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Centendrio da Proclamacao
da Republica

Ministro PauLo Brossarp

Supremo Tribunal Federal

A respeito da proclamagio da Repiblica, talvez ninguém tenha dito
tanto em tdo poucas palavras como Aristides Lobo — “o povo assistiu
aquilo bestializado, atonito, surpreso, sem conhecer o que significava”.
E que ninguém a esperava. O Partido Republicano era numericamente
pequeno, embora estivesse em expansdo, em algumas provincias. Enquanto
o velho Imperador vivesse, ndo se concebia a queda do Império, hipbtese
admitida quando do 3.° Reinado, especialmente pela pouca simpatia de que
gozave o Conde d’Eu.

O fato é que trés ou quatro dias de conspiracio, uma traigdo aqui,
dois ou trés boatos soltos e um dispnéico colocado sobre um cavalo deram
por terra a Monarquia, associada & sorte do Brasil desde o nascimento da
nacionalidade, especialmente desde a Independéncia. E claro, ndo faltou
a lembranca de uma saia para motivar a adesdao de Deodoro.

E preciso convir, porém, que o Pais vinha experimentando achaques
sucessivos, nem sempre bem avaliados em sua extensdo e profundidade.

Fazia 15 meses, fora abolida a escraviddo. As flores jogadas sobre o
plendrio da Cadeia Velha ainda ndo tinham murchado e José do Patrocinio,
que se langara de joelhos diante da Regente, mal se levantara no Pago da
Cidade, e comegava a alastrar-se um ressentimento profundo contra a Coroa.
A sorte da Monarquia passava a desinteressar os antigos proprietdrios de
escravos. E estes nio eram poucos. Em 1887 seriam 723.500 os escravos,
valendo 1 milhiio de contos de réis, que, em algumas horas foram subtrai-
dos & fortuna dos proprietdrios.

, E os fatos vieram mostrar que Joao Mauricio Wanderley nfo era um
visiondrio. . .

Discurso proferido em nome do Supremo Tribunal Pederal em sess&0 solene
realizada em 9 de novemhro de 188%.
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~ A questio militar foi cutra causa a perturber a economia interna das
institui¢des. Dela recblho um fato ilustrativo.

Em 14 de meio de 1887, o Marechal Cémara, Visccnde de P:zlotas,
Serador pelo Partido Libersl, e Deodore, ligado ao Partido Conservador,
divulgaram manifesto que o primeito leu no Senado; era um ultimaium
ao governo de Cotegipe.

Q Senador Silveira Martins viu com clareza a gravidade do caso;
néic obslante ser adversdrio do Governo, deu a este um alvitre paia que
saisse da delicada situagdo, cujes conseqiiéncias pesou e mediu. O Gabinete
atenderia a um corvite do Senado; ndo 3 intimagdo dos gererais. Vale a
pena repetir-the as palavras:

“A crise que os nobres Senadores denunciaram, se :2xiste,
ndo é de ministério; é de governo. Nio ¢ de partido; € de insti-
tuigdes. Resplvida ela, o ministério poderd ser naturalmente substi-
tufdo por autro, como tem sucedido até hoje, sem abalo social.

Derrubado o ministério por um pronunciamento mililar, que
partido assumird o poder apoiado nas baionetas dos soldados?
Um ministékio conservador? Seria impossivel: pela tropa teria sido
derrocado nifio 0 ministério do Bardio de Colegipe, mas o Partido
Conservador, que o sustenta. Um ministéno liberal? Impossivel:
o hberalismo epdia-se na opinific piblica esponténea e esclare-
cida; ndo asselta o poder por pronunciementos militares.

O governo seria em quelquer hipdtese uma usurpagio, que
as provincias ndo reconheceriam, e, em vez da ordem que tem até
hoje dominado, no Império comegaria o reinado da anarquia.

Sdo estes, Senhores, as razdes ponderosas que fundamantam
a indicagdo que mandei 2 Mesa,

O Senddo, como grande conselleiro da Coroa e do Governo,
oferece a este safda airosa, sem quebra do principio da autoridade.
Se outro alwitre, seja de quem for, melhor resolver a questao, ndo
duvidarei dar-ihe o meu voto. No mais, continuarei, como até aqui,
a dar ac GQoverno o apcio da minha mais decidida oposi¢ac™.

Com sua proverbial sagacidade, Cotegipe radiografou z situagao:

“O Governc cedeu com arranhées em sua dignidade; eu
sajio arranhado, o meu sucessor caitd ns lamz e o terceito na
ponta das baionetas.”

Bem antes, a questdo religiosa trincara os esteios do regime. Basta
dizer que o Bispo do Ric de Janeiro, capelio-mor da Casa Imperial, ndo
teve ¢ menor sentimento de simpatia para com a familia imperiai, no
momento ce sua queda.
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A questfio religiosa, a questdo militar, a questdo servil foram como
que hemorragias internas, que sucessivamente anemizaram o organismo
mondrquico mais do que parecera a época.

Impressiona, de outro lado, o ceticismo que foi tomando conta da
sociedade. Joaquim Nabuco observou que era preciso mais coragem para
alguém dizer-se monarquista que para proclamar-se republicano.

O fato é que, silenciosamente, 0 Império caiu, ao cabo de uma jornada
pelas ruas do Rio. Sangue derramado s6 o do Ministro da Marinha, o
Bardo de Ladério, que sofreu ferimento leve. “Viva o Imperador” mal se
ouvia um, na Rua do Quvidor, tio fraca estava a voz do Bardo de Taut-
phoeus, bdvaro de nascimento e insigne professor de humanidades, a quem
Joaquim Nabuco dedicou um capitulo de Minha Formagao.

Nos primeiros tempos nido faltou uma dose de ingenuidade, que por
vezes chegou & candura, Dou dois exemplos em planos distintos.

A solugiio dada pelo patriarca da propaganda tepublicana, o Ministro
do Exterior, Quintino Bocaiuva, ao problema das MissGes é um deles.
Indo a Buenos Aires, firmou tratado dividindo com a Argentina, irmamen-
te, 0 territério questionado. O instinto da nacionalidade, porém, reagiu
com insuspeitada energia ¢ impressionante uniformidade. A questdo, pouco
depois submetida ao arbitramento do Presidente dos Estados Unidos, veio
ensejar a primeira das vitérias de Rio Branco, com o reconhecimento inte-
gral do direito do Brasil ao territério litigioso, A outra pode ser encontrada
no Decreto n.® 848, de 11 de outubro de 1890, Pelo seu art. 386, a
common law e a equify passavam a ser subsididrias do processo federal,
o que teria sido um divércio com as fontes do nosso direito, se a norma
legal ndo tivesse permanecido na mais rigorosa virgindade, até o seu total
esquecimento. Vale reproduzir o preceito:

“Art. 386. Constituirdo legislagdo subsididria em casos
omissos as antigas leis do processo criminal, civil e comercial,
nio sendo contrérias &s disposi¢Ges e espirito do presente decreto.

Os estatutos dos povos cultos e especialmente os que regem
as relagfes juridicas na Repiiblica dos Estados Unidos da América
do Norte, os casos da common law e equity, serdo também subsi-
didrios da jurisprudéncia e processo federal.”

Mal apreciaria os fatos, porém, quem se contentasse em ver a super-
ficie dos acontecimentos. Em verdade, estava comegando uma espécie de
terremoto que iria durar dez anos, durante os quais o Brasil seria sacudido
de norte a sul, ainda que os pontos agudos se localizassem no Rio, com
a Revolta da Armada, ¢ no Rio Grande do Sul, com a Revolugéo Federalista.
Em ambos os episédios, a crueldade externou-se em cenas inacreditiveis
para quem tivesse vivido no Brasil imperial, afeito & tolerdncia e ao respeito
as liberdades pdblicas, a ponto de mudar o Gabinete em virtude da repres-
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sio & “revolta do vintém”, conscqiiente a0 aumento da tarifa dos trans-
portes urbanas.

O eco longinquo desse terremoto mais de uma vez se fez ouvir no
nascente Supremo Tribunal Federal, instalado quatro dias depois de pro-
mulgada a Constituigio, em um prédio da Rua do Lavradio, no qual tam-
bém funcionava a Relagdo e onde ndo havia lugar sequer para os ministros
guardarem os papéis.

Menos de nove meses depois de promulgada a Constituico de 24 de
fevereiro, o Presidente da Republica dissolveu o Congresso.

QO tempo nio tardava em dar razdo a jovem deputado rio-grandense
que, na eleigdo de 25 de feverciro, negara seu voto a Deodoro. Era Assis
Brasil. Eis uma passagem do seu voto:

“Declanc que ndo votei no Sr. Marechal Manuel Dendoro
da Fonseca para Presidente da Reptiblica,

Pessoalmente, eu lhe devo provas de afeto ¢ de distiagdes
muito acima do meu merecimento.

Patriota, € antigo propagandistz da Repiblica Federativa,
devolhe imensa gratiddo, por haver contribuido decisivarnente
para a definjtiva destruigdo da Monarquia.

Estes sentimentos, porém, ndo me tiram & razio a sua nztural
serenidade e inteireza para reconhecer, auxiliado pela observagio
de longa sérle de fatos, que faltam 2 tio digno cidaddo es quali-
dades elementares do homem de governo.

A convicgio que tenho de que a sua administragio serd
funesta s6 é igualada pelo intimo e patridtico desejo — que
alimento — de que o futuro ndo dé razdo as minhas preocupaces.

Nio se pagam dividas de gratiddo, nem sc serve a sentimentos
pessoais, por nobres que sejam, com o sagrado interesse da Pitria.

Nem me impressiona a suposta necessidade de evitar postiveis
exibicbes de forga, legalizando-se com o voto o que se teria de
impor pelas armas.

Se o despotismo militar existe de fato, cle que sz implante
sem a capa mal-cozida de sufrdgios extorquidos eo temor, ¢ a
Nagiio, diante da evidéncia, que s¢ disponha a ser livre ou esc -ava.

Mas, antes de tudo, fago idéia bastante justa e digna do
Exército brasileiro para crer que ele, em gualquer emergéncia,
saberd conservar-se o que sempre foi — nobre instrument: da
soberania nagional.”
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O golpe foi em 3 de novembro de 91. Vinte dias depois, em face do
levante da Armada chefiada por Custédio de Melo, Deodore renunciou a
presidéncia.

Floriano assumiu-a, e logo comegou a derrubada dos governadores que
haviam apoiado Deodoro (menos no Rio Grande do Sul). Dai Rui haver
dito que, )

“de uma ditadura que dissolve o Congresso, apoiando-se na fra-
queza dos poderes locais, para outra que dissolve os poderes
locais, apoiando-se no Congresso restabelecido, ndo hd progresso
aprecidvel.”

O Brasil se acostumara a viver sob instituicdes liberais sem medir a
extensdo das proprias liberdades, que tinham na pessoa do Imperador
Pedro II o mais vigilante zelador. Acostumara-se & sua bonomia e tole-
rincia, enquanto um grupo de sectdrios advogava a implantagdo da ditadura
cientifica. . .

Basta dizer que, durante os cinco anos da Guerra do Paraguai, mesmo
quando parcelas do territrio nacional estiveram em poder do invasor, nenhu-
ma vez ¢ emt nenhum sé dia as garantias constitucionais foram suspensas.

Para sinalar a mudanca operada, bastou que 13 generais se dirigissem
a Floriano, que conservava o titulo de Vice-Presidente da Reptblica, pedin-
do o cumprimento da Constituigio, ou seja, a realizaciio da eleicdo presi-
dencial, uma vez que a vacéncia da presidéncia ocorrera no primeiro biénio
do mandato, para que a capital da Repiblica conhecesse as delicias do
estado de sitio, cujos efeitos haveriam de durar além das 72 horas pelas
quais fora decretada a medida extrema.

Seguiu-se um periodo de terror. Foi quando Rui Barbosa impetrou ao
Supremo Tribunal o primeiro dos habeas corpus, com o qual iniciava o
seu curso préitico de Direito Constitucional. A peticao € de 18 de abril
de 1892. Os pacientes eram 46. Desde o Senador Vice-Almirante Eduardo
Wandenkolk, o Senador Marechal José de Almeida Barreto, o Senador
Pinheiro Guedes, o Senador Coronel Jodo Soares Neiva, o Deputado Tenen-
te-Coronel Antdnio Adolfo de Fontoura Mena Barreto, o Deputado Matos
Machade, o Deputado J. J. Seabra, o Marechal José Clarindo de Queirds,
o Marechal Anténio Maria Coelho, até o jornalista José do Patrocinio e
o poeta Olavo Bras Martins dos Guimardes Bilac. ..

Nio hé quem ndo conhega o desfecho do célebre pedido, alids, for-
mulado em termos renovadores dos estilos forenses. Seu autor, em passagem
austera, dd uma idéia clara e forte:

“Houve no tribunal, ao cair dos votos que denegavam o
habegs corpus, a impressdo trdgica de um naufrégio, contemplado
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a algumas bragas da praia, sem esperanga de salvamento, de uma
grande calamidade publica, que se consummasse, sem remédio, a0s
nossos olhos, de uma sentenga de morte sem apeio, que ouvitsemos
pronunciar contra a Pétria, do bater finsbre do martelo, pregan-
do entre as quatro tdbues de um esquile a esperanga republi-
cana. .. Quando, subitamente, fragorosa salva de palmas, szguida
ainda por outra, apés a admoestagao do presidente, nos deu o sen-
timento de uma invasdo violenta da alegria de viver. Era o vito do
Sr. Pisa, cohcedendo o que todos os seus colegas tinham recusado.”

O Supremo Tribunal Federal é uma criagdo republicana, na medida
em que o novo regime lhe conferiu atribuicdes que eie réo tinha ao tempo
do Império; convém notar, porém, que foi constituido mediante o apro-
veitamento de antigos membros do Supreme Tribunal de Justica, que lhe
formaram a majoria. Amadurecidos sob outro regime, bons conhecedores
das OrdenagSes Filipinas, eram, no entanto, alheios &s novidades do mecs-
nismo americano importado com a Repiiblica; era natural que he ndo sen-
tissem as originalidades e n&o medissem suas virtualidades; em verdade,
as instituigdes de ingpiragéc norte-americena adotadas eram praticamente
ignoradas entre nds.

As teses do advpgado Rui Barbosa eram novidades chocentes para o
tribunal, estranho 2s inovagbes intrcduzidas pela Constituiciio republicana.

Em horas, o Brasil mudara de face: era monarquice, vircu republicano;
de unitfrio passou 8 ser federativo; o regime presidencial substituiu o
sistema perlamentar progressivamente modelado pela histéria do Pais; a
religido do Estado cedeu lugar & absoluta separagfio, praticamente & oviciali-
zagBo do agnosticismo. Em meio a essas profundas transformagSes, o Peder
Judicigrio também as experimento.. Disse-a, com transparente clarcza, o
Ministro da Justica do Governo Provisério, Campos Sales:

“A megistratura, que agora se instala no Pais gragas ao regi-
me republicano, ndo ¢ um instrumento cego, ou mero intérprete,
na execugia dos atos do Poder Legislativo. Antes de aplicar a lei,
cabe-lhe o direito de exame, podendo dat-lhe ou recusar-lhz san-
¢io, se ela lhe parecer ccnforme ou contréria 4 lei orginica. . .
Af estd posta a prcfunda diversidade de indole que existe entre
o Poder Judiciério, tal comec se achava instituido no iegime
deceido, e aquele que agora se inaugura, calcado sobre os ricldes
democraticos do sistema federal. De poder subordinado, quul era,
transforma-se em poder soberano, apro, na elevada esfera de sua
atividade, para interpor a benéfica influéncia do seu critéric deci-
sivo, a fim de manter o equilfbrio, a repularidade ¢ a prépria
independénecia dos outros poderes, assegurando, a0 mesmo tempo,
o livre exercicio dos direitos do cidadfo. .. Ao influxo da sua
real soberania se desfazem os errcs legisiativos, ¢ sfo entregues a
severidade da let os crimes dos depositirios do Peder Executive.”
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No entanto, é mais ficil mudar uma lei do que uma mentalidade.
As imensas transformagdes operadas no campo social em algumas semanas
ndo acarretaram iguais mudangas no espirito das pessoas.

H4 um fato conhecido e ilustrativo. Logo depois dos decretos de abril
de 92, Rui foi interpelade por um ministro do Supremo Tribunal, que
indagou se tinha fundamento a noticia de que recorreria ao Judicidrio para
obter a reparagao civil as vitimas do sitio. Rui relatou o episédio, ao voltar
do exilio, no discurso em que agradeceu a homenagem do Jornal do Comér-
cio ao autor das Cartas da Inglaterra; e mais tarde, em O Art. 6.° da Cons-
tituicdo Federal e a Intervencio Federal na Bahia, natrou-o0 em pormenor:

“O que por aquele tempo se conhecia, no Brasil, das insti-
tuigBes aqui recém-adotadas, deu-no-lo a ver, certo dia, de um
relance, 0 caso, que vamos contar.

Distinguia-se, entdo, no Supremo Tribunal Federal, entre os
seus ministros, um magistrado, que passava pelo mais instruido
entre 0s seus pares — conta em que também o tinhamos, e temos.
Notavelmente versado nas letras juridicas, juiz do maior crédito
profissional, fecundo argumentador ¢ expositor, nas causas que
relatava, ou discutia, chegara do Norte com extraordindria nomea-
da, adquirida em brilhante carreira judicidria, e, nos pleitos de
mais vulto, veio a ser aqui a bandeira e o guia daquela corte,
que o prezava, talvez, como o seu melhor ornamento.

Um dia, encontrando-nos em um bonde, por sinal que na
Praia do Flamengo, onde a esse tempo residiamos, nos interpelou
ele com expressdo de séria estranheza, perguntando:

— Ouvi dizer que o Senhor vai acionar a Unido, em nome
dos militares e paisanos reformados e demitidos pelo Marechal
Floriano, para obrigar o Governo Federal a reintegri-los ou
indeniza-los. Serd possivel?

— E exato.

— Mas como?

— Muito simplesmente. E que, no regime de agora, ndo sé
os atos administrativos, mas até os legislativos, em sendo contra-
rios 2 lei constitucional, sdo nulos, e a Justica é o poder com-
petente para lhes declarar a nulidade, pronunciando-lhes a incons-
titucionalidade.

O meu interlocutor ndo se convenceu, obrigando-me a lhe
apontar os iextos da nova Constituigido, onde estribava a minha
tese; e assim nos separdvamos, prometendo-lhe eu, para o fami-
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liarizar com a novidade, pd-lo em relagdes com a grande obra
de Carson acerca da Suprema Corte dos Estados Unidos, otra de
que, dai a dias, lhe ofereci um extmplar. (*)

Tempos depois, esse ministro merguthava a fundo no direito
norte-americano, com as produgdes do qual sortiu em abunclancia
a sua copiosa livraria; e essas nogles, cuja primeira invocagdo
entre nés tdo extravagante he parecera, nele, como juiz e, mais
tarde, como. advogado, vicram a ter um aplicador habil, ccnven-
cido e freqliente.

As nossas alegagbes na causa, trazidas, posteriormente, a
lume no livro Os Atos Inconstitucionais, puseram a doutrina
desses principios ao alcance de todos, a acio movida por nds
vingou em todos os trdmites do seu curso, ¢ 0s nossos consti-
tuintes, civis ou militares, alcangaram a reparagio devida.

Dai avante qualquer sujeito dava sota e s na matéria. Mas
o espanto que o meu atrevimento, A primeira noticia, causara
a um des mais celebrados luzeiros da nossa magistratura eviden-
ciava qudo pouco se havia descido, até entdo, abaixo da superficie,
ne compreensiéo de normas constituckonais, que eram, entre‘anto,
base fundamental do novo regime.”

Em nenhuma das vezes Rui declinou o nome do seu interlocutor.
Mas Batista Pereira, no preficio 2 2.* edicin das Cartas da Inglaterra,
informou que se tratava do Conselheiro Barradas, o mesmo que, pela
imprensa e anonimamente, polemizara com o advogado a respeito do acér-
ddo de 27 de abril, emd que o Supremo Tribunagl, vencido apenas o Ministro
Pisa ¢ Almeida, deneéara o habeas corpus em favor das vitimas do sftio,
atribuindo-lhe cfeitos mesmo depois de esgotado o prazo de 72 horas por
quz fora cditado.

A respeito, hid o juizo, retilinio e claro, de Clévis Beviliqua; em seu
livro jurisias Fildsofos, de 1897, escreveu o jurisconsulto:

“Rui Barbosa desvendou, aos olhos brasileiros, a ciéncia do
direito piblico que a América do Norte criara e ns quase igno-
rdvamos que existisse, antes que a vissemos trasladada, em correta
e lucilante frase portuguesa, pelo escritor baiano.”

A ruptura do tecido social, dos fundamentos de sua cultura nacional,
era muito maior do que poderia imaginar quem assistisse & parada militar
de 15 de novembro.

{(*) Tenho a fortuna de possui-lo. A dedicatéria § simples: “A 8. Ex®* o Senhar
Consgelheiro Barradas — Tem s honra de oferecer — Rul Barbosa™.
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Mesmo assim, mesmo depois do acérdao de 27 de abril de 92, o
tribunal foi capaz de despertar a ira de Floriano.

Em margo de 1891, quer dizer, em pleno regime constitucional ¢ em
pleno funcionamento do Congresso, o Poder Executivo, por decreto, editou
o Cédigo Penal da Armada. O Supremo Tribunal declarou-o insubsistente,
por sct manifestamente inconstitucional. O lider do Governo, Aristides
Lobo, republicano histérico, susientou que o tribunal incorrera em crime
de abuso de autoridade e por ele devia responder perante o Senado. Por
oficio, publicado no Didrio Oficial antes quc chegasse 43 mios do tribunal,
Floriano deixou oficiaimente claro que:

“0 Governo considera em pleno vigor as limitaghes feitas
pelo art. 47 do Decreto n.® 848 ao direito de concessio do
habeas corpus e o Cédigo Penal da Armada.”

E deixou de prover sete vagas enidc existentes no Supremo Tribunal
Federal, impossibilitando praticamente o normal funcionamento da Corte;
deixou de designar o Procurador-Geral da Repibtlica, que teria de ser um
dos ministros; deixou de marcar cata para a posse do novo presidente do
Supremo Tribunal Federal, que deveria prestar o compromisso perante o
Presidente da Reptiblica.

Nio s6. Depois de longa espera, e para bem significar ao tribunal o
seu desgosto, ou o seu desprezo, nomeou para juizes do Supremo Tribunal
Federal o médico Barata Ribeiro e os generais Inocéncio Galvao de Quei-
rés ¢ Raimundo Ewerton de Quadros; o primeiro tomou posse logo e
exerceu a judicatura por quase um ano, de novembro de 93 a outubra de 94,
E que a Constituicdo de 91 ndo exigia a prévia aprovagio senatorial do
nome indicade, como o fez a Constituicdo de 1934,

O Senado, porém, embora fiorianista em sua unanimidade, desaprovou
os nomes indicados. O notdvel saber, de que falava a Constituigio, eta
notdvel saber juridico, sustentou o Senador Jodo Barbalho. E nenhum outro
médice, nem oficial-general, voltou a ser indicado para o Supremc Tribunal.

De mais a mais, durante o primeiro quadriénio presidencial, o Supremo
sofreu sucessivas alteraghes em sua composigEo, e isto, obviamente, nio
ensejou a estabilidade da sua jurisprudéncia. Basta dizer que, a 19 de
novembro de 1894, cu seja, quatro dias depois de tomar posse, Prudente
de Morais nomeou Pindajba de Matos para o Supremo Tribunal Federal.
Era o 31.° ministro a ser nomeado para a Corte, que passara a funcionar
em 27 de feverciro. De fevereiro de 91 a novembro de 94, 30 ministrcs
tinham sido nomeadcs.

De outro lado, néo se exigia a maioria absoluta do tribunel para que
este declarasse a inconstitucionalidade de lei, como passou a ser necesséria
a partir da Constitui¢do de 1934. Mas a necessidade se fazia sentir, e
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em 1902 ¢ Decreto n.® 938 e em 1908 o de n.® 1.939 prescreveram que
0 Supremo Tribunal ndo podia decidir questGes de constitucionalidade sem
a presenga de 10 ministros desimpedidos, incluindo o presidente. A solugio
era timida, pois, predentes 10 juizes, 6 apenms, em um tribunal de 15,
podiam declarar a indonstitucionalidade de uma lei.

Também a essa luz é ficil perceber que a jurisprudéncia da Corte
nédo podia ser exemplar nos seus primeiros anocs,

Com efeito, nos primeiros anos da Repdblica todos os erros foram
cometidos e todos os abusos foram praticados, Em vérios Estados, tribunais
inteiros foram aposentados ou demitidos; quer dizer, todos os seus membros
foram aposentados ou demitidos, a pretexto de reforma do Judicidrio. Nem
faltou a violéncia, em seus mais variados aspectos, a celebrar as suas bodas
de sangue em plena capital da Reptblica. Umn republicano histéricc que
haveria de ser juiz desta Corte, Amaro Cavalcanti, em livro publicado em
1900, sobre o regime federativo, faz impressipnante inventério dos abuscs,
federais e estaduais, dometidos nos dez primeiros anos da Repdblica.

Foi por esse tempo que aconteceram algumes coisas sem precedentes
na nossa experiéncia politica: o apelo ao estrangeiro para enfrentar a revolta
da Armada, os “al¢apdes” por onde desapareceram o0s corpos execuiados
clandestinamente, sem forma nem figura de juizo, em plena capital do Pais.

— X —

E tempo de encefrar a suméria cvocago dos fatos que singularizaram
0s primeiros anos da Repuablica. Para fazé-lo, nada melhor do que tecorrer
ac juizo de um contémporiineo, propagandista da Repiblica, e autor de
péginas cldssicas em nossa literatura.

Referindo-se & Floriano, em seu estilo viril, Euclides da Cunha resumiu
em impressionante sintese a complexa realidade daguele tempo. Um longo
e documentado ensaio, uma monografia exaustiva e erudita ndo diriam
mais do que estas sentengas do autor de Comtrastes e Confrontos:

“Q seu valor absoluto e individual reflete na histdria a
anomalia algébrica das qualidades negativas: cresceu, prodigio-
samente, & dida que, prodigicsamente, diminuiu a energia
nacional. Subiu, sem se elevar — porque se lThe operara em womo
uma depressfio profunda. Destacou-s¢ & frente de seu pafs, sem
avancar — porgue era o Brasil que recuava, abandonando ¢ tra-
cado superior das suas tradigbes.”

E fato incontestdvel que erros e abusos inverossimeis foram cometidos
nos primeiros anos da Republica, ¢ a eles nio esteve imune o Supremo
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Tribunal. Se nos demais segmentos do governo, da administragdo e do
Parlamento eles abundaram, de certa forma ecra natural que também na
esfera judicidria eles se fizessem notar, até porque, j& foi mencionado, as
novas atribuicies do Supremo Tribunal constituiam novidade sem rafzes
na tradigio pétria.

Contudo, ndo demcrou muito e & Corie veio a imprimir outro rumo
a sua jurisprudéncia. Era uma, Passou a ser outra. A grande mudanga se
deu em 1898. Em 26 de margo, ao negar um habeas corpus impetrado por
Rui Barbosa, a Corte confirmou a sua oricniac8o quanto aos efeitos do
estado de sitio, iniciada pelo acdrddo de 27 de abril de 92. Vinte dias
depois, a 16 de abril, o Supremo Tribunal mudou espetacularmente a sua
orientagdo, para, consagrando as teses de Rui, até entdo vencidas, fazé-las
a doutrina do tribunsl. Por uma dessas ironias de que & Histéria estd
cheia, o vencedor do habeas corpus de 16 de abril foi o ministro Barradas,
j4 entdo aposentado e advogado atuante, o mesmo relator do habeas corpus
de 27 de abril de 92 e que, anonimamente, polemizara com Rui pela
imprensa acerca do acérdio malfadado.

Passados os dez primeiros anos, de febres intensas e paixdes terriveis,
a Republica entrou em periodo de paz e de progresso. Incidiu, no entanto,
em dois ou trés erros funestos, alguns dos quais terminaram por sacrifics-la,

O primeiro foi de natureza social. A Repiblica abandonou a sua sorte
a parcela da populagiio libertada pela Lei de 13 de maio. Quem o disse,
com a sua maneira inexcedivel de retratar situagdes, foi um ardoroso aboli-
cionista e incansdvel obreiro da verdade comstitucional, Foi Rui Barbosa.
Trinta anos depois da aboligdo, indagava o advogado cicercniano:

“Mas que fizeram dos restos da raga resgatada os que lhe
haviam sugado a existéncia em séculos da mais improba opressio?
Nessas ruinarias havia ainda elementos humanes. De envolta com
as geragdes exaustas, que o timulo esperava, estavam as geragoes
vilidas, umas em plena virilidade, outras vencendo a adclescén-
cia, outras abrolhando, nascentes ainde, no meio das ruinas da
sua ascendéncia exterminada. Que movimento de caridade tive-
ram por esses destrogcos humanos os drbitros do bem ¢ do mal
nesta terra? A responsabilidade néio ¢ da Monarquia, que expircu
ao outro dia da aboligio. A responsabilidade ndo pode ser também
do Governo Provisério, que em 56 quatorze meses teve de liquidar
um regime e erigir outro. Mas ao Governo revoluciondrio suce-
deram vinte e nove anos de Repiblica organizada com oito qua-
driénios presidenciais de onipeténcia, quase todos em calmaria
podre. Que conta dardio a Deus esses governos, senhores, de tudo
o que ambicionaram, poderosos para tudo o que quiseram, livres
em tudo o de que cogitaram — que contas darfo a Deus da sorte
dessas geragles, que a revolugéo de 13 de maio deixcu esparsas,
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abandonadas A grosseria origindria, em quec a criara e abrutara
o cativeiro?

Era uma raga que a legalidade nacional csiragara. Cumpria
as leis nacipnais acudir-lhe na degradagio, em que tendia a ser
consumida, e se extinguir, se lhe nio valessem. Valeram-lhe? Nao.
Deixaram-ng estiolar nas senzalas, de onde se ausentara o inte-
resse dos senhores pela sua antiga mercadoria, pelo seu gado
humano de outrora. Excecutada assim, a abolicdo era uma ironia
atroz. Dar Yberdade ao negro desinteressando-se, como se desin-
deressaram, -absolutamente da sua sorte ndo vinha a ser mais do
que alforriar os senhores. Q escravo continuava a sé-lo dos vicios
em que o mergulhavam. Substituiu-se o chicote pela cachaga,
o veneno por exceléncia, etnicida, exterminadot. Trocou-se & exte-
nuagiio peloiservico na extenuagio pela ociosidade e suas abjza¢des.
Fezse do liberto o guarda-costas politico, ¢ capanga eleitoral.
Agucaram-s¢-lhe os maus instintos do atavismo servil com # edu-
cagio da taberna, do bacamarte e da navalha. Nenhuma provi-
déncia administrativa, econdmica ou moral s¢ estudou, ou tentou,
para salvar do total perdimento esses valores humanos, que sogo-
bravam. Nem a instrugfio, nem a caridade, nem a higiene inter-
vieram de {ualquer mode. O escravo emancipado, sua familia,
sua desccndfncia encharcaram putrescentes no desamparo em que
s¢ achavam atascados. E eis aqui estd como a politica republicana
liquidou o nosso antigo operariado, a plebe do trabalho brasileiro
durante os $éculos da nossa elaboragéo colonial, 0s quase setenta
anos do nosso desenvolvimento sob a Monarquia.”

- - I
E mais adiante:

“(...) a Reptblica, reacionéria desde o seu comego, desde
0 scu comego imersa no cgoismo da politica do poder pelo poder,
traidora desde o seu comego acs seus compromissos, tinha muito
em que ocwpar a sua gente, para ir esperdigar o tempc com
assuntos socials,

Nem mesmo quando algum dos lidadores da campanha recém-
terminada s¢ animasse a encetar a segunda, haveria onde a lograsse
abrir, com vantagem; porque 54 no governo parlamentar existe
o terteno capaz de dar teatro a essas cruzadas morais, a essas
lutas pelas idéias nas regides mais altas da palavra, onde elas
se fecundam. No presidencialismo nfo hd senfo um poder verda-
deiro: o do chefe da nagao, exclusivo depositirio da autoridade
para o bem ¢ ¢ mal.”

De certa forma era natural que assim fosse, pois o Partido Republicano
nunca morrera de amores pela causa dos escravos. Ao contrdrio. Soube
usar de acentuada duplicidade no sentido de recolher o apoio dos ressenti-
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dos escravocratas, aproveitando-se do enfraquecimento da Coroa, que, com
a aboligiio, perdeu um dos seus susientdculos. Houve republicanos que eram
abolicionistas declarados, mas o Partido Republicano, como Pilatos, lavava
as mios, elegando que o assunto era da responsabilidade da Monarquia.

Por isso mesmo, parece-me cxiraordindria a ascensdo social dos des-
cendentes dos escravos alforriados em 1888, em apenas 50 anos, porque
os 50 que se seguiram & aboli¢ao foram anos perdidos. Em apenas 50 anos,
a elevagio social dos brasileiros de corigem africana se deu em todos os
sentidos e em medida consagradora as suas qualidedes.

Rui teve de mandar queimar os arquivos fiscais da propricdade servil
existentes no Ministéric da Fazenda, de modo a impedir as crescentes
pretensGes indenizatérias dos ex-senhores.

Outro erro da Reptblica foi a inverdade eleitoral, chaga politica que
a acompanhou desde o bergo. Comegou com o Regulamento Alvim, “o mais
eficiente instrumento de fraude cleitoral jamais concebido™, na expressdo
de antigo membro desta Corte, o Ministro Carlos Maximiliano. Representou
insigne retrocesso em relago 2 dltima lei eleitoral do Império, a Lei Saraiva,
de 1881,

Jé houve quem defendesse o Regulamentc Alvim como medida de
defesa da Repiiblica. Ela representava tdoc pouco da sociedade brasileira
que era preciso assegurar-lhe a maioria no Congresso Constituinte através
da fraude. .. Ainda ndo me convenci do acerto dessa explicagiio. O fato é
que a Repiiblica, desde o seu nascimento, se foi acostumando a govetnar
sem O povo.

Em 1890, cerca de 30% da populagio do Rio eram compostos de
estrangeiros, 26% provinhem de outras regibes do Pais € apenas 45%
eram naturais da terra, ¢ a abolicio langara no mercado de trabalho o
restante da mio-de-obra, escrava até A véspera, engrossando desse modo
o contingentc j4 considerdvel de subempregados e de desempregados.

Para a Constituinte de 1890, apenas 5,5% da populagdo do Rio se
alistaram; nas primeiras eleigdes diretas para presidente, 1894, o eleitorado
desceu para 1,3%; nas eleicOes parlamentares de 1896, o eleitorado chegou
a 2,5%; nas elei¢bes presidenciais de 1910, 21 anos depois do advento
da Repiblica, o eleitorado ndc passou de 2,7% da populagio.

Mas néo € s6. No dia da eleigdo, a maior parte das se¢bes cleitorais
nao funcionou. Por vezes, ¢ niio poucas, grupos de desocupados, arruaceiros
profissionais, capoeiras em especial, desempenhavam fungdo relevante no
dia das eleigdes. O fato foi registrado com a costumeira objetividade pelo
“fiel cronista da cidade”; em mais de uma passagem, Lima Barreto regisira
o consdrcio entre candidaios ¢ capoeiras. Digo candidatos porque partidos
ndo havia.
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Daf José Murilo de Carvalho haver obsetvado que:

“A ordem aliava-se 2 desordem, ccm a exclusio da massa
dos cidaddos que ficava sem espago politico. O marginal virava
cidadao, & o cidadio ers marginalizado.”

E ncutra passagem:

“Pode-se dizer que a Reptiblica conseguiu quase literahmente
eliminar o gleitor e, portanto, o direiio de participagio politica
através do voto.”

Defuntos ¢ ausentes, estes sim, eram permanentes e fiéis. As atas forja-
das, a regra. Da{ o generalizado desinteresse do cidaddo no processo eleito-
ral. Osvaldo Cruz néo era eleitor. Pensou em inscrever-se quando da
campanha civilista, mas néo chegou a fazélo.

“Além de indtil, votar era muito perigoso”, cscreve o ensafsia de
Os Bestinlizados; ¢ ecrescenta: “Nz Repiblica que nao era, a cidade ndo
tinha cidad&os”.

Bruno de Mendonga Lima, membro da comissfio revisora do Cidigo
Eleitoral de 1932, lembrou, quando do cingiientenario de sua promulgacéo,
que votar na Reptblica Velha importava em *correr risco de vida”

Durante longos anos, e desde o comego da Repiblica, as eleigBes ralsas
¢ o arbitrdric reconhecimento dos eleitos faram roendo as instituigies e
contaminando as suas partes,

No “Manifesto de Montevidéu'', de 1925, com esic sorites Assis Jrasil
retratov a situagfio eleitoral:

“Ninguém tem certeza de ser alistado eleitor; ninguém tem
certeza de vetar, se porventura foi alistado; ninguém tem certeza
de quz lhe contem o voto se porventura votou; ninguém tem
certeza de que esse voto, mesmo depois de contado, seja respei-
tado na apuragdo, ou chamado terceiro escrutinio, que arbiirdria
e descaradamente cxcrcido pelo déspota substantivo, ou pelos
déspotas adjétivos, conforme o caso for de representagiio nacional
ou das locais.”

Um cfeito da fraude eleitoral generalizada logo se fez sentir na forma-
¢ao das oligarquias estaduais, em que facilmente degenerou a idéia federativa.

No Império, firmara-¢ a regra de serem os presidentes de provincia
escothidos fora dos naturais da terra. Fei muito criticade. Mas o tempo
mostrou que, além de evitar & formagdo de oligarquias, permitiu que os
homens do Sul pudessam conhecer o Norte e 0s homens do Norte pudessem
conhecer o Sul, ensejando-lhes uma visdo naciomal do peis, num tempo em
que as comunicagbes eram precdrias. Desse modo, os grandes nomes da
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politica imperial fizeram seu aprendizado na administragdo como presi-
dentes de provincia, distantes da sua terra natal, abrasileirando-se.

Paradoxalmente, a Federagio ensejou a formagio de oligarquias, atra
vés de eleicdes que conspurcavam o conceito de Reptiblica.

Também ndo é possivel deixar de mencionar duas mazelas que a
infelicitaram desde os seus primeiros dias — o estado de sitio e a inter-
venco federal nos estados, ensejando abusos e violéncias. Bastaria lembrar
os casos do “Satélite” e da “Ilha das Cobras”, Os bombardeios da Bahia
e de Manaus.

O certo é que, a despeito de significativos progressos em variados
setores, quarenta anos de abusos, fraudes ¢ infidelidades institucionais
fossilizaram a Reptblica. E, quando se formou a Alianga Liberal, a adogéo
do voto secreto e da representagdo proporcional e a instituigdo da Justica
Eleitoral foram exigéncias do mesmo repiiblico que, em 25 de fevereiro
de 1891, se recusara a votar em Deodoro da Fonseca — Assis Brasil,
que falava em nome do Rio Grande liberal.

Qutro aspecto digno de nota:

Durante o 2.° Reinado, era monocérdia a critica ao poder pessoal do
Imperador, que se fundava, no entanto, em cldusula expressa da Constitui-
gio, referente ao Poder Moderador. Com a Republica, esse poder pessoal,
tdo criticado pelos republicanos, foi centuplicando, sem que os adeptos
do novo regime se lembrassem do que pregavam na fase da propaganda.

O fato nao escapou & fidelidade de Rui:

“Onde o governo se realiza pelo sistema parlamentar, o jogo
das mudangas ministeriais, dos votos de confianga, dos apelos a
nacio, mediante a dissolugdo das cAmaras, constitui uma garantia,
j4 contra os excessos do Poder Executivo, j4 contra as demasias
das maiorias parlamentares. Mas, neste regime, onde para o chefe
do Estado n#o existe responsabilidade, porque a responsabilidade
criada sob a forma do impeachment é absolutamente ficticia,
irrealizével, mentirosa, e onde as maiorias parlamentares sio ma-
nejadas por um sistema de eleigdo que as converte num meio de
perpetuar o poder as oligarquias estabelecidas, o regime presiden-
cial criou o mais chinds, o mais turco, o mais russo, ¢ mais
asidtico, o mais africano de todos os regimes.”

Até que sobreveio a Revolugdo de 30. Tdo desacreditadas estavam
as instituighes que, a despeito de notéveis predicados de muitos homens
publicos, ela levou tudo de rolddo. A Revolugio de 30 ndo foi uma revo-
lugio. Foi um vendaval. Tudo ruiv em questio de dias. E os efeitos da
derrocada foram maiores do que se podia imaginar. Muitos principios
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cardeais do regime, por fim cristalizados em regras lapidares, inclusive
jurisprudenciais, terminaram por dissolver-se na catéstrofe geral.

Esta Corte, Sr. Presidente, ndo ficou imune 3s firias revoluciondrias,
Daqui foram expelidos Edmundo Muniz Barreto, Pedro Mibielli, Godofredo
Cunha, Geminiano Franca, Pedro dos Santos, Pires e Albuquerque. Este
era © Procurador-Geral da Republica desde o Governo Epitdcio; como tal,
no regular exercicio: de suas funcBes ¢ no exato cumprimento dos seus
deveres, denunciara 08 revoltosos de 22, 24 ¢ 26, agora transformacos em
vitoriosos chefes revolucionérios, Por decreto de fevereiro de 1931 foi
expungido do Supremo Tribunal Federal ~— por haver cumprido com
exacao e competéncin sues atribui¢des funcionais.

Cedo foram abandonados os compromissos da Alianga Liberal, a des-
peito da adverténciﬂ de alguns de seus prdceres, membros do Governo
Provis6rio inclusive.! Quase tudo que de bom se fizera em 40 anos de
Repiblica ruju juntamente com os seus vicios. Parece ter cafdo em siibito
esquecimento a jurisprudéncia do Supremo, que fora evoluindo e se aprimo-
rande. A longa duragio do Governo Provisério e a lentidfo dai suss
medidas no sentido da restauragio da ordem legal geraram a Revolugdo
Constitucionalista de 32, Sangrenta e penosa. Seguida de exilios e privagdes
de direitos. Afinal, foi eleita a Assembléia Constituinte. Mas a Const:tuigdo
de 1934, que ela elaborou, teve a duragiio das rosss.

No entretempo, pouco mais de um ano depois de promuigada a Cons-
tituigio, em vérios pontos do pais irrompeu a Intentona Comunista, de 35,
Sua extrema violéncia traumatizou a NagBo. Seguiu-se o estado de guerra,
e com ele as prisSes indiscriminadas, inclusive de parlamentares, a lei de
seguranga, © Tribunal de Segurance Macionsl. Da lei, disse uma dz suas
vitimas que: :

“A cayilosidade humana ainde ndo havia inventado maqui-
nagio mais odiosa para a supressio total da defesa do acusado.”

E do chamado Tribunal de Seguranca, pglo qual veio a ser condenado
pelo voto duplo do seu presidente, o verbo de fogo de Joao Mangabeira
apostrofou braviamerite:

“Nem de juizes se podetiio crismar os energimenos contra-
tados para esses julgamentos de empreitada.”

O perfodo 34/37 lembra o de 92/94. O pinico, a inseguranca, o
secreto, o delator, a prisko. Mais de uma vez os perseguidos bateram 3s
portas do Supremo Tribunal, &€ nem sempre elas se abriram. Quinze meses
permaneceu preso o Deputado Joao Mangabeira, afinal libertado pelo Supre-
mo Tribunal Militar.

Foi uma fase particularmente dificil. A situagdo européia, j4 envolvida
pela agressividade das totalitarismos, estimulava as loucuras. Com o soli-
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dariedade ostensiva e ingl6ria das Forgas Armadas, findou-se a Segunda
Repiblica, para abrir espagc ao denominado “Estado Novo”,

Com efeito, nao tardou o golpe de 10 de novembro de 37. Fechados
o Congresso Nacional, as Assembléias Legislativas e as Cimaras Muni-
cipais, decretada a intervengiio em todos os Estados, menos em um, nomea-
dos os prefeitos, extintos os partidos, suspensas as garantias individuais e
funcionais. O arbitrio a imperar. Censura total. PrisBes. Exilios. Persegui-
¢oes. Velhas e novas torturas. O Tribunal de Seguranga a empestar o
ambiente. Assim transcorreu o cingiientendrio da Repiiblica, sem repiiblica
¢ sem federagio.

Exatamente no ano do cingiientenario republicano ocorreu fato sem
precedentes. Como o Supremo Tribunal Federal houvesse confirmado man-
dado de seguranga contra a exigéncia do imposto de renda sobre proventos
de magistrados, como um raic em céu azul, o Didrio Oficial estampou o
Decreto-Lei n.° 1.564, de 5 de setembro de 39, tornando sem efeito o julga-
do, alids, undnime, da mais alta Corte de Justiga do pais. E este o seu teor:

“Sao confirmados os textos de lei, decretados pela Unido,
que sujeitavam ao tmposto de renda os vencimentos pagos pelos
cofres pablicos estaduais e municipais, ficando sem efeito as deci-
soes do Suprema Tribunal Federal e de quaisquer outros tribunais
¢ juizes que tenham declarado a inconstitucionalidade desses mes-
mos textos.”

Caso idéntico chegou ao exame do Supremo Tribunal. Carlos Maximi-
lianc disse entdo estas palavras:

“Qual a diretriz futura a predominar nos pretdrios, em face
da resoluggio presidencial? Nio posso recorrer ao apoio preciso do
direito comparado porque a providéncia constitucional brasileira,
consistente em reformar sentencas por meio de decretos, néo
encontra similar ou paradigma em pais nenhum do orbe terriqueo.
Recorro a cutra fonte: os precedentes em casos andlogos. Vigo-
rente o sistema generalizado na América, embora o Judicidrio
apenas decidisse em espécie e a sentenga final s6 obrigasse no
caso em aprego, Presidente e Congresso, em obediéncia ao prin-
cipio da harmonia dos poderes, dali por diante se abstinham de
agir ou deliberar contra as conclusdes do aresto supremo. Pela
mesma razdo agora, atribuida a Legislatura a antiga preeminéncia
da Corte excelsa, esta ndo mais conhecerd de igual inconstitucio-
nalidade, Seria, alids, irris6rio estar a proferir acérdaos platdnicos,
arestos por lei destituidos de exeqiiibilidade. Prevalecerd no alto
pret6rio o inelutével, embora murmurando os seus membros o
e pur se muove, de Galileu.”

Na nossa acidentada experiéncia politica, decisdes dc Supremo Tribu-
nal por vezes deixaram de ser cumpridas, assim no tempo de Floriano e
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de Hermes da Fonseca; mas ac6rdio do Supremo Tribunal cassado por
decreto-lei do Executive ainds niio se vira.

Aconteceu isso exatamente no ano do cingiientenéirio da Repiiblica,
quando ums das melhores contribui¢des da Repiblica as instituigbes nacio-
nais fora a conssgragiio da faculdade judiciéria de conferir a legalidade
das leis através da aferigio de sua comstitucionslidade.

No ano seguinte, em 11 de novembro de 1940, por decreto-lei de
sua edigda, de n° 2,770, o chefe de governo se atribuiu o poder de nomeer,
por tempo indeterminado, por conseguinte substitufveis a quaiquer mo-
mento, 0 presidente e o vice-presidente do Supremo Tribunal Federal.
A simples publicagdo no Didrio Oficial importava na posse dos nomeados.

Afinal, a procela passou; mas deixou fundas cicatrizes na alma nacio-
nal. A ditadura estado-novista caducou. Digase de passagem, ¢ para honra
desta Corte, que os exilados, aliis condenados pelo Tribunal de Seguranga,
retornaram ao Brasil; em 1945, sob a protecho de habeas corpus concedido,
por unanimidade, pelo Supremo Tribunal Federal,

A Constituicio de 1946 reabriu um periodo de ordem juridica que
iria completar-se em 1947, com a reorganizacio dos Estados federados.
Mas as seqgiielas do.longo periodo de exceglo nfio se apagaram de vez.
O pais mudara e muito. Houve um perfodo de bonanga, mas nic tardaram
as agitagdes e crises intestinas, com febre crescente. Um presidente s¢ suici-
dou, outros dois fotam destituidos; um renunciott, outro caiu. Fazia-se
entdo a campanha da antilei, Dizia-se que a Constituigio era obstéeulo
ao governo do pais; as leis, empecilho & administragiio. Terminou :aindo
o edificio institucional,

E tudo recomegou. Novo periodo de anermalidade, que deveria ter a
duragiio de noventa dias, durante os quais estfveram suspensas as garantias
institecionais e funcionais. Mas, como revolugio di em cacho, como dizia
Assis Brasil, o retorno & ordem legal durou pouco. Completa desordem
institucional se instalou. Outra vez o arbitrio arranhou 0 Supremo Tribunal
Federal. O ndmero de seus membros foi aumentado de 11 para 15 juizes.
Algum tempo depois, outto esforgo no sentido de voltar o pais ac [eito
constitucionel. Teve a duragdo das rosas. Novamente o Supremo Tribunal
Federal foi atingido. Seus membros, de 15, voltaram a ser 11. Da Corte foram
expelidos os Ministros Evandro Lins, Hermes Lima ¢ Victor Nunes Leal.

As garantizs individuais e liberdades pessoais reduzidas a nada. Novos
exilios. PrisSes cheias. Violéncia sem conta. Muitos presos nido vo.taram
& luz do dia. Torturas, O habeas corpus e o0 mandado de seguranga muti-
lados. O Poder Executivo pds-se acima da lei e vedou a apreciagdo judicial
de determinados atos seus. Quase dez anos durcu essa situagdo. Foram
anos penoses ¢ humilhantes. Nao faltou o grotesco. Mas também nao faltou
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a resisténcia viril. A tribuna parlamentar, sem sombra de protegdo legal
¢ sujeita ao arbitrio sem peias, teve momentos de gléria.

Em um desses anos sombrios, em novembro de 1972, o Presidente do
Supremo Tribunal Federal, Ministro Aliomar Baleeiro, disse estas palavras
tristes, mas verdadeiras e necessdrias. Dirigindo-se a juizes, referiu-se ao
Brasil como o

“finico pais do mundo ocidental ¢ do nosso tipo de cultura, talvez,
em que nos tempos atuais os juizes podem ser demitidos ou apo-
sentados de plano, sem defesa, recurso ou motivagho expressa.”

Até que a situaciio comegou a ceder e amainar, e se foi normalizando
progressivamente. O colégio eleitoral, concebido para assegurar a vitéria
tranqiiila de seus engendradores, ensejou a vitéria da oposigéio, a despeito
de todos os inauditos casuismos adotados. Por fim, foram sendo restabele-
cidas as franquias democréticas, por esforgos memordveis de muitos.

Faz algum tempo, todas as garantias existem, sem restrigo alguma.
A Nagdo goza de mais ampla liberdade. Uma Assembléia Constituinte foi
eleita e funcionou livremente. Nova Constituigdo foi promulgada. Nio sei
s¢ boa, ndo sei se m4. E provdvel que boa e mi. Fago votos que seja
mais boa do que ma. De qualquer sorte, nunca houve liberdade mais ampla
do que agora. Deus seja louvado pelo restabelecimento da ordem constitu-
cional legitima. O centendrio transcorre em ambiente e condigdes inversas
dos existentes quando transcorreu o cingiientendrio da Repiblica. Gragas
e gragas sejam dadas a aqueles que lutaram e contribuiram para essa
alteracio memoravel.

Embora José Bonificio, o Mogo, na sua citedra na Faculdade de Séo
Paulo, sustentasse o cabimento do contraste judicidrio da constitucionali-
dade das leis sob a Constituio do Império, foi sob a Repiiblica que o
Judiciério passou a ter o poder de conferir a harmonia da lei com a Cons-
tituigdo. Durante os quarenta anos da chamada Repdblica Velha, o Judi-
cidrio brasileiro firmou jurisprudéncia a respeito, segura e pacifica.

Mas, decidindo caso a caso, poderia ocorrer que aos tribunais ¢ ao
préprio Supremo Tribunal Federal chegassem dezenas, centenas, milhares
de casos iguais, e que teriam de ser julgados um a um.

O constituinte de 34 adotou medida simples e fecunda ao conferir
ao Senado a faculdade de suspender a vigéncia da norma declarada incons-
titucional por decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal. Desse modo,
o Senado podia praticamente generalizar o efeito da decisdo do Supremo
Tribunal, que deixava de valer apenas para as partes litigantes e passava
a valer para os demais interessados, ainda que do processo néo tivessem par-
ticipado. Suspendendo a eficicia da norma questionada, ela deixava de ser
aplicavel e de ser aplicada.
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Foi tio fugaz a vipéncia da Constituigio de 34 que a novidade naa
chegou a deixar rasiwo. Sob a Constituigho de 46 a cliusula de 3% foi
reiterada, e outra, relativa ao processo da imerveng3o federal, haveria de
ensejar larga aplicacio e frutos talvez inimeginades pelo constituints.

Com efeito, dispds o ertigo 8.° da Constituigio de 46:

“A intervengdo serd decretada por lei federal nos casos dos
n® VI e VI do artigo anterior.”

No caso do n.® VII, rezava o pardgrafo dnico:

“No caso do n.° VII [inobservincia dos principios constitu-
cionais], o mto argitido de ineconstitwcionalidade serd submetido
pelo Procurador-Geral da Repiblica a0 exame do Supremo Tri-
bunal Federdl, e, se este a declarar, serd degretada a intervensdo.”

Pois essa cldusula, segundo a interpretagiio do Supremo Tribunal Fe-
deral, abriu espago a¢ julgamento in thesi de leis estaduais em face da
ConstitwigBo Federal. Assim, ad lado do julgamento in casy, tradicional,
de inspiragiio norte-americana, ¢ iulgamento in thesi, minda que limitado
4 legislag@o estadual. A senda aberta quando ¢a apreciagfo de vérias {ons-
tituigdes estaduais de 1947 alargou-se significativamente ¢ com resultados
benfazejos. Tanto assim que a Emenda n.* 16, de 1965, introduziu cléusula
no art. 101, I, da Constituigio de 46, contida ra letra &, pela qual zdo
s constitucionglizave & consirugio preioriama quanto 2 legislagéo estadual,
como permitia que © Supremo Tribunal julgesse i tfesi tembém as leis
e etos normativos federais.

A partir de enidg, o Suprema Tribunal Federal, ccmo os demeis degaos
do Poder Judicisrio, continuou g exercer o controle de constitucionaiidade
das leis segundo o sstema modelado nes Estados Unidos da Américs,
ceso a caso, por via difusa. na medida em gue tivesse de julgar litigios
individuais, mas exercia tembém o Supremo Tribunal — e 36 ele -— o
controle da constitucianalidede das leis federais e estaduais in thesi, me-
diante representagdo do Procurador-Geral da Repiblica — e sé dele —,
nos termos das Leis o™ 2.271, 4.337 ¢ 5.778.

A Constituigio de 88 conservou o sistema de duplo ¢ontrole da const-
tucionalidade, mas dewlhe maior amplitude. Ao trawar da competéncin do
Supremo Tribunal, ¢m primeiro lugar, a Constituico declarou ser de sua
competéncia julgar & agdio direta de inconstitucionalidade — art. 102, 1, g
—, permitindo que, além do Procurador-Geral da Repiblica, outras euto-
ridades e certas entidades — art, 103 — pudessem fazé-lo. De modo 7ue,
hofe, o Supremo Tribunal Federal tem atribuikdes como as da Suprema
Corte dos Estados Unidos da América e tem atribuigdes semelhantes as das
cortes constitucioneis da Europa, ensaiadas depois da Primeira Guerra
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Mundial e desenvolvidas depois da Segunda. Se néo estou em erro, 0 mo-
delo brasileiro redne e consagra as exceléncias dos dois sistemas, o ame-
ricano e o europeu.

A evolugio do instituto no século que ora se comemora € uma das
melhores contribuigBes ao aperfeigoamento do sistema juridico nacional.
A sua evolugdo foi lenta, mas segura, progressiva e progressista, processada
mediante a construgdo jurisprudencial e a elaboragdo constitucional.

— X —

Nio disse uma palavra acerca de Canudos, nem do Convénio de Tau-
baté, e, no entanto, € hora de encerrar. Ao fazé-lo, quero salientar um fato
que me parece de profunda e perturbadora significagdo.

Qcorre que os periodos de normalidade institucional vém encurtando,
enquanto as fases de anormalidade constitucicnal t8m se ampliado.

O Império teve uma 36 Constitui¢do, emendada uma vez, que vigorou
65 anos; a Repiblica ja conta com sete ¢ dezenas, dezenas de emendas.
A primeira, de 1891, emendada em 1926, durou 39 anos; a segunda,
de 1934, vigorou pouco mais de 3 ancs e foi emendada uma vez; 18 anos
a de 46, com 22 emendas; a de 67 nfic chegou a dois, retalhada pelo
Ato 5; a Carta de 69, com 27 consertos, que institucionalizou o arbitrio,
durou 20 anos.

Volto a dizer: os periodos de anormalidade tém se dilatado, enquanto
os de normalidade, mesmo sem descontar as suas fases febris, tém se redu-
zido. E ndo apenas isso, mas, a cada frawura, mais demorado tem sido
o restabelecimento da ordem constitucional,

Entre 7 de setembro de 1822 ¢ 25 de marco de 1824 decorteram
18 meses e meio; quer dizer, o Brasil se libertou de Portugal € em ano e
meio estava constitucionalizado, a despeito da frustrada Constituinte de 1823,

Apenas 15 meses decorreram entte 15 de novembro de 89 e 24 de
fevereiro de 91, ¢ nesse interregno mudou-se a forma de governo, substi-
tuiv-se a forma de Estado, separou-se Estado de Igreja, e tudo isto meses
depois de abolida a escravatura; ou seja, foram erradicadas instituigdes
seculares que haviam acompanbadc o Brasil desde o sen nascimento —
a Coroa, a religido oficial, o Estado unitirio, o trabalho escravo.

Trés anos e nove meses — a Revolugio Constitucionalista de 32 no
interregno — decorreram entre ovtubro de 30 e a promulgagic da Cons-
tituicio de 16 de julho de 34. Menos tempo que o governo de fato, de
30 a 34, durou a 2.* Repitblica: 3 anos ¢ 4 meses; e ainda sofreu as
dores da Intentona Comunista, do estado de guerra, do Tribunal de Segu-
ranga, da violagho das imunidades parlamentares ¢ das franquias individuais.
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O Estado INovo prolongou-se por quase 9 anos. Do golpe de 37 a
Constituigio de 46 — a edigio das Constituighes estadusis sé se daria
em 47 —, mais de 9 encs; mais de 9 anos, portanic, de regime de fato,
ausente o povo dos negdcios de Estado, desfeita a Federagio, a inseguranga
individual a atingir piveis assustadores.

O regime de 46 heveria de durar 18 anos, que nao foram trangiiilos
— um presidente se suicidou, outre renunciou, dois foram depostos, e a
formiddvel crise de 63/64 irrompeu com o impete dos movimentos sfsmicos,

A partir de 65 e até onitem, ndo houve mais estabilidade, nem segu-
range; se o Estado Movo durou 9 anos, quase dez — mais que o perfodo
da Regéncia —, o Estado Novissimo se estendeu de 68 a oitenta e tantos
anos peoosos durante o8 quais algumas coisas inacreditdveis aconteceram,
Podc-se discrepar da interpretagio do fendmeno: ndo se pode divergir
quanto & sua ocorréncia.

Os pericdos de anormalidade tém se dilatado, enquanto se t¥2m atro-
fiado e adelgacado #s fases de normalidade. Por qué?

FEsta a dramdtida interrogaggo.

Se fizermos um corte na nossa Hist6ria € a tomarmos a partir de 1930,
quando comega o Brbsil contemporineo, vamos encontrar vérias revolugbes
— a de 30, a de 32, a de 35, a de 64; vérios golpes de Estado — de 37,
de 45, de 55, de 65, de 68, de 69; estados de sitic, estado de puerra,
prisies, cassagoes de. direitos, torturas, exilios, tribunais de excegio e exce-
géo sem tribunais; trés ConstituigSes promulgadas por assembléias consti-
tuintes, uma por Copgresso aleijado, mais duas outorgadas; o suicidia de
um presidente, a rentincia de cutro, a deposigiio de vdrios. Este incompleto
esboge retrata a profundidade das nossas anomalias ¢ a gravidade das
nossas moléstias; mais da metade desses 50 e tantos anos transcorreram
sob governos de fato. ..

E tanto mais paradoxal o fendmene quanto o Brasil tem progredido
em quese todos os satores, & em muitos deles o progresso tem sido notdvel.
[N

Observei que a cingiientendrio da RepGblica transcorreu em pleno
regime de fato, sem que houvesse repiblica, nem federagdo. Gragas sejam
dadas quendo ¢ sew centenfric, depois de anas dolorosos, transcorre em
periodo de plenitude constitucional. Apée longe sofrimento, e do esforgo
insano em que muitos brasileircs deram o que tinham de melhor para resga-
far a sua Pdtria da ignominia da ditadura, & agraddvel proclamar que a
Magdo vive sob um regime constitucional definido. Sejam quais forem os
méritos ou deméritos da Constituigio, o certo é que o pals vive as meis am-
plas franquias legais, o pleno respeito acs direltos e liberdades individuais, a
irrestrita custédia judicial,
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1. Explicacio inicial

O problema da eficidcia das normas constitucionais, por seus reflexos
sobre as ordens juridica e social, € assunto da maior importincia para a
Politica Juridica. Em momento de crise, como o atual, em que o velho
deixou de vigorar e o novo ainda ndo estd inteiramente definido, a ques-
tdo ganha especial relevo, se se pretende a continuidade institucional do
Estado de Direito.

No pais, o cardter apenas retérico emprestado, na prética, aos manda-
mentos da Lei Maijor, reitera-lhes a operacionalidade ¢ é uma das causas
para a falta de concretude da ordem constitucional.
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O presente estudo, elém de buscar a indicagdio de rumos a respeito,
contém sumdria descricdo dos institutos judiciais ideados pelo Constiiuinte
para conferir real eficdcia aos preceitos da Lei Maior.

O tema se lmaﬁm no terceiro plano das preocupacdes da Polftica
Juridica, disciplina que compreende trés niveis de estudo, segundo o Pro-
fessor OSVALDO FERREIRA DE MELQO: “Entendo sim que o estudo
da Politice Juridica se possa fazer em trés planos: no epistemolSgico, onde
cabe a andlise axiolggica do “dircito que €"; no psicossocial, onde se
verifica ndo s a exigténcie das represenmtagBes juridicas ja configuradas,
mas também de quaisquer manifestagSes da consciéncia juridica da socie-
dade; e, finalmente, campo operacional, onde s¢ montam as estrazégias
para afastar o direito *‘que néo deve ser” e criar o direito “que deve ser.”
(MELO, 1987:12)) Dar eficicia &s normes comstitucionais, e o desenvol-
vimento posterior do assunto deixard isto bem claro, € dar 2 luz o direitc
“que deve ser”, afastando aquele incompativel com a ordem constitucional,
bem como cumprindo condutas positivas previstas na Lei Magna,

2. A estrutura do trabalho

A exposi¢do tem infcio com o conceito de Constituigio e o seu signi-
ficado politico e a papel relativo desempenhado pelo restante do ordena-
mento juridicc de uma sociedade. Estuda-se, a seguir. a norma juridica e
suas instdncias de vdlidade, preliminares do problema da eficicia das
normas constitucionais, no Brasil, cuidado no item subsegiiente.

Ac depois, passa-se mo exame, de natureza suméria, dos institutos
da declaragdo jurisdicional da inconstitucionalidade por omissiio < do
mandado de injungdo,

Segue a parte conclusiva, ccm a indicagdo de vias de Politica Juridica,
no rumo da <oncreta pransformagao da Lei Maior brasileira em aut@ntica
Constituiggo Normativa.

3. Constituicgo — significadc politico-juridico

Uma Constituigiio escrita é um documenio politico e juridico através
do qual se intenta fundar, de modo racional, os orincipios bé4sicos da
convivéncia de um povo. Nela se equaciona o modo de vida da socie-
dade, com o estabelecimenio dos objetivos a serem slcancados, ccm a
delimitagfio das esferas de atuagio autdnoma de cada individuo e daquilo
que cada um pode pretender como sua quota-perte nos frutos da atividade
social.
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Por outro lado, a Constitvigao estrutura o Estado como organizagdo
habilitada a promover a cooperagdo social em determinado territério. Em
momento histérico como o atual, quando ela & elaborada pelos represen-
tantes do povo, pode-se dizer que cria o Estado na condigdo de aparelho
a servico da sociedade inteira, como seu instrumento necessirio para
alcangar a plena realizagio dos objetivos sociais.

Vale recordar que o Estado Contemporineo € distante daquele dos
princfpios do moderno Constitucionalismo. Em vez do Estado Nomocra-
tico, simples “gendarme” do figurino liberal, ocorreu a passagem para o
Estado ativamente administrador e elaborador de programas de ag¢@o social.
Resumidamente, houve o trinsito da finalidade de mera conservagéo para
a de transformaciio efetiva da sociedade. No fundo dessa mudanga concei-
tual, reside a idéia alimentada pelos resultados da Revolugdo Industrial
de que as mudangas sociais ndo sdo obra da natureza, mas conseqiiéncias
de atividade técnica programada. O constitucionalismo social, imbuido des-
sa crenca e da pretensdo ética de realizar, de fato, a igualdade entre os
individuos, faz a Constituicfio transitar da retdrica dos direitos individuais,
para tornarse em amplo programa de a¢fic com vistas a modificar a socie-
dade, a fim de nela realizar a justica social.

As ConstituigSes de molde liberal conferiam direitos aos individuos,
como esfera de autonomia, de modo que pudessem se opor 3 interferéncia
do Estado em tais setores. J4 o constitucionalismo social prevé, além dessas
liberdades, a possibilidade de as pessoas exigirem da sociedade certas
prestacdes positivas, uma atuacfio concreta em seu beneficio.

Uma Constituigio serve, portanto, para estabelecer as fundagbes de
uma sociedade, para conformar o Estado que ird servi-la, e, por isso mesmo,
para dar inicio & uma ordem juridica. Seu papel, em relagio ao ordena-
mento legal, € o de primeiro preceito, de feixe de regras bdsicas sobre a
qual deverdo ser desenvolvidas as restantes normas juridicas. Sua promul-
gacio apaga tudo que antes existia, embora se admita sobrevida, por moti-
vos de ordem prética, para as normas juridicas que ndo lhe contrariarem
o espirito.

Se a Constituicio tem esses efeitos tdo radicais, no plano juridico
normativo, desde sua promulgag@o, eles s6 se cumprem quando a ordem
constitucional for efetivamente vivida. Segundo LOEWENSTEIN, uma
Constituicdo pode ser meramente semintica, quando se constituir em dis-
farce capaz de manter a dominagio de um grupo 3s custas da sociedade.
Serd nominal quando as condiges sociais ¢ econdmicas, mormente a falta
de uma educacdo politica, ndo permitem a concordincia entre as regras
constitucionais e a vida social e politica do povo. Enfim, a Constituicio
serd normativa quando houver correspondéncia entre as normas e a reali-
dade, isto é, quando regularem, efetivamente, a convivéncia (LOEWENS-
TEIN: 1979, 219/22}.
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4, A norma juridice e suas instdncias de validade formal

Compreende-se a norma juridica, para esta exposigio, como forma
de expressdo do direito, regra editada por um 6rgao estatal com o nome
de lei (VASCONCELOS, 1978:316/7), ¢ que se constitui como ‘“‘um
modelo de uma classe de agbes exigidas, permitidas ou proibidas pela
sociedade, em virtude da opgdo feita por dada forma de comportamento™
(REALE, 1978:600). Serve para estabelecer como juridicas determinadas
situagSes ou relagGes intersubjetivas, permitinde que os drgdos sociais disso
encarregados possam pecompensar ou castigar a conduta das pessoas, con-
forme corresponda cu néo a descrigio do modelo normativo.

Essa regra ou preceito pode ser examinada, quanto 4 sua correspon-
déncia com valores e 'representagdes juridicas prevalentes no grupo social
respectivo, Tal operagho se denomina de verificagdo de validade material,
revelando, para o Politico-Juridico, se o Dineito que é corresponde ao
Direito que deve ser.

Antes dessa abordagem axiolégica, indagadora da substéincia do pre-
ceito, cumpre, no entanto, conferi-lo sob o ponto de vista da sua forma.
E o exame efetuado mediante o emprego de critérios técnicos, “para apu-
rar s¢ a norma, de que se trata, é formalmente boa” (VASCONCELOS,
1978:313). Procede-se 3 afericio segundo as Instdncias relativas & positi-
vidade, & vigéncia, & eficdcia social e a eficdcin juridica.

Esses topicos merecem elucidac@o, nos termos a seguir.

Positividade significa que a lei estd disponivel dentro do conjunto
normativo, sendo, por isso mesmo, passivel de ser exigida junto ao poder
social encarregado de sua concreta atualizagia, por meio dos 6rgaos sociais
anfes referidos, capazes de fazé-lo, se necessirio, inclusive com o emprego
da forca {VASCONCELQS, 1978:315).

Vigéncia é o termo utilizado para fixar o periodo, o tempo de Eispo-
nibilidade da lei, desde o inicio de sua existéncig, formalizada pela promul-
gacdo, até que cesse sua aptitude para regular as relagles sociais a que
sa reporta.

A eficdcia social corresponde & concreta ohservincia do modelo
normative pelo grupo social para ¢ qual vige. Distingue-se da efichcia
juridica, que é a capacidade para produzir efeitos juridicos, dependendo
de estar a norma apta para regular as relagbes intersubjetivas, ou seja,
de estar tecnicamente pronta, de contar com a devida instrumentalixago
para ser efetivamente aplicada as situagSes nela previstas. A eficdcia juri-
dica ¢ pressuposto da eficdcia social, somente atingivel quando a norma
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possua o necesséirio aparato técnico que permita sua efetiva aplicagdo as
relagBes sociais que visa regular.

5. O problema da eficdcia juridica das normas constitucionais

Em vista de sua eficicia juridica, é costume classificar as normas da
Constituigdo em trés espécies.

Por primeiro, as de eficdcia plena, cuja aplicagdo independe de qual-
quer providéncia, defluindo da prépria dicgio do texto da Lei Magna, no
qual estdo presentes todos os elementos para tais normas produzirem seus
efeitos juridicos. Serve como exemplo a regra consignada no art. 5.°,
LXXVII, da Constitui¢io em vigor, que estipula:

“sdo gratuitas as ag0es de fabeas corpus e habeas data, (...}

Outras hé, cuja exata extensfio ou significado dependem de legislagao
infraconstitucional, restando, pois, sua eficécia a aguardar essa regulamen-
tacdo legislativa. Desse tipo, a norma do art. 7.5, I, da Lei Maijor, assim
expressa:

“S#o direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, (...):
I — relagdo de emprego protegida contra despedida arbitrria
Ou sem justa causa, nos termos de lei complementar, que previa
indenizagdio compensatéria, dentre outros direitos.”

E preciso, a propésito, que a lei complementar especifique quando
a despedida do trabalhador serd considerada arbitrdria ou com justa causa,
¢, ainda, determine os parimetros da indenizagio e os outros direitos
prometidos no texto constitucional. Sem isso, a regra antes transcrita nao
pode ser aplicada, & destituida de eficdcia imediata.

Por tltimo, a Constituigio apresenta normas definidoras de diretrizes
enderegadas & sociedade ¢ aos 6rgdos estatais, para cumprirem determinados
programas, em alguns setores da vida social. Sdo denominadas de progra-
mdticas ¢ orientam para a adog@o de medidas de variada natureza — poli-
tica, legislativa, administrativa, econdmica, técnica etc. —, imprescindiveis
para o alcance das metas pretendidas pelo constituinte.

Compreende-se entre elas o disposto no art. 205 da Carta vigente, do
teor seguinte:

“A educagfio, direito de todos e dever do Estado e da familia,
serd promovida e incentivada com a colaboragdo da sociedade,
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visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para
o exercicio da cidadania e sua qualificaco para o trabalho.”

Para cumprir esse dispositivo, serdo necessdrias acBes concertadas, dos
orgios publiccs e da comunidade, com vistas a difundir a educagdo, com
observincia das metns indicadas no texto. A plena eficdcia da regra nao
bastam providéncias: legislativas, sendo necessérias outras a nivel de ativi-
dades préticas,

As normas constitucionais dependentes de legislagdo e as de natureza
programética possuem, comc as demais, natureza juridica, nio se consti-
tuindo em meras promessas de incerto cumprimento. A sua eficdcia juridica
difere, no prisma temporal, das normas auto-suficicntes, sendo certo, no
entanto, que, desde logo, é de reconhecer a inconstitucionalidade de Jeis ou
atos jurfdicos que disponham em contrério a esses preceitos da Constituigdo.

A edigio de diplomas integradores ¢ o cumprimento dos programas
constitucionais dependem de tempo para a aprovagdo dos textos e des polf-
ticas respectivas. Por vezes, é preciso se haver com a escassez dos recursos
necessdrios. Em conseqiiéncia, a plena eficcia de normas tais ¢ diferida
até se removerem os obsticulos existentes.

No Brasil, a experiéncia das Constituighes de 1946 ¢ de 1967 mos-
trou-se infeliz, com 0 total desatendimento aos preceitos desprovidos de
eficacia plena, mormente aqueles ligados ao constitucionalismo social.
E classico o exemplo da participacao dos empregados nos lucros da empre-
sa, da Carta de 19486, que permaneceu como letra morta.

Na afirmativa de PAULO LOPO SARAIVA, *“a pardlise dos Poderes
Executivo e Legislativo, no que concerne A plenificacio das normas de
carfiter social, contribui para a descrenca popular com referéncia ac orde-
namento juridico brasileiro” (SARAIVA, 1988:33),

O constituinte de 1988 atentou para o problema ¢ buscou institucio-
nalizar meics jurisdi¢ionais para obviar, conforme possivel, a omissio dos
drgéos estatais, nos aspectos referidos,

6. A inconstitucionalidade por omissio

A respeito da integragdo das normas constitucionais pelos Poderes
constituidos, algumas vozes afirmavam a plena liberdade do Legislativo e
do Executivo, para decidir sobre a conveniéncia e a oportunidade em dar
os meios para a Constituicio stuar. A boa doutrina, contudo, recornheceu
que a mora injustificada envolvia a vigéncia da Constituigdo, descumprin-
do-a desse modo.
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O Tribunal Constitucional da Reptblica Federal da Alemanha, em
acérddo de 29 de janeiro de 1969, afirmou que:

“QO argumento de que a norma programética s6 opera seus
efeitos quando editada a lei ordindria que a implemente implica,
em Gltima instdncia, a transferéncia de fungdo constituinte ao
Poder Legislativo, eis que a omissdo deste retiraria de vigéneia,
até a sua agdo, o preceito constitucional.

Nao dependendo, a vigéncia da norma constitucional pro-
gramdtica, da agdo do Poder Legislativo quando — atribuivel a
este edicdo de lei ordindria —, dentro de um prazo razodvel,
nio resultar implementado o preceito, sua mora implica em vio-
lagdo da ordem constitucional.” (GRAU, 1985:44)

Estendeu, entdo, aquela Corte a declaragio de inconstitucionalidade,
tradicionalmente aplicada aos atos positivos violadores da Lei Maior, para
abranger as hipéteses de ofensa por omissdo. A Politica Juridica resultante
assentava no reconhecimento de que todos os preceitos da Constituigio,
mesmo ao envolverem programas politicos, eram dotados de eficdcia juri-
dica, obrigando os Poderes constituidos &s medidas necessdrias para tornd-
las reatidade, através da criagfio do Direito que deveria ser, e implementar
a sociedade justa prometida no documento constitucional.

O texto vigente no pais, fulcrado ainda nos precedentes da Constitui-
¢ao da Jugosldvia, de 31 de janeiro de 1974 (art. 377), ¢ da Constituicio
portuguesa de 1976 (art, 297 e art. 283 da Revisdo de setembro de 1982),
conferiu ao Supremo Tribunal Federal a fungdo de declarar “a inconsti-
tucionalidade por omiss3o de medida para tornar efetiva norma consti-
tucional”. Proferida decisio em tal sentido, “serd dada cidncia ao Poder
competente para a adocdo das providéncias necessdrias e, em se tratando
de O6rgdo administrativo, para fazélo em trinta dias” (Constituicgo,
art. 103, § 2.9.

A aglio de inconstitucionalidade pode ser proposta, no caso, pelas
seguintes autoridades e entidades enumeradas no art. 103, caput, da
Constituigao:

“l — o Presidente da Repiiblica;

Il — a Mesa do Senado Federal;

III — a Mesa da Cémara dos Deputados;
IV — a Mesa da Assembliéia Legislativa;
V — o Governador do Estado;
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VI — o Procurador-Geral da Reptblica;

Vil — o Consetho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil;

VIl — panido politico com represeniaggo no {ongsesso
Nacional;

1X — confederagao sindical ou entidade de classe de ambi-
to nacional.”

A essas pessods e Grgdos foi atribuido o elevado papel de defensores
da sociedade na exigéncia de concretizar o plano consubstanciadc na Lei
Maior. Atendeuse 2 observagiio de FABIO KONDER COMPARATO, de
que, no Esiado Social, “os grupos beneficiados com os progremas de agfio
t8m direito 2 aplicagBo desses pregramas, devendo ler dircito 3 wna agdo
pera exigi-la” (COMPARATO, 1986:200.

A “riéucia so Poder compeiente para a adogdo das providéncias
necessdrias” pode parecer medida sem meior significado, Anote-se, antes,
resultar essa solug@e do principio da scparago de poderes, por ndo cober
a0 Tudicidrio a fixagho de prazo & outro Poder, bem como em vista de
nio Ihe competic & formulagio de regras gerais, capacidade exclusiva do
Legislativo. Aquela comunicagiio, no entanto, ao cabo do reconhecimento
da inconstitucianalidade por omissao, tem profundo cleito de natureza poli-
tica, a0 conformar & opinido piiblica no sentido de existir indesculpével
violagiio de preceito da Lei Magna. Desatendida a recomendagao do Supre-
mo Tribunal, caberd 8o pove, através do sofrdgio, aplicar eficaz sangio
405 Seus representantes omissos com seus deveres.

7. (O mandado de injungio

Quandc s omissdo integradora de dispositivo constitucional se referir
a direitos e garantias fundamentais, tocard ao Srgo judicidrio reguiar a
norma para © caso concreto. E a hipitese do mendado de injungdo, con-
soante dicggo do art, 5.°, LXXI, da Constituigdo: “Conceder-se-4 mandado
de injungio sempre que a falta de norma regulamentadora torne invidvel
o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais ¢ das prerrogativas

“

inerentes & nacicnalidede, A soberania e 2 cidadanic.”

Para sen cabimento, serd necessdrio eocontrar reunidos of seguintes
pressupostos:

a} um direito, uma liberdade ou ume prerrogativa indicados no trans-
ctito art. 5.°, LXXI:
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b) a concreta inviabilidade do exercicio desse direito, liberdade ou
prerrogativa;

¢) que essa inviabilidade resulte da falta de norma regulamentadora,
indispensdvel para o mencionado exercicio.

E, portanto, caso de omissdo normativa, referente & regulamentagdo
de preceito constitucional ndo auto-aplicdvel. Diferentemente da hipétese
da inconstitucionalidade por omisséo, cabivel em tese, 0 mandado de injun-
¢do exige, pelo menos, um prejudicado em concreto, em razdo da falta
de norma, que, de fato, impega o gozo do direito, da liberdade ou da
prerrogativa mencionados.

O instituto deita raizes nas injunctions praticadas nos Estados Unidos
da América do Norte, pelas quais a Suprema Corte daquele pafs teve deci-
sivo papel na consecugio da politica de integragéo racial, na década de 60.
Afina-se, também, ao precedente alemio antes referido, para o qual a
mora legislativa “pode ser declarada inconstitucional pelo Poder Judiciério,
competindo a este ajustar a solugiio do caso sub judice do preceito cons-
titucional ndo implementado pelo legislador, sem prejuizo de que o Legislati-
vo, no futuro, exerga suas atribuicbes constitucionais” (GRAU, 1985:44).

A guisa de melhor esclarecimento, é preciso fixar com precisio o
alcance dos direitos, liberdades ¢ prerrogativas referidos no inciso LXXI,
antes transcrito, Compreendem-se neles os direitos individuais, os direitos
sociais e aqueles diretamente ligados 4 cidadania e 4 nacionalidade; em
suma, os direitos mencionados nos arts. 5.° a 17 da Constituigdo. Na supe-
rior explanagdo de CALMON DOS PASSOS, “a criticdvel técnica do cons-
tituinte brasileiro, a nosso ver, ndo determina problemas maiores de natu-
reza prética. Na verdade, a distingfio enire liberdade fundamental e direito
fundamental € mais filos6fica que de direito positivo ou de dogmética juri-
dica. Tudo quanto se enumera nos arts. 5° a 17, quando referivel a
situagGes subjetivas, sdo direitos (lafo semsu) constitucionais, resultem eles
da prépria condicio humana e apenas estejam merecendo a ratificagdo
(indeclindvel) juridico-positiva (liberdades) ou traduzam outorga deferida,
de modo qualificado, aos sujeitos de direito, na sua condicdo humana,
pela ordem juridica positiva (direitos). Também ai se situam prerrogativas
inerentes & nacionalidade (condigdo de brasileiro), soberania (condi¢do de
detentor origindrioc do poder politico) e & cidadania (condigdo de eleitor e
de elegivel, e de participe do processo politico)”” (PASSOS, 1989:108).

8. O rumo a uma Constituicdo normativa

Os meios jurisdicionais sucintamente descritos constituem recursos de
Politica Juridica para dar eficdcia juridica concreta a todas as normas
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constitucionais. Para que se chegue a uma Constituigdo normativa, em pais
como o Brasil, onde € tradicional o divéreio enire o pais real e o pais legal,
tais institutos necessitam ser vivenciados fundamentaimente por dois prismas.

Em primeirc lugar, o Poder Judicidrio tem de compreender a grandeza
dessa nova missdo a ele atribuida e encarar com firmeza o relevante papel
politico, a ela insito, de concreta construgéo da Lei Magna. O outro aspecto
¢ n de ser necessdrin uma cidadania ativa, atravée da qual os brasileiros
ndo continuem i espera de didivas do poder, mas saiham lutar pelos meios
democriticos e legais, na construcéio de uma “sociedade livre, justa e soli-
déria” (Constitui¢do, art. 3.9, I).
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1. Introdugio

Um dos problemas mais interessantes que decorrem do controle da
constitucionalidade das leis é a definig@o e o alcance dos seus efeitos diante
dos fatos juridicos constituidos sob o império de lei posteriormente decla-

rada inconstitucional.
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A Constituiggo brasileira de 1988 consolidou o sistema de ccnstitu-
cionalidade, mantendo a competéncia difusa dos jufres nos casos consretos;
a competéncia concentrade do Supremo Tribunal Federal na acfio direta
de inconstitucionalidade; a competéncia do Senado Federal pera suspyender
os efeitos da iei julgeda inconstitucionsl.

As povidades (dart. 103 da CF) estdo por centa, a) do alargemento
da legitimidade ativa na agdio direta de inconstitucioralidade (antes, exclu-
sividade do Procurador-Geral da Repiblica; agora, sendo admitidos a pro-
po-lz o Presidente da Repiblica, as Mesas do Serado ou da Cimara dos
Deputados ou de Aspembléia Legisletiva estadual, o Governador de: Esta-
do, o Conselho Federal da OAB, ¢ partido politico, a confederagio sindi-
cal); b} da aclio direta de inconstitucionelidade por omissio (para tornar
efetiva porma inconstitucional, 2 mingua de legislacio prépria): ) da
representacio de inconstitucionalidade de leis estaduais ou municipais em
face da Constituicio estadual (ert. 125, § 2°, da CP.

Para nosso tema, dois momentos sao importantes, seja na declaragio
incidental definitiva do STF, quando em grau de recurso, seja nu agéio
direta:

a) a decisdio definitiva e irrecorrivel do Supremo Tribunal Federal;
b} a suspensBo dos efeitos (execucdo) da lei pelo Senado Felerel.

O art. 52, X, da CP ndo distingue as hipSteses, nem se resume i
decisdo de inconstitucionmlidade no caso comcreto: inclui também & acéo
direta. Este é o sentido do dispositivo quando se refere 3 “decisic defi-
nitiva do Supremo Ttibunel”. Na acéc direta, a decisao & igualmente defi-
nitiva, superados todos os recursos possiveis. Somentz quem dita a lei
(Legislativo} pode suprimila. O judicidrio revoga decisdes judicidrias, ndo
revoge leis ou atos dormativos. Pode deixar de aplicd-los, mas n& reii-
rélos do sistema jurfdico. O principio constitucional da separa¢ds dos
poderes (independentes e harmonicos cntre &8 — art. 2.° da CF) importa
em controle recfproco mas ndo em hegemonia de um sobre outros.

Enquanto ndo hd o segundo momento, a lel continua existindo,
podendo os jufzes continuar aplicando-a. Mesmo o ato do Senado nfio a
faz extinguir: produz a ineficicia crge ommnes. A Constituicio nfio etribui
& decisfio do Supremo Tribunal Federal efeito vinculante, em relacio aos
demais tribunais, como ocorre no sistema do stare decisis anglo-americano.

Nio € esse, contudo, o entendimento do Supremo Tribunal, ao menos
durante a vigéncia da Constituicdo enterior: a decis3o na acio dircta j4
conteria eficécia erga omnes, sendo desnecesséria a intervengéio do Serado.

Seja como for, definido o momento em que a lei & tida por inconsti-
tucional (plano da eficécia), ndc mais podende ser aplicada, resta a solu-
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¢éio para o problema dos fatos e direitos legitimamente constituidos, antes
dele. Seria a ineficdcia retroperante, chegando a se confundir com a pré-
pria inexisténcia? Qual a solugdo, quando uma lei, por muito tempo paci-
ficamente observada e aplicada, vem a ser, depois, considerada inconsti-
tucional?

Os fatos juridicos atingidos podem:

a) estar consumados, com seus efeitos inteiramente concluidos, na
data do pronunciamento de inconstitucionalidade;

b) estar integralmente constituidos, mas que ainda ndo se fizeram
valer antes do pronunciamento de inconstitucionalidade. Neste caso, hi
clara analogia com o direito adquirido.

Diante dos principios convencionalmente assentes, o Judicidrio {espe-
cialmente o de ineficicia ab initic da lei inconstitucional) tem desenvol-
vido um juizo de eqiiidade constitucional, diante de fatos concretos insu-
perdveis e que ndo podem ser ignorados, quando ocorridos sob a égide
de lei aparentemente constitucional (cuja inconstitucionalidade, de cariz
interpretativo, nfio era possivel as partes anteciparem) e fundados na boa-f¢,

Um julgado do Supremo Tribunal Federal, embora nao se tendo con-
vertido ainda em leading case, chama-nos a aten¢do, por enquadrar o pro-
blema sob dngulo ndo tradicional, apontando para diretriz nio ortodoxa,

de fortes matizes eqiiitativas: 0 RE n.° 79.343-BA, Segunda Turma, de
31 de maio de 1977.

O principio do respeito ao direito adquirido, de natureza constitu-
cional (), dirigido ao legislador e ao intérprete, inobstante pressupor a
regularidade constitucional da lei, é 0 mais adequado 2 solugéio do proble-
ma, mercé de sua multissecular evolugfic e das regras de hermenéutica
fixadas na Lei de Introdugio ao Cédigo Civil:

a) a analogia;

b) a interpretacio conforme os fins socials e as exigéncias do bem
comum.

A matéria é de conteiido interpretativo; a ConstituigBio ¢ a legislacdo
sdo omissas quanto A natureza e o alcance dos efeitos da declaragdo de
inconstitucionalidade.

Adotamos, nesta exposi¢do, como referéncia constante, o conceito de
direito adquirido de R. LIMONGI FRANCA, que bem sintetiza, em con-

(1) Cf. R. LIMONGI FRANCA, A irretroatividade das leis e o direito adguirido,
Siio Paulo, 1982, pp. 174 e 183.
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tribuigdo pessoal, 2 longa evolugiio doutrindria e legislativa sobre o princi-
pio (?), especialmente ia magistral obra de C. F. GABBA (*).

Embora nio nos furtemos a consideracOes envolvendo o direito publi-
co, nossa preocupacdo maior dirige-se As situagdes e relagbes de direito
privado, atingidas pelp declaragéo de inconstitucionalidade.

Como adverte PIETRO PERLINGIERI, n importincia dos principios
constitucionais para o trabalho do intérprete, inclusive no direito privado,
em nossos dias, impde-lhe um juizo de valor que terd na norma corstitu-
cional um ponto firme a que se apegar (*}, reduzindo a esfera de cliscri-
cionaridade. Mesmo que se tenha presente que, afinal, a Constituicdo é o
que os jufzes dizem que & (%).

1. Efeitos do contrgle de constitucionalidade e os fatos anteriormente
constituidos

Dois grandes sistemas de controle de comstitucionalidade s@io mode-
lares: o difuso e o concentrado.

Ambos partem do suposto de que a presungdo de constitucional dade
das leis € juris tantumn, isto é, até que seja julgada em contrério pelo Judi-
ciério, tarefa que The ¢oube no exercicio politico do principio democrético
da separacio dos poderes e do principio da supremacia da Constituigio,
do moderno estadc de direito.

Continua, entrementes, em muitos paises a vedagio do controle de
constitucionalidade pot outro poder, fora do Legislativo, porque seria uma
interferéncia indébita ide um segmento do Estado nas leis aprovadas pelo
povo, através de seus representantes,

O rsistema difuso decorre da histérica experiéncia constitucional
norte-americana. Admite que a inconstitucionalidade de lei seja pronun-
ciada por qualquer juiz ou tribunal, nos casos ¢oncretos a eles submetidos,
embora a decisdo final, em grau de recurso, esteja concentrada no tribunal

(2} Cit, p. 208: “B a conseqiiéneia de uma lef, por via direta ou por intermnédio
de fato idoneo; conseqil a que, tendo pasaado a Integrar o patriménio material
ou moral do sujeito, nko se fez valer antes da vigéneia da lel nova sobre o mesmo
objeto’.

(3) Teoria della retroatiivitd delle leggi, Torino, 1884, v. 17, p. 191
(4) Tendenee e metodi della civilistica italiana, Napoll, 1879, p. 104.

(6) Cf. CHARLES HUGHES, La Suprema Corte de los Estados Unidos, Mixico,
1844.
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de jurisdi¢io mais elevada e completa existente no pais (Suprema Corte,
nos Estados Unidos). A declaragdo é incidental, afastando a aplicagdo da
lei. Ndo h4 declaracdo de inconstitucionalidade de lei, em tese.

O surgimento do sistema difuso do “judicial review” (e do préprio
principio de controle de constitucionalidade) deve-se & conhecida decisfo
da Suprema Corte norte-americana no caso Marbury versus Madison, de
1803, redigida por seu Presidente John Marshall, que fixou o poder e o
dever dos juizes em negar aplica¢fio s leis contrérias & Constituicio. Nao
h4 meio termo, diz a decisdo, entre duas alternativas: ou a Constituicao
¢ uma lei fundamental, superior e ndo mutdvel pelos meios ordindrios, ou
ela € colocada no mesmo nivel dos atos legislativos ordindrios e, como estes,
pode ser alterada ao gosto do Poder Legislativo. Se é correta a primeira

alternativa, entfio é preciso concluir que um ato legislativo contrdrio a
Constituicio ndo é lei (9).

O sistema concentrado tem como fonte a Constitui¢io da Austria de
1920, redigida com base em um projeto elaborado pelo jurista Hans Kelsen,
com a emenda de 1929, e ainda em vigor. Por esse sistema, o poder de
controle se concentra em um dnico 6rgdo judicidrio, que pode ser um
tribunal especial ou o tribunal de jurisdigio mais ampla. De uma maneira
geral, os paises europeus adotaram o sistema concentrado, exatamente por
ndo acolherem o principio do stare decisis, pelo qual uma deciso da mais
alta corte em qualquer jurisdigio vincula as cortes inferiores da mesma
jurisdi¢io. Pode ser, hoje, denominado sistema europeu, em confronto ao
sisterna norte-americano (difuso).

Em suas estruturas cldssicas, o sistema difuso caracteriza-se pelo tipo
de controle que se exerce em via incidental e o sistema concentrado pelo
tipo de controle que se exerce através de agdo direta ou de requerimento
oriundo mas desvinculado do caso concreto (com suspensiio deste até &
decisdo daquele).

Alguns paises ficaram a meio termo entre os dois sistemas ou se vale-
ram das caracteristicas de ambos.

A Constituicio brasileira de 1988 optou por um sistema misto: é
difuso, na medida em que admite que todos os juizes deixem de aplicar
a lei que julguem inconstitucional; é concentrado, na medida em que o
Supremo Tribunal Federal converteu-se em corte constitucional, compe-
tindo-lhe “precipuamente, a guarda da Constitui¢do™ (art. 102) e julgar
originariamente a a¢io direta de inconstitucionalidade (em tese) de lei ou
ato normativo federal ou estadual e julgar, em graw de recurso, os casos
concretos decididos em tltima instincia, cuja decisio declare a inconstitu-
cionalidade de lei.

(6) Cit. por RUI BARBOSA, Os afos inconstitucionais do Congresso e do Executi-
vo ante g Justica Federal, Rlo, 1893, pp. 43-5,

R. Inf, logisl. Bresilia a. 27 n. 106 abr./jun. 1990 41



E ampla, no Brasil, a possibilidade de julgamento de inconstituciona-
lidade, gerando consegiiéncias que refletem nos falos comstituidos ante-
riormente.

1.2. A Constituicao (arts. 102 e 103) refere-se a “declaragio de inconsti-
tucionalidade”, mas, certamente, nio a confunde com o plano de inexistén-
cia ou mesmc com ¢ plano de invelidade.

O julgamento incidentel de inconstitucionalidade no caso concreto
atinge o pleanc de efigdcia, isto ¢, nega-se eficdcia juridica ao ato normativo,
nega-se aplicabilidade, o que nac pode ser confundido com inexisténzia ou
invalidade (nulidade wu anuiabilidade). O ato normativo continua a sxistir
no ordenamento; ndo € revogado. Qs tribunais s6 revogam sentengus dos
tribunais. Por esta razao é que o Poder Legislativo (Senado Federal) ¢ o
anico competente a suspender a execugdo da lei {art. 52, X, da CF) com
eficacia erga omnes,

1.3. Considerando:que o uso da expressdo “declaragio de incomstitucic-
nalidade” ndo é dotado de referéncia seméntice precisa, sendo muito meis
adequada 2 inaplicabilidade (ineficicia) da lei, resulta necessdrio clefinir
o alcance da ineficécia: é ex tune ou ex nunc?

Essa questdo relaciona-se a temas muito assentados em direito privado,
mas de construcBo complexa em direito piblico: ¢ da inexisténcia, o da
invalidade ¢ o da ineficdcia dos atos juridicos,

Se o ato legislativo inconstitucional é inexistente, entdo néo se hd de
falar em efeitos. Se.é invélido, entdo efeitos hawerdo de existir. Sendo
anulével, existe a possibilidade de sobrevivéncia de efeitos (inclusive pelo
convalescimento do ato), que na hipbtese de nulidade & menor.

KELSEN (") diz que uma norma pertencente & uma ordem juridica
ndo pode ser nula may apenas anuldvel, com efeitos para o futuro, por forma
que os eifeitos §@ produzidos que deixa para trds permanecem intocados.

Fssa passsgem de Kelsen, nfio muito clara, importa para a andhise da
decisao do Supremo Tribunal Federal {RE 79.343-BA), que adiante comen-
taremos, visto a ela se referir expressamente, no voto do ministro relator.

Kelsen abre a possibilidade de a norma ser anulada com efeito reiro-
ativo, citando como exemplo a anulagdo de uma lei penal, acompanhada
da snulagio de todas as decisGes proferidas com base nels, ou de ums
lei ¢ivil, acompanhada da aoulagéo de todos os negéeios juridicos celebrados
¢ decisdes jurisprudenciais proferidas com fundamenio nessa lei, Diz: “a
lei foi vélida até sua anulagdo. Ela nao era nula desde ¢ infcie”, Fmbora
néo explicitado seu pensamentc, nesta parte, fica evidenciado, sob pena

1  Teorin pura do direito, Colmbra, 1974, p. 374
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de contradi¢do logicamente insuperdvel, que, ao se referir a “pode ser
anulada com efeito retroativo”, quis admitir o juizo de eqiiidade, caso a
caso, se a ordem juridica n3o o veda. A retroatividade da ineficicia depende
da decisio judicial. Esta solugdo, inclusive, terminou prevalecendo na Cons-
tituigdo austriaca, com a emenda de 1929 (%): a Corte constitucional nio
declara a nulidade, mas anwla uma lei que, até o momento da decisdo, é
vélida e eficaz, embora inconstitucional. A Corte tem o poder discricionério
de dispor que a anulagio da lei opere somente a partir de uma determinada
data posterior & publicacio da decisdo. Semelhante principio encontra-se
nas Constitui¢hes da Turquia e da Iugosldvia.

Se a decisao for concebida como anuldvel, entfo terd um cardter
constitutivo negativo. Se nula, meramente declarativo,

Mas a matéria ndo pode ser posta de maneira assim tdo simplista,
como se tudo fosse um problema de opgdo doutrindria. A Constituicdo
brasileira adotou o sistema misto (difuso e concentrado). Se o sistema fosse
apenas difuso, entdo o cardter do controle seria meramente declarativo
(ex tunc); se fosse somente concentrado, entdo seria meramente constitu-
tivo. A leitura unilateral do texto leva a conclusdes inexatas, especialmente
porque o nosso sistema ndo se filia por inteiro ao sistema norte-americano,
que tanta influéncia exerce na doutrina e na jurisprudéncia brasileiras.
A prépria decisio do STF no RE 79.343-BA, ao buscar diretriz nova &
matéria, debate-se deniro dos quadros do direito americano, optando pelo
que seria a orientag@o minoritdria (retroeficdcia da decisdo, temperada pela
eqiiidade) referida no Corpus Juris Secundum,

1.4. Por essas razdes, nio se pode aplicar ac controle de constitucionali-
dade previsto na Constituigio brasileira o principic “quod nullum est,
nullum efectum producit”, isto é, da ineficdcia ab inftio do ato legislativo
inconstitucional (absoluta nulidade).

Mesmo no sistema de controle difuso norte-americano, esse principio
tem sofrido sensiveis temperamentos na jurisprudéncia dos Estados Unidos,
tendo a Suprema Corte, no caso “Chicot Country Drainage District versus
Baxter State Bank” (1940), afirmado que a aplicagio inflexivel do prin-
cipio (“absolute retroactive invalidity”’) ndo pode ser justificada, porque
o passado néo pode ser apagado por uma nova declaragio judicial (%).

1.5. A orientagdo dominante da doutrina e de nossos tribunais, ignorando
as peculiaridades do sistema misto brasileiro, é da aplicagio severa do
principio da ineficdcia ab initio.

'(8) Cf. M. CAPELLETTI, O controle judicial de constitucionalidade das leis no
direito comparado, Porto Alegre, 1984, p. 116,

(9) Cf. W.J. WAGNER, The federal states and their judiciary, The Hague, 1959,
pp. 102-3.
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RONALDO POLETTI (), que também faz intersssante andlise do
RE 79.343-BA, chegando a conclusdes conirdrias 3s nosses, entende que
“nao parece ser o cago de deixar de lado a doutrina tradicional de a lei
inconstitucional ser assim desde sempre e ndo a partir da declaragdo judicial
de inconstitucionalidade, sob pena de sério prejuizo para a légica juridica
e subversdo de nosso sistema de controle de constitucionalidade das leis®.

Quanto & légica jur{dica, ndo se deve sobrepor acs ditames da eqiiidade
e do principio da boa-fé, além de ndo poder ignorar os fatos passados.
Quanto & subversdo de nosso sistema de controle, j4 vimos que a doutrina
(tjradicional tem presente o sistema difuso, que ndo ¢ o da Constitiigao
e 1988.

A idéia de qualquer ato legislativo, ofensivo & Constituicao, ser nulo,
esteve contida no fampso vote de Marshall.

A doutrina tradicional sofre um grande impacto quando se argurenta
com o advento de navo texto constitucional (origingric ou de reforma).
Se o ato legislativo antigo colide com o novo texto constitucional, € incons-
titucional. Se ¢ incongtitucional ¢ ndo produz quaisquer efeitos desde seu
inicio, segundo os postulades daquela doutrina, desfazem-se todos os Tatos,
relagbes e direitos anteriores. Ai, sim, existe afronta 2 légica juridica e
4 natureza das coisas. '

Reflexo da doutrina tredicional na jurisprudéncia do Supremo Tribu-
nal Federal encontra-se na decisio do RE 93.173-SP, de novembro de
1982, 2 Turma, sendo relator o Ministro FIRMINO PAZ (1Y), que tem
a seguinte ementa:

“Sendo -inconstitucional, a regra juridica ¢ nula. Nio inci-
dindo sobre fato, nela, visto ou previsto, ndc hé fato juridico e,
via de légica conseqiiéncia, o fato ndo produz qualquer efeito
juridico.”

Porém, a mesma 2.* Turma do STF, ficando vencido o Ministro rela-
tor Firmino Paz, no RE 78.533-SP, de junho de 1982 (**), sendo relator
para o Acbrdic o Ministro Décio Miranda, decidiu que, no caso de fun-
ciondtio de fato, a investidura baseada em norma posteriormente cecla-

rada inconstitucional, néo acarretava nulidade dos atos por ele praticados,
em virtude de aparéncia de lepalidade e inexisiéncia de prejuizo.

O STF, no RE 94.991-7-R], em novembro de 1981 (**}, decidiu que
as vinculagBes e equiparagbes para efeito de remuneragio do pessozl do

{10) Controle da constitucionglidade das leis, Rio de Janeiro, 1985, p. 114,
(11) RTJ 102/671.

(13) RTJ 100/1088.

(13) LEX JSTF 41/148.
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servigo piblico, consideradas inconstitucionais, a partir da Constituigdo de
1967, se foram deferidas anteriormente aquela Constituigdo constituiriam
direito adquirido. Mais uma vez, o principio tradicional da retroatividade
foi afastado.

1.6. A doutrina tradicional afirma a tese da inexisténcia de direito adqui-
rido contra a Constituigdo. Dos fatos juridicos constituidos sob o império
de lei posteriormente declarada inconstitucional pelo Judicidrio ou em vir-
tude de novo texto constitucional nfo adviriam efeitos, inclusive direitos
subjetivos.

Esta tese estd explicitamente acolhida pelo Supremo Tribunal Federal
no RE 94.414 (**), sendo relator o Ministro MOREIRA ALVES, como se
vé de sua ementa:

“Nao hd direito adquirido contra texto constitucional, resul-
te ele do poder constituinte origindrio, ou do poder constituinte
derivado. Precedentes do STF.”

Os precedentes sdo os RREE 90.391 e 100.144.

No voto, o Ministro relator delimita o principio constitucional do
direito adquirido: dirige-se apenas ao legislador ordinério, e ndo ao consti-
tuinte.

H4, entretanto, no voto a adocio da doutrina do efeito imediato,
isto €: a Constituig#o, ac se aplicar de imediato ndo desfaz os efeitos pas-
sados dos fatos passados (fatos consumados; direitos findos), salvo se
expressamente estabeleceu o contrario, mas alcanga os efeitos futuros de
fatos a elas anteriotres (direitos adquiridos). Sdo as partes anteriores e
partes posteriores dos facta pendentia, referidos por Roubier.

PONTES DE MIRANDA (*°), do mesmo modo, diz que as Consti-
tuigbes “tém incidéncia imediata, ou desde o momento em que ela mesma
fixou como aquele em que comecaria a incidir, Para as ConstituicBes, o
passado s6 importa naquilo que ela aponta ou menciona. Fora dai, nio”.

Vimos que no RE 94.991-7 o STF admitiu a continuidade da percep-
¢o de vantagens pessoais de servidores ptiblicos, extintas com a nova
Constituigo. Af, os direitos adquiridos foram claramente contra a Consti-
tuigio. O efeito imediato destas ndo os inclui.

Fica demonstrada a impossibilidade tedrica e pratica, além de ser
lesiva & eqiiidade, da aplicagio inflexivel da ineficécia ab initio.

(14) RDA 160: 144-51 abr.-jun. 1985.

(15) Comentdrios & Constituigdo de 1967, com a Emenda n° 1, de 1962, Sio Paulo,
1874, t. VI, p. 382.
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Mesmo para os que negam os direitos adquiridos contra a Consti-
tuicdo enxergam-s¢ nupances que temperam O rigor do principio. Para
CARLOS MAXIMILIANO (*%), por exemplo, para que ele destrua direito
individual, anteriormente granjeado, pressupbe-sc entre este e a norma
suprema indubitdvel incompatibilidade.

2. Fundamentos do principio do direito adquirido e sua ocorréncia ana-
ldgica nas situagdes de inconstitucionalidade

Feita a distingdo 'com os fatos ¢ direitos consumados, cujos efeitos
foram concluidos, quando da posierior declaragdo de inconstitucionalidade
de lei que os tutelava, serd possivel cogitar-se de persisténcia de direito
adquirido, nesses casos?

Como visto, o direito adquirido € “a conseqiiéncia de uma lei, por via
direta ou por intermédio de fato idéneo; conseqiidncia que, tendo passado
a integrar o patrimfnio material ou moral do sujeito, ndo se fez valer
antes da vigéncia da lei nova sobre o mesmo objeto” (R. LIMONGI
FRANCA). Interessa-nos, particularmente, a segunda parte do conceito,
com adaptacao 3s pecyliaridades do tema: o direito nfio se fez valer, por
qualquer circunstincia, antes da declaragio de inconstitucionalidade.

Entendemos que a mesma solugdo haverd de ser adotada. Afinal,
ambas hipéteses sdo de direitos subjetivos regularmente constituidos, inte-
grantes do patriménio: moral ou material do sujeito; 1um, j4 consumado,
outro, ainda ndo cxercido quando da decis@io judicidria.

Nos corpos de leis de Justiniano, no século VI, em vérias passagens,
j4 se anotavam os fundamentos juridicos da irretroatividade das leis (*7):
a fides, confianga no regime juridico em vigor e a impossibilidade de se
aplicarem normas sinda nfo exisientes.

A irretroatividade interessa ndo s aos direitos adquiridos comc aos
direitos consumados (**).

Entre os entigos, em principio, a lei era imutdvel, porque era divina.
Como lembra FUSTEL DE COULANGES ('), podiam fazer-se leis novas,

{(18) Direito intertemporal, Rio de Janeiro, 1965, p. 325.

(177 Cf. R. LIMONGI FRANGQA, cit, p. 23.
(18) GABBA, cit., p. 191, distingue bom os direitos adquiridos dos consumados:

squeles nio estiio ainde comsumeudos ou efetuados. O sentido ample abrange os
dois tipos.

(19) A cidade antiga, Rlo de Janeirg, s.d., p. 132,
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mas as antigas sempre subsistiriam, por maior antagonismo que houvesse
entre elas. O Cddigo de Dricon nfio foi abolido pelo de S6lon, nem as
Leis Reais pelas Doze Téabuas.

A evolugio da humanidade levou & regra “lex posterior derogat priori”
¢ & supremacia da Constituigdo. A solugio dos conflitos normatives pela
retroatividade irrestrita, entretanto, chocou-se com & preservacdo dos direi-
tos adquiridos, que passou a ser o limite intransponivel.

Os fundamentos de Justiniano sdo, séculos depois, reafirmados por
SAVIGNY (3°): a) em primeiro lugar é sumamente importante que se possa
ter confianga inabaldvel na autoridade da lei existente. Qualquer um deve
estar seguro que os negdcios que ele fez segundo as leis existentes para
adquirir o direito, tem pleno efeito mesmo amanha; b) em segundo lugar,
¢ igualmente importante e desejivel que sejam conservados estavelmente
em qualquer tempo os direitos e relagSes patrimoniais existentes; ¢) cm
;grgeiro lugar, o sistema oposto conduziria 2 impossibilidade de aplicacdo

gica.

Modernamente, a justificativa retira fundamento na filosofia social:
a irretroatividade € salvaguarda dos direitos individuais (*1), diante da
potestade estatal.

2.1. O principio da ineficicia ab initio é praticamente infirmado com
respeito aos direitos consumados, na doutrina € na jurisprudéncia.

A eqiiidade impOe a mesma conseqiiéncia aos direitos adquiridos sob
império de lei julgada inconstitucional.

A evolugao histérica do direito adquirido tem na eqiiidade sua inspi-
ragdo constante. E sendo, como ¢, principio constitucional, tem o mesmo
status do mandamento do controle da constitucionalidade dos atos legisla-
tivos, ndo se subordinando um ac outro.

A f(inica diferenga, que ndo afasta o recurso da analogia, ¢ que o
direito adquirido stricfo sensu prevalece sobre a lei nova que lhe seja
adversa, e o direito adquirido sob lei julgada inconstitucional prevalece
sobre a posterior decisdo de inconstitucionalidade.

Com relagio ao passado, a decisfo de inconstitucionalidade produz
conseqiiéncias menores que o advento de lei nova. A lei nova revoga a
anterior. A decisdo de inconstitucionalidade (e até mesmo o ato de suspen-

(20) Sistema del dérifto romano attuale, Torino, 1898, v. VIII, p. 380.
(21) PAUL ROUBIER, Le Drcit Transitoire, Paris, 1960, p. 223.
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sao do Senado) ndo revoge; atinge o plano da eficicia. Invertendo © bro-
cardo juridico, quem pode o menos ndo pode o mais.

Em momento algum, a Constituigho determina a retroeficécia irres-
trita e ndo é da natureza do sistema concentrado tal conseqiiéncia.

Note-se mais que o julgamento de inconstitucionalidade, como todo
julgamento humano, depende de flutuagBes de interpretagtes dos tribunais,
que refletem os standards valorativos eventualmente dominantes. Néo é a
certificagfio de um dado inquestiondvel. O que hoje ¢ inconstitucional, ama-
nhé poderd ndo o ser, tendo por matriz 0 mesmo texto constitucional. A
referéncia do RE 79.343-BA foi o RE 62.739, que entendeu ser incons-
titucional {inconstitugionalidade formal) o tratamento legal de matéria de
inquilinato através de decreto-lei. Entretanto, apds ¢ Plano Cruzado, decre-
tos-leis voltaram a disciplinar o reajustamento de locagBes de iméveis, sendo

regularmente aplicados pelos tribunais, inclusive apés a Constituigio
de 1988.

A boafé é um dos principios fundamentais de nosso sistema juridico.
Para que os efeitos juridicos, decorrentes da incidéncia da norma poste-
riormente declarada inconstitucional, prevalegam serd necessirio cue os
sujeitos e titulares de ‘diteito estejam juridicamente em boa-fé, isto €, tenham
adquirido seus direitos em boa-fé. E, mais, que tais direitos n3o acatretem
prejuizos a terceiros ou & ordem publica, em virtude de que o principio
da boafé correlaciona-se com o principio da eqiiidade e com a fides nas
relagBes inter-humanas.

Lembra PONTES DE MIRANDA (%) que o direito romano recebeu
da ética seu conceito, No mundo de hoje tem-se de proteger, em mais larga
extensdio, a boa-f¢, porque a intensidade e a complexidade dz vida néo

permitem se conhegam, sempre, todos os dados que se precisam para se
saber exatamente qual a situagio juridica.

Como cléusula .geral, a boafé preenche-se de standards corcreto,
decorrentes da realidade social de um certo momento histérico (23),

Outro principio inafastdvel nesta sede € o da seguranga juridica.

Segundo DELOS (*}, a seguranga juridica é, em seu sentidc mais
geral, a garantia dada ao individuo de que pua pessoa, seus bens e seus
direitos néio serdo objeto de ataques violentos ou que, se estes chegam a
produzir-se, ser-lhe-fic asseguradas pela sociedade protegio e reparacdo,

(22) Tratado de direito privado, Sao Paulo, 1974, t. I, p. 138.

(3%) Cf. PIETRO REBCIGNC et alll, 7I principio di buona fede, Milana, 1987,
pp. 33-4.

(34} Cit. por EDUARDO HOVOA MONREAL, El derecho como obsticulo co cam-
bio social, México, 1975, p. 174
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Concebida dessa forma, a seguranca juridica ndo constitui freio algum
ao progresso. A seguranga de que as normas vigentes jamais seriam altera-
das por outras melhores seria absurda.

Uma certa estabilidade, ¢ um saber de antemao as normas as quais
¢ preciso ajustar os fatos futuros, podem ser tidos como um bem social.

A seguranca juridica, em suma, consiste em que ndo se ponham em
divida a existéneia do direito, seja objetivo, seja subjetivo. B estreita a
relagio com a boa-fé. A boa-fé parte da certeza do direito (**).

2.2. Toda norma juridica formalmente posta por quem estd investido de
competéncia legislativa ou regulamentar carrega, em si, a aparfncia e a
presungéo de legitimidade e constitucionalidade.

Nio se pode exigir dos individuos, destinatdrios dos direitos, juizo de
constitucionalidade das normas que sdo postas, toda vez que delas receberem
a incidéncia sobre os fatos previstos, antecipando o julgamento dos tribunais.

Q inverso é o que se pode esperar: a presungfo da constitucionalidade.
Este é o sentido da fides romana (confianga que os individuos devem ter
na eficdcia do sistema). Niao ¢ legitimo que os sujeitos de direito, que nfo
editaram ou aplicaram as normas, sejam punidos com o desfazimento de
relagbes juridicas pré-constituidas, com a extingdo dos direitos consumados
ou adquiridos.

A confianga ou a certeza decorrem da aparéncia de legitimidade.
Utilizamos aparéncia no significado de revelagio ou manifestagio da reali-
dade e ndo no de velar ou ocultar a realidade (%%).

A doutrina juridica aceita, sem restrigbes, ¢ principio da presungido
de constitucionalidade das normas. Esse principio tem orientagdo pacifica
na jurisprudéncia. Parte-se da certeza de que uma norma ao ser posta em
vigor teve sua conformidade & Constituigdo examinada e apreciada pelos
érgdos do Estado que a editaram, devendo-se presumir boa e eficaz. Essa
conformidade 4 Constituigdo faz parte do processo legislativo, quando da
tramitagiio dos projetos de lei. O Legislativo ndo elabora uma norma para
ser ineficaz.

Via de conseqiiéncia, a inconstitucionalidade nZo se presume. O juiz
deve abster-se de se manifestar sobre a inconstitucionalidade toda a vez

{25) Cf. CLOVIS BEVILAQUA, Teoria geral do direito civil, Rio de Janeiro, 1976,
p. 25; ALBERTO TRABUCCHI, Instituciones de derecho civil, Madrid, 1967, t. I,
p. 28; ORLANDO GOMES, Escritos menores, Sao Paulo, 1981, p. 96,

(26) NICOLA ABBAGNANO, Dicionario de filosofia, Sio Paulo, 1982, p. 64.
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que possa julgar a causa e restaurar o direito violado, ou quando ela nac
seja inevitdvel para o julgamento (*%).

Essa orientagéio tem sido afirmada pelo STF que, em acérddo de 13 de
juntho de 1915, assim decidiu: “quando outras razdes existem para reinte-
gragdo do direito violado, deve o Judicidrio se abster de entrar na aprecia-
¢@o das que se fundem na inconstitucionalidade das leis ou decretos™,

Assim, também, no direito comparado. WERTEL W. WILLOUGHBY
(*%) tem a presungdo de constitucionalidade das leis como inquestionavel,
Para a Suprema Corte nortc-americana (Sinking Fund Cases) a deciaragdo
de que ato do Congresso seja nulo nunca seria feita exceto em um caso
claro. Toda a possivel presungéio é em favor da validade da lei.

3. Sobrevivéncia dos direitos pré-constitufdos ao pronunciamento de
inconstitucionalidade

A tese da incficiicia ab initio da norma julgada inconstitucional, apenas
por amor & légica, encerra a negativa dos principios basilares do sistema
juridico brasileiro, nomeadamente apés a Constituigio de 1988. Nega a
fides, a seguranga juridica, a eqgiiidade, a tutela da boa-f¢, a presun;io de
constitucionalidade.

Propugnamos, sem eufemismos, que 0s direitos consumados e os direi-
tos adquiridos ndo s8o atingidos pela declaragiio de inconstitucionalidade,
quando constituidos em boa-f¢ e, cqiiitativamente, nao causem prejuizos a
terceiros e a ordem piiblica.

56 tem aciio quem tem direito. RONALDO POLETTI (*®*) argumenta
que “as eventuais situagdes de fato geradas pelos efcitos praticos indevidos,
emanadas da Iei inconstitucional antes da declaragio judicial de inconsti-
tucionalidade devem ser resolvidas sem prejuizo da dogmaética do controle
da constitucionalidade”. Como? Como se pode postular em juizo sem se
ser portador de direitos ou de interesses legitimamente tutelados? Acdemais,
nao sio eventuais situagdes de fato, mas direitos consumados ou adquiridos
que nac podem ser ignorados.

Lei n° 4.116, de 27 de agosto de 1962, que disciplinava a profisso
de corretor de iméveis, foi declarada inconstitucional pelo STF, dezesseis
anos depois, em todos os dispositivos que caracterizavam a atividade de
intermediagdo nas transagdes imobilidrias como privativa daquela profissio,

37y Cf. C. A, LUCIO BITTENCOURT, O controle juriadicional da constituciona-
lidade das leis, Rlo de Juneiro, 1968, p. 116.
(28) The constitutional law of the United States, New York, 1910, v. I, p 20.

(39 Cit, p. 119,
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sob o color de violar principio constitucional de liberdade de exercicio de
trabalho, Posteriormente, foi revogada de forma expressa pela Lei n.° 6.530,
de 12 de maio de 1978, inclusive os dispositivos antes declarados inconsti-
tucionais. Milhares de relagbes juridicas foram realizadas, inquéritos poli-
ciais e a¢des penais foram instaurados e concluidos por exercicio ilegal da
profissio, milhares de direitos foram postulados em juizo ¢ nenhum foi
desfeito, porque o passado ndo pode ser desfeito por decreto judicial.

No sistema do judicial review, aplicado de forma irrestrita, a lei seria
ineficaz ab initio, o que levaria a uma perturbagéo da ordem social de
graves proporgdes. Mas nos proprios Estados Unidos as exigéncias praticas
levaram a atenuar ¢ sistema, principalmente a partir do caso “Chicot
Country Drainage District v. Baxter State Bank”. Em outro caso (“‘United
States v. Realty Co.”) a Suprema Corte norte-amgericana entendeu — caso
dos bdnus emitidos pelos Estados ¢ Municipios, considerados inconstitucio-
nais — que os individuos que agiram em boa-fé e foram prejudicados em
seus direitos, poderiam obter indenizagfo pelos danos sofridos, embora os
titulos tivessem perdido o valor,

Os atos de funciondrio de fato, aqui e no direito comparado, so
considerados juridicos, ¢ ele préprio recebeu a remuneragio devida pelo
exercicio do cargo ou fungio. O Estado, por muitos anos, pode ter arreca-
dado determinado tributo, posteriormente declarade inconstitucional. Rela-
¢oes de familia podem ter sido constituidas e ndo mais conseguem ser
desfeitas. Contratos foram realizados e concluidos ou estdo em execucio.
Bens foram transferidos ou consumidos. DecisGes judiciais transitaram em
julgado. Esses efeitos ndo podem ser destruidos de uma penada, por amor
a uma dogmética que, paradoxalmente, nio se aplica ao sistema juridico
brasileiro.

A declaragdo de inconstitucicnalidade importa em juizo de eqiiidade
constitucional {Clévis Bevilaqua considerava-o um juizo politico), que se
pauta no conjunto dos principios constitucionais estabelecidos, expressa ou
tacitamente, dentre eles o do respeito ao direito adquiride, o da seguranga
juridica, o da paz social, o da tutela da boa-fé, o da boa administragio
da justiga.

4. Andlise do RE 79.343-BA do Supremo Tribunal Federal

No RE 79.343-BA do Supremo Tribunal Federal, sendo relator o
Ministro Leitio de Abreu, abriu-se a discussdo, naquele Tribunal, sobre
a natureza do pronunciamento de inconstitucionalidade de norma juridica,
encaminhando-se no sentido que adotamos nesta exposicfio. Diz a ementa:

“Declaragio, pelo Plendrio do Supremo Tribunal Federal, da
inconstitucionalidade do Decreto-Lei n.® 322, de 7 de abril de
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1957 (RT] 44/54). Acdrdao que, na0 obstante cssa decisdo, apli-
cou, em favor do locador, regras contidas nesse ato legislauivo.
Natureza da decisdio que pronuncia a inconstitucionatidade dc lei.
Seu cardter constitutivo e sua eficdcia retroativa, Caso em que
ndo hé falarse na presun¢do eri que s¢ acharia ¢ egente du ha-
ver concluido contrato sob a protegdo da lei declarada inconsi-
tucional” (*).

O STF declarou a inconstitucionalidade do Decreto-Lei n° 322/67
{que restaurcu a dentncia vazia nas locagdes urbanas) porque matéria de
inquilinato ndo poderia ser regulada através de decreto-lei. A decisio, sando
relator do Tribunal Pleno o Ministrc Aliomar Baleeiro. no RE 62.739-SP,
de 23 de agosto de 1967, entendeu que o Decreto-Lei n.° 322 afastou-se

Tir

da Constituigdo quando sob fundamenio de “scguranga nacional” discipli-
nou assunto estranho a0 conceite desta.

Tratou-se, portanto, de inconstitucionalidade formal. Seria basiante
e eqiiitativo o desfazimento dos contratos, das coisas julgadas, dos dirsitos
adquitidos, constituidos no periodo de vigéncia do Decreio-Lei n.® 322,677

No voto, o Ministrc relator afirma n@o haver consenso na dou.rina
e nos tribunais acerca da nulidade ou anulabilidade da lei, isto ¢, de sua
nuiidade ab initio cu a partir do eto declara:ério da invalidade. Cita, cm
seguida, a fonte central do ergumento esposada quc é o Corpus Juris Se-
cundum, referenie ao direite nonme-americano, notadamente no seguinte e
importante trecho:

“Por outro lado tem sido sustentado que essa rcgra geral
(nulidade ab iniftio) ndo é universalmente verdadeira; ... que
assergBes 180 amplas devem ser recebidas corl reservas ¢ gue,
mesmo uma jei iaconstitucione:, ¢ um fato cficaz, ac menos an-
tes da determinagdo de constitucionalidade, podendo ter ccnse-
giiéncias que ndo é licito :gnorar. Tem sido sustentado por isso:
que a lei inconstitucianal ndo € nule, mas somentc anulével ou
que & inexecutdvel ... ¢ quec, enquanio cssa decisdo contnua
de pé, a lei dorms, porém nio estd morta.”

Esta, também, € a orientacdo de Hans Kelsen, como acima anotamos,
e que também fundamenta o voio.

Em seguida, o vato finca as seguintes bases de entendimento, para
afaster a nulidade ab inirio:

a) a presungao de validade dc ato lepislativo, que impde obediéncia
de seus comandos aos destinatérios;

b) a decisdio que decteta 2 nulidade tem naturcza constitutiva;

(30) RTJ 82/791.
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¢) a lei inconstitucional é um fato eficaz, até a determinagio da
inconstitucionatidade;

d) a boa-fé dos agentes que tiveram por legitimo o ato Icgislativo
deve ser protegida.

Até esse ponto o voto coloca-se frontalmente contririo 4 doutrina
tradicional, de origem norte-americana. Admite, contudo, em concesséo
aquela doutrina, que os efeitos da decisdo operam retroativamente, embo-
ra de forma limitada (de acordo com a orientagio minoritiria do Corpus
Juris Secundum): deve-se apurar, “prudencialmente, até que ponto a retro-

atividade da decisdo, que decreta a inconstitucionalidade, pode atingir,
prejudicando-o, o agente”.

Apesar do grande avango, a decisfo, ao aceitar a retroatividade como
regra, deixa larga margem de discricionariedade judicial, sem ter como
limites objetivos a inviolabilidade dos direitos consumados e dos direitos
adquiridos. Como se apura o prejuizo do agente? Apenas através da pre-
servagdo de seus direitos constituidos. Nio & o agente, em si, que deve
ser protegido, mas seus direitos, em especial os adquiridos.

Em outra decisdo, em 24 de marco de 1981, no RE 93.356-MT (*1),
o mesmo Minisiro relator Leitdo de Abreu reafirma sua orientagio com
base no Corpus Juris Secundum, mas d4 noticia que, em outro processo,
prcveniente de Goids, o entendimento majotitaric do Plenério do STF era
no sentido da nulidade ab initio.

Conclusoes

Os dois grandes sistemas de controle da constitucionalidade das
normas juridicas tém caracteristicas distintas.

O sistema difuso perte da experiéncia norte-americana que apresenta
peculiaridades: a regra do stare decisis vincula os tribunais inferiores aos
tribunais superiores, dentro de uma mesma jurisdicdo. A decisdo ¢ profe-
rida em via incidental, diante do caso concreto. Por essa razio entende-se
a norma inconstitucional como nula ab initio.

A Suprema Corte norte-americana, no entanto, admite temperamentos
A repra, havendo casos em que a decisio nfio retroage.

QO sistema concentradc, ao contrdrio, inspirado na Constituicao aus-
triaca, com a Emenda de 1929, determina que apenas a Corte conslitucio-
nal pode decidir sobre a constitucionalidade das leis, sendo inversa a regra:
a decisdo n@o retroage, salvo em casos excepcionais que cla prépria cefi-
ne. O pronunciamento judicial é sempre em tese. A declaragao incidental
difusa, no caso concreto, ndo é permitida.

@D RTJ §51/1369.
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A Constituicie de 1988, do Brasil, adotou uma fusfo dos dois s ste-
mas: permite a declaragdo incidental nos casos concretos e converte o Su-
premo Tribunal Federal em Corte constitucional, com exclusividade osara
julgar a agdo direta de inconstitucionalidade, postulada por legitimados a
agir expressamente determinados. Na declaragio incidental ou difusa, a deci-
sdo do tribunal superior nfo vincula as cortes e juizes inferiores, que
continuam 2 aplicar a norma juridica, porque no sistema romano-germai-
nico, diferentemente do sistema de common law, o juiz nfic cria nem
extingue norma juridica.

Por essa razao, a regra da ineficdcia ab fnitio do direito americano
(mesmo temperada pelos tribunais) nfo pode ser aplicada o sistema misto
brasileiro da Constituigdo de 1988.

No sistema brasileiro, o principio adequado € o de respeito aos dircitos
consumados e aos direitos adquirides (que ainda nfio se fizeram valer,
antes da declaragao de inconstitucionalidade) constituidos sob o império
da norma posteriormente julgada inconstitucional, desde que, eqiiitaiva-
mente, ndo prejudiquem direitos de terceiros ou a ordem publica, e sejam
plasmados na boa-fé.

A natureza da decisdo, seja na acho direta, seja incidental no caso
concreto, é de ineficdcia € nd3o de invalidade (nulidade ou anulabilidade)
€ muito menos de inexisténciz da norma juridica. A norma deixa de ser
eplicada, mas continua a existir até sua revogagéo.

A decisfio definitiva do Supremo Tribunal Federal, nas duas hipdte-
ses {via incidental ou agHo dircta) para valer erga omnes depende da sus-
pensdo da execugdo da norma juridica pelo Senado Federal, que mesmo
assim ndo atinge a existéncia dessa norma, o gue somente ocorreria s¢ 0
Congresso Nacional (incluindo a Cimara dos Deputados) a revogasse.

A decisdo possui cardter constitutivo de ineficicia. Por ser juizo de
eqitidade constitucional, haverd de ier presente o conjunto de princivios
informadores do sistemnm adotado. tdcita ou expressamente, pela Constitui-
¢do, especialmente o do respeito ao direito adquirido, o da tutela da boa-
fé, o da seguranga jurfdica, o da aparéncia ou da presungio de consitu-
cionalidade, asseguradores da fides ou confianca dos individuos nas rela-
¢Bes inter-humanas.

Dessa forma, elimina-se a discricionariedade judicial da retroatividade,
mesmo quando prudencialmente apurada.

Nao se trata de sobrevivéncia da lei inconstitucional mas dos cfeitos
decorrentes de fatos jurfdicos que se constituiram regularmente no passado.
Assim demarcada, a retroatividade da decisdo de inconstitucionalidade pas-
sa & atender ao intcresse piiblico, aié porque o principio de direito adqui-
rido néo apresenta cardter absoluto.
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I. A donde va el Estado?

De manera inicial debemos plantearnos algunos interrogantes. JA donde
va el Estado? ¢Nos encontramos ante la crisis del estado providencia?

Texto de la conferencia pronunclada el dia 10 de noviembro en la Universidad
Pederal de Parana, Curitiba, Brasil, en el Curse de Extensién Universitaria sohbre
La Adminjstracién Piiblca y 1a Nueva Realidad Brasilefia.
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Ello nos permitird situar con cierta precisién, tanto en ¢l terreno
tedrico como en el préctico, la misién que le cabe en el mundo contem-
pordnco, especialmente en el Ambito econdmico.

Una primera aproximacién me lleva a afirmar, desde ya, la necesidad
de un pronto redimensionamiento de la intervencion estatal en la sociedad.

En efecto, la situacién actual, por encima de las disquisiciones tecricas,
nos muestra un crecimiento inusitado del Estado en cuanto a su paricipa-
cidn en el procese econémico.

Como expresara mi querido amigo y eminente jurista Sergio Ferraz,
en una confercncia pronunciada en julio de 1978, en Bogota, en el ler.
Curso Internacional de Derecho Administrativo, sobre el tema “El control
de las empresas estatales”, “es sabido que las alieraciones hist6ricas verifi-
cables en los sistemas socieles, con las correspondientes reformulaciores de
las estructuras econdmicas, sociales y politicas, llevaron al Estado, de manera
creciente, a intervenir en el dmbito privado:para garantizar eficazmente
la realizacién de sus finalidades, asegurando:su propia subsistencia, Los
excesos dcl liberalismo econémico habian engendrado el nacimiento del
estado intervencionista. Las exigencias sociales de las poblaciones, la urba-
nizacién desenfrenada, el surgimiento de nueves formas de relacién econé-
mica, condicionaron y hasta indujeron ese papel intervencionista. Esa inter-
vencidn, limitada inicialmente a un cardcter esencialmente regulador -— de
alli ¢l florecimiento de las concesiones de servicios pfiblicos — evoluciono
naturalmente hacia la prestacién, por el propio Estado, de tales servicios.
Como dltima ctapa de esta evolucién, sefiala Ferraz, el Estado, afecto a
las formas empresariales, pasa a actuar en otros campos econémicos distintos
de los servicios piiblices. Es la ctapa més avanzada de ese fendraeno,
pero también la mds susceptible de provocar abusos ya que el Estado
concurre deslealmente, sin desprenderse de todos sus atributos, asumiendo un
gigantismo econémico que implica, necesariamente, un gigantismo politico”,

Como sefiala Ramon Martin Mateo, destacado administrativista hispé-
nico, con esa gracia tan peculiar de los espafioles: “El Estado abstencicnista
era gendarme, diplomé#tico, guerrero, carcelero, legislador o recaudador de
impuestos. Se ocupsba de que un vecino no cortara flores en el jardin
de oiro. pero no se ocupaba de regar ni cultivar esas flores. Con el tiempo,
sin embargo, acabo transforméndose en jardinero”.

Discutir si el Estado debe seguir siendo el guardian nocturnc del
proceso econémico, o si puede ser o no propietario de los medios de
produccién, no deja de ser ahora una discusién bizantina. Es que la realidad
ha sobrepasado a las ideclogias. Lo gue comenzo feniendo un tinte ideols-
gico se ha convertido hoy en una cuestién estrictamente pragmatica.

Cabe tener presente aqui que las economias que estin dentro de la
orbita soviética estdn virando sus cursos, otorgando mds libertad a sus
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respectivos sistemas. La tan mentada perestroyka y otras reformas que se
estdn Ilevando a cabo en los paises socialistas, nos est4n demonstrando hasta
que punto el problema comenzo siendo ideoldgico pero ahora transita por
otros carriles.

Reitero, entonces, que a mi juicio el problema de la intervencidén del
Estado en la sociedad no es dogmético sino que estd relacionado con las
circunstancias histéricas del momento que se vive.

La ampliacién de competencias y funciones que asumio el Estado
afectaron, fundamentalmente, a la funcién administrativa, ejecutiva o reali-
zadora del Estado ya que la administracién ptblica dejo de ser una simple
administracién de legalidad — propia del Estado liberal — para asumir la
prestacion de servicios y la gestién de empresas consideradas indispensables.

Por ello, el tema del redimensionamiento del Estado, del reordena-
miento de sus funciones se planea, primordialmente, en el plano de la
administracién pdblica. Fste, por otra parte, va a ser el enfoque que le
voy a imprimir a mis ideas en esta exposicién.

II. Situacion en América Latina

América Latina no permanecio ajena a este proceso de intervencidn
del Estado en la economia iniciado en Europa en las primeras décadas del
presente siglo y que ha adquirido su actual configuracién luego de la
depresién de los afios treinta acentudndose con la Segunda Guerra Mundial.

Los paises del area viven actualmente una aguda crisis econémica.
De acuerdo a las conferencias econémicas regionales convocadas para exami-
narla, se trata de la crisis mas grave de los tltimos cincuenta afios, En la
bisqueda de soluciones, existe coincidencia c¢n asignar un papel central
al Estado.

Al mismo tiempo, los pueblos de América Latina se hallan realizando
enormes esfuerzos para la consolidacién o establecimiento de regimenes
democréticos. Nuevamente aqui le competen al aparato estatal responsabili-
dades bésicas. Ello implica, necesariamente, contar con un Estado eficiente,
considerando el rol estratégico que cumple ¢l Estado en las condiciones
histéricas presentes de la regién.

A esos efectos, el aparato piblico debera ser capaz de desarrollar meca-
nismos y canales de participacién de la ciudadania en la gestién pblica,

En este sentido, justo es reconecer que mucho se ha avanzado en los
paises del area. Si bien en 1982 Agustin Gordillo sefialaba que “la tradicién
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latincamericana es adversa a los medios semidirectos de participacién”,
en la actualidad, existe una marcada tendencia a transformar la tradicional
democracia representativa en una moderna democracia participativa. Como
sefiala Garcia Pelayo, “en cada coyuntura histérica hay unos vocablos
cargados de prestigio, que tendencias politicas diversas pueden tratar de
atraer para si, aunque ello sea contrario al sentido originario y a la for-
mulacién clara y distinta de sus preceptos. .. En realidad, podria hablarse
sino de una ley, si de una tendencia histérico-politica a transformar lo que
¢n sus origenes era, cuando menos, una idea o concepto estabilizador. Algo
de esto sucede con el concepto de participacién nacido al amparo de intro-
ducir la democracia en el seno dc la sociedad del capitalismo monopclista,
principalmente en la administracién piblica ¥ en la empresa”. Admitiendo,
como lo he expresada antes, que la barrera que scparaba al Estado de la
socicdad ha sido franqueada con el correr de los afios, cabe reconoce: que
ello ha producido una variante fundamental en la concepcién de la accién
politica. Asf, se han institucionalizado ¢n algunos pafses de América Latina
formas de participaci¢n individual y colectiva que permiten desarrollar al
individuo y a los grupos sociales, un papel activo en la toma de decisiones
del poder piblico. Enire ellas cabe citar: la intervencidn procedimertal a
través de los intereses difusos o colectivos, el referendum, el recall, el
derecho de veto y el de iniciativa, los sistemas de autogestion administrativa
0 cogestidn y, en particular, la enorme difusién de 1a figura del ombudsman,
defensor del pueblo u ouvidor, segin se denomina en Brasil.

TIT. La situacion en Brasil

Brasil tampoco permanecié ajeno a este generalizado proceso. Asi, la
administracién piblica, como sistema de érganos a través de los cuales el
gobierno presta servicios pablicos e interviene en el proceso econdmico,
puede ser de dos especies: directa e indirecta. En Brasil, las sociedades de
economia mixta, las empresas puiblicas y las autarquias componen la admi-
nistracién indirecta, constituyéndose de esta forma en importantes instru-
mentos de gobierno, tanto ¢n ¢l campo econdmico e industrial como en
los servicios putblicos en general.

Se cuenta que la empresa del Estado mds antigua cn Brasil es, oreci-
samente, el Banco de Brasil cuya creacién data del 12 de octubre de 1808,

Sin embargo, fué a partir de 1939 cuando también aqui se aprecia
Ia creciente evolucién del rol protagdnico del Estado. Entre otras empresas,
cabe citar la creacién del Instituto de Reasepuros de PBrasil (1939), Com-
paftia Nacional de Alcalis (1943). Compafiia Hidroeléctrica de San Fran-
cisco (1945}, la Fibrica Nacional de Motores (1946), ¢l Banco de Crédito
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de Amazdnia (1950), Petrobrds (1953), Novacap (1956}, Embratel (1962),
Embratur (1966), entre otras.

No obstante la venta de una docena de empresas estatales que s¢
efectud en 1985 y la decisién de privatizar otras 77, en la actualidad son
cerca de 500 las empresas que permanecen en manos del Estado, repre-
sentando ello el 60% del producto econdmico de la nacidn.

IV. La situacion en la Argenting

La Constitucién argentina de 1853 con su ideario liberal ¢ individua-
lista ha guardado silencio sobre la posibilidad de que el Estado fuera
protagonista del quehacer econémico. En todo caso, una primera excepeidn
a esa doctrina contraria al intervencionismo fué la creacién de diversos
bancos mixtos, hacia fines del siglo pasado y comienzos del presente, en
cuya formacién concurrieron los sectores piblico y privado.

Sin embargo, en la Argentina fué recién en 1931 cuando se va perfi-
lando de manera méds o menos definida y constante, la instauracién de
un regimen econdmico de intervencidn directa del Estado, en un acentuado
proceso de control por sus organismos.

La necesidad de paliar los efectos producidos por la depresién ocasio-
nada por la crisis de 1930, obligd a la utilizacién de recursos inéditos
para mi Pais. Se adoptd asi el control de cambios, se establecieron cuotas
de importacién y fué creado el Banco Central de la Reptblica Argentina
con el objetivo de mejorar el sistema monetario,

Al mismo tiempo, fueron creados distintos organismos reguladores de
la produccién, como las juntas reguladoras del vino, yerba mate, granos y
carnes, todas ellas concebidas para regular la oferta y evitar la caida de
los precios. La intervencién en ese momento estaba prevista como un ins-
trumento de coyuntura al que se acudié para superar una situacidén transi-
toria y excepcional.

Luego, esa transitoriedad adquirié permanencia y, desde alli, sin inter-
rupciones, el Estado ha crecido en su estructura hasta alcanzar una
dimensién exagerada qur lo vuelve impropio.

Es entonces en la década de los cuarenta donde podemos ubicar la
transformacién de la intervencién estatal de la economia, de instrumento
coyuntural en politica econémica institucionalizada.

A esta altura de mi exposicién, creo prudente recordar que todo
contexto normativo bdsico, toda ley conformadora de una determinada
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parcela de la realidad social esta impregnada del tiempo que precede su
nacimiento, Solo partiendo de esta premisa podrd justificarse la creacidn,
hacia 1949, de la figura de la empresa del Estado. Ella no fué sino el
resultado del tiempo politico, social y econdmico que entonces se vivia,

Con cuanto acierto sefialo Prosper Weil que el derecho és la conti-
nuacién por otros medios de la politica, és decir, la transposicién a esque-
mes légico formales de determinadas intenciones politicas. Y que és la
politica sino tener idea clara de lo que debe hacerse desde el Estado con
la Nacién, como expresara magistralmente Ortega y Gasset.

El continuo avance del Estado sobre los particulares tuvo como conse-
cuencia que el pais descendiera hasta el subdesarrollo en el cual se encuen-
tra mecido actualmente.

Tal ¢como Io destacara tiempo atrds Mario Vargas Llosa, la Argentina
— que hace medio siglo era una de las naciones més desarrolladas del
mundo (s¢ nos adjudicaba el 6.° puesto en el orden) logro lo imposible:
subdesarrollarse.

Segiin los analistas financieros, la permanentc necesidad de fondos
por parte de las empresas del Estado, habria sido la causante fundamen-
tal — por ejemplo — de que ¢l afio 1987 mostrara un deficit fiscal del
74% del P.B.I. Este dato empalidece frente a otro mucho més grave:
entre los anos 1965 y 1987, tan solo 13 empresas (del total que existen
en el dmbito del segtor piblico) tuvieron un deficit de 52.307 millones
de ddlares lo cual equivale, précticamente, a la mayoria de nuestra deuda
externa.

V. Los condicionamientos de la administracidn piiblica

La administracién ptblica es, por cxcelencia, ¢l instrumento de accidn
politica del Estado ya que los 6rganos y entes que la integran tienen a su
cargo la ejecucion concreta, permanente y préiictica de los fines que aquel
ha asumido en la sociedad moderna.

La administracién publica, por tanto, es un instrumento de la rolitica
y, como tal, estd condicionada por el ambiente politico, social y econdmico
que la rodea.

Estd condicionada por la posicidn que tiene el Estado en relacién al
sistema econdmico y social que d4 origen al preeminente papel que ha asu-
mido como conformador de dichos sistemas. Se trata de un hecho que
forma parte de nuestros tiempos y que la politica no puede ignorar.
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Pero, en la actualidad, un nuevo y decisivo elemento condiciona agn
mds a nuestras administraciones publicas, cual es la crisis econdmica que
afecta a todos los paises latincamericanos, y que se manifiesta con parti-
cular incidencia en la administracidn, dado su papel preponderante en la
economia.

Sera entonces, como ya lo he adelantado, en el dmbito de la adminis-
tracién piiblica donde primordiaimmente, atinque no de manera exclusiva,
debera llevarse a cabo el proceso de reforma del Estado.

VY. La reforma del Estado

La reforma del Estado se plantes, entonces, como un imprescindible
proceso de naturaleza politica, que llega a la determinacién de un conjunto
de modificaciones deliberadas en lo técnico, lo legal y lo organizativo, a
partir del reconocimiento de que lz base concepiual es el redimensiona-
miento del Estado, entendido como democratizacién del aparato estatal.

El Estado, entonces, debera reducir su participacién en la produccién
de bienes y prestacién de servicios que -o hagan a ias finalidades poli-
ticas esenciales. Aquellos recursos que tradicionalmente se han asignado
a cubrir quebrantos en actividades que pueden ser gestionadas por el sector
privado, podran ser liberados parz su utilizacién en dreas de mayores
requerimientos sociales: educacién, salud piblica, viviendas sociales, fo-
mento a la investigacion cientifica y al desarrollo tecnolégico, promocidn
del desarrollo cultural.

Mas esta reduccién del Estado no deberd ser interpretada como un
retorno al pasado a tenor de una propuesta liberal irrealizable, sino da
modelar {a intervencién del Estado en la economia, la planificacién de su
gestién, la reduccién del gasto piblico, la distribucién social de la renta,

todo ello para asegurar su eficiencia cuando se desempeiia como empresa
piiblica.

Se trata de reorganizar un Estado eficiente en el desempeiio limitado
que le corresponde aplicindole las mismas reglas sobre las que descansa
el desempefio eficiente de la empresa privada.

Que el Estado intervenga para evitar monopolios y para estimular Ia
eficiencia, pero que también el Estado sea intervenido cuande no respete
las reglas que el sistema ha volcado para evitar los desequilibrios econé-
micos. Ni libertad sin limites, ni intervencién sin limites. En suma, el obje-
tivo debe ser acercarse al funcicnamiento sistematico del modelo econémico.

Resulta, pues, indispensable transformar nuestros Estades. No pueden
continuar siendo mdéquinas de impedir. Deben ser palancas formidables y
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convertirse en auténticas fuentes de produccién, de orientacion, de incen-
tivo, dictando los grandes lineamientos y corrigienda las desviaciones,

Sin una profunda reforma del Estado, sin devolverle a la sociedad
las funciones y estructuras de las que fué despojada por el propio Estado,
no serd posible la consolidacién politica de una democracia plena de
justica social.

En esc orden de ideas, cn la actualidad, no deben existit sectores
econdmicos ¢n los que el Estado deba permanecer como dogma; los medios
estratégicos que hacen al ejercicio activo de la soberania, cambian, como
mutan los instrumentos de dominacién colonial.

Ante todo debe mediar una premisa fundamental: el estado empresario
no debe estar enfrentado sl hombre empresario; es su complemento y,
sobre todo, sirve de fuerza estimulante para suplir los defectos del viejo
liberalismo los cuales se manifestaron en la crisis de sus principics ideolé
gicos ¥ de su contenido de valor.

Y ¢sic cstado empresario sirve tambien, dentro de limites racionales,
para superar la (eshumanizacién de un colectivismo en el cual el estado
no solo impone, sino que domina y avasalla a la persona humana.

VI1. La reforma del Estado cn el dmbito regional

La importancia y trascendencia de la reforma del estado, no solo como
un imperativo nacional, sino como una exigencia regional se puso de¢ mani-
fiesto recientemente en Cartagena, Celombia, con motivo de la XXVI1I Con-
ferencia de la Federacidn Interamericana de Abogados, llevada a cabo con
asistencia de representantes de los diversos paises del continente.

En esa ccasidn, a instancias de la Academia Interamericana de Derecho
Internacional y Comparado y ¢l Comité VIII sobre el derecho del desarrollo
y la integracién, la federacion resolvid recomendar a los paises americanos:
a} la necesidad de impulsar ripidamente un proceso de desreguiacién buro-
critica, derogando las leyes y reglamentos que traban y dificultan el desar-
rollo de la actividad productiva; b) la implementacién de politicas de aper-
tura econémica ¥ desmonopolizacién de servicios y produccién de bienes,
como medios para promover la competencia y el incremento del comercio
regional; ¢) la privatizacién de tas cmpresas cstatales, cuya crénice condi-
cién deficitaria constituye un injustificado drenaje para las economias de
los paises de la regidn y un obsticulo para su desarrollo econdmico y social.

También se manifesto en el sentido de realirmar el papel protagdnico
del empresariado privedo en la implamentacién del proceso de integracién
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latinoamericana, debiendo los estados limitarse a establecer ¢l marco juridice
para el mismo.

Los considerandos de esa resolucién hacen referencia a fa imposibilidad
de concretar la integracién econdmica latinoamericana ante las economias
cerradas y estatizantes de los paises del drea, destacando que la reglamen-
tacion estatal constituye una grave traba para el desenvolvimiento de¢ la
actividad preductiva siendo ella una de las causas del estancamiento econd-
mico de América Latina,

Estas expresiones me permiten ahora abordar el tema de la relacion
entre ¢l Estado y el sector privado, en el plano de la reformulacion de los
cometidos de aquél,

VIIL. La relacion del Estado y el sector privado

Esta relacién no es, como a veces se piensa, un aspecta parcial atinqus
importante de la sociedad. Es, por el contrario, un éngulo de enfoque del
problema social en su conjunto; es una perspectiva que ilusira sobre =l
tramado de relaciones que existe en una nacidn, sus procesos, las posibili-
dades de transformacion y las resistencias que operan. Dicho de otro modo,
las relaciones cotre el Estado y el secter privado documentan la mancra
segiin la cual se ha conformado un pais en esta época de cambics e
incertidumbre,

Normalmente s¢ incurre en un error metodoldgico de graves conse-
cuencias pricticas: se piensa que el Estado y el sector privado son dos
enies scparados que mantiénen entre si retaciones més o menos estrechas,
ligamentos mejores o peores segln las condiciones politicas vy econdmicas.
Sin embargo, la realidad cs otra: ¢l Estado moderno y el sector privado
se constituyen histéricamentz como parte de un tnico y mismo proceso
que, desde luego, se expresa de manera diferenciada en los respectivos
dmbitos de su competencia. La relacidn entre ambos es, por decirlo asi,
partc de su propia estructura; no se puede ccmprender ninguno de los dos
por separado, sino en el preeesa compleio, dificil y a menudo contradictorio
de su constitucion mdtua. El Estado moderno no es un @ priori del sector
privado, pués en buena medida este explica la naturaleza de aquél; tampoca
el sector privado moderno se vueive inteligible sino en esa complicada
relacién con el Estado. No son la misma cosa, pero ninguno de los dos
tiene autosuficiencia explicativa.

Resulta prudente sefialar estos aspectos porque muchos de los errores
que se cometen en los andlisis habituales parten de una oposicidn entre
lo pablico v lo privado, cuando en realidad deben comptementarse.
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IX. Principio de subsidiariedad

Por ello adquiere enorme trascendencia en este proceso de reforma
del Estado, ¢l principio de subsidiariedad en virtud del cual la intervenci6n
cstatal que fomenta. estimula, ordena, suple y completa no debe quitar a
los individuos lo que ellos pueden realizar con su propio esfuerzo e indus-
tria, ni quitar a las comunidades inferiores y menores lo que ellas puedan
hacer y proporcionérselo a una sociedad mayor y més elevada, ya que toda
accion de la sociedad, por su propia fucrza y naturaleza, debe prestar ayuda
a los miembros del cuerpo social, pero no destruirlos ni absorberlos,

Es incuestionable, como principio, el derecho de la autoridad piiblica
a intervenir en ¢l quehacer econémico, en cuanto el bienestar y la prospe-
tidad (material) son contenidos ineludibles del bien comin, pero tarmbién
es incuestionable el deber estatal de proteger €l derecho dec la persona al
libre desenvolvimiento de las actividades econdémicas destinadas a la pro-
duccién de bienes de consumo y a la prestacién de servicios, Vale deci> que
la intervencién del Estado debe ser rcspetuosa de la iniciativa personal.

En el proceso de reforma del Estado, su intervencién debe resguardar
el principio de ayuda y divisibn de competencias que define la accién
impulsora, coordinadora y supletoria del poder pablico al servicio del bien
comin y la autonomfa de los sujetos, las empresas y las corporaciones
para desenvolver su propia actividad y cumplir todas aqucilas tareas que
son adecuadas a su aptitud natural.

X. Los cometidos de la vdministracién piblica frente a la reforma del
Estado

Cuales son los cometidos de la administracién pdblica frente a la
reforma del Estado?

En primier lugar, la administracién debe ser una administracién regu-
ladora en ¢l sentido de que a la misma corresponde establecer reglas de
jucgo de la cconomia privada o velar por su cumplimiento, de mancra de
garantizar a todos el ejercicio de la libertad econdmica.

Pero, ademds, debe ser también una administracién controladora del
ejercicio de la libertad econdmica para proteger a los débiles econdmicos.
En esta faceta, la administracién debe garantizer a todos el derecho a tener
acceso a la actividad econdmica, alin bajo el sclo papel de consumidor o
usuario.

En tercer lugar, la administracién debe ser una administracién de
fomento. Sin embargo, no se trata del fomento indiscriminade y desordenado
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que caracteriza, generalmente, el derroche administrativo de los entes cre-
diticios del Estado, sino de una técnica de promocién y estimulo que adecue
la actividad privada a los planes de desarrollo social y econémico del pais.

En cuarto lugar, debe desarrollar una actividad empresarial, solo en
las dreas que el legislador le reserva al Estado por razones de conveniencia
nacional.

Un texto constitucional que responde a estos grandes lineamicntos es,
precisamente, el de Brasil por virtud de su Carta Magna, sancionada el
5 de octubre de 1988.

Alli se prescribe (art. 173) que la explotacién directa de actividades
econdémicas por el estado solo serd permitida cuando fuere necesaria por
imperativos de seguridad nacional o un relevante interés colectivo, con-
forme definicidn de ley.

La empresa piblica, la sociedad de economia mixta y oiras entidades
que exploten actividades econdmicas se sujetardn al regimen juridico propio
de las empresas privadas, incluso en cuanto a las obligaciones laborales y
tributarias.

Las empresas piblicas y las sociedades de economia mixta no podrén
gozar de privilegios fiscales no extensivos al sector privado.

Aqui debo marcar una sensible diferencia con el regimen vigente
durante muchos afios en la Argentina, seglin el cual, junto a la multi-
plicidad de figuras juridicas (empresas del estado, sociedad de economia
mixta, sociedad anénima con participacién estatal mayoritaria y sociedad
del estado) se destacan una larga serie de privilegios y prerrogativas que
exorbitan al derecho comin y que colocan al estado en posicién franca-
mente privilegiada frente a las empresas privadas.

Por su parte, el art. 174 de vuestra constitucién ubica al estado en
el justo rol de fiscalizador, planificador, promoter y regulador de la acti-
vidad econdmica. Ese art. 174 expresa: “como agente normativo y regulador
de la actividad econdmica, el estado ejercerd, en forma de ley, las funcio-
nes de fiscalizacién, incentivo y planeamiento siendo este determinante
para el sector piiblico e indicativo para el sector privado”.

XI. Privatizacidn: principios generales

Una de las principales técnicas juridico-econémicas que procura ensan-
char el marco de libertad individual y el de la iniciativa privada, es la
privatizacion.
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Se trata de una revolucién silenciosa que estd recorriendo el mundo
sin consideraci6én alguna de 4rcas (capitalista, socialista, de economias
mixtas) o de paises (desarrolados, subdesarrolados), con sitema de pro-
piedad de medio de produccién, indefinidos o ambiguos.

Hace varios afics poco se hablaba sobre Ia materia, fuera del discurso
retérico de algunas tribunas. Pero en la actualidad, ya se ha difundido la
idea ante una serie de problemas criticos planteados a la humanidad du-
rante los afios 1968, 1971 y 1973 (auge de la desocupacién, abandono del
padrén oro y aumento del costo del petrdleo, respectivamente), originados
todos ellos en una desenfrenada expansién econémica que confundié a las
menies més ldcidas.

Mis de cincuenta paises participan en alguna forma de este proceso
— vya sea vendiendo empresas estatales o contratando por fuera servicios
gubernamentales — a una velocidad y amplitud de transformacién global
que han sido pasmosas.

Para naciones tan diversas como Turquia, Gran Bretafia y Bangladesh,
la privatizacién es una idea cuyo momento de ejecucién ha llegado.

Uno de los principales motivos de la difusién de la privatizicion,
especialmente en los paises menos desarrolados, ha sido una conciencia
producto de las crisis presupuestarias en el sentide de que las empresas
administradas por el estado suelen ser ‘“‘elefantes blancos” que pierden
millones de déleres al afio. Con el paso del tlempo, la mayor parte de los
monopolios estatales se han convertido en feudos administrativos y agencias
de empleo que dan acémodo a camaradas politicos imponiendo asi costos
directos e indirectos a los ciudadanos de Ios paises en que se encuentran.

Continuamente deben ser apuntaladas por subsidios fiscales y otros
que, conseguidos en forma de préstamos de bancos extranjeros y nacicnales,
obligan al sector privado a quedar fuera de los mercados de capital. 1.a
sola presencia de estas compafifas estatales frustra la prictica empresarial
y la innovacidn tecnolégica.

A medida que a los gobiernos se les ha agotado el dinero y sus ciuda-
danos se han decepcionado de las empresas pdblicas, el pragmatismo ha
empezado a reemplazar a la ideologia.

Se impone estonces esclarecer ciertos principios basicos de tan impor-
tante tema:

En primer lugar, la privatizacién no constituye un fin ¢n si misma.
Es solo un medio de ajuste distributivo entre el sector piblico y el sector
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privado cuando cllos, ¢n un sisterma de economia mixta, se desequilibran
por el incesante avance de la intervencién estatal;

Segundo: a raiz de los constantes y acelerados avances tecnoldgicos,
cl estado carece de la capacidad neccsaria para poder adaptarse a la trans-
formacién con el ritmo que se requiere para la época que vivimos. En
tal sentido, no puede llevarse a cabo, con la misma celeridad y aptitud
técnica que poseen los particulares, la toma de decisiones en materia de
inversiones de magnitud para producir o prestar servicios a precios com-
petitivos en el ambito interno ¢ a escala mundial.

La incapacidad natural del estado para anticipar, prevecr o resolver
estos problemas, unida al alto costo social de la reduccion de personal que
se requeriria llevar a cabo pericdicamente al realizar los correspondientes
ajustes, llevan a la configuracién de cuantiosos déficits de explotacién de
las actividades industriales o comerciales v servicios piiblicos de esa natu-
raleza que realiza o presta el estado, en forma directa o indirecta.

Existen, entonces, tres buenas razones para privatizar, a saber: a)
supone una reduccién del gasto piblico, cesando los subsidios estatales
para equilibrar las empresas deficitarias de dicho sector; b) permite obtener
recursos provenientes de la venta de sociedades de estado, en beneficio del
pais; ¢} se logra una mejor rentabilidad en la administracién de los servi-
cios piablicos esenciales, si se los organiza con los medios y métodos del
sector privado.

XII. Experiencias mundiales en materia de privatizaciones

En Gran Bretana las consideraciones que primaron fundamentalmente
a la hora de adoptar las decisiones fueron de orden idecldgico. Margaret
Thatcher llegé al gobierno en 1979 con la bandera casi mistica de la priva-
tizacién, cn oposicion al laborismo estatizante tradicional en las Trade
Unions v en el labor parfy.

Thatcher postulé el achicamiento del estado como slogan central de
sus campafias electorales y de su accidn de gobierno, sin importarle el
grado de recesién o el incremento del desempleo que sus politicas iban
a producir. Consideraba que csa primera instancia era, de todas maneras,
inevitable, pero que después los beneficios se iban a notar e incluso se

iban a propagar a la masa de la sociedad.

Su experiencia es mirada con muche respeto por paises de distinto
sistema social y por politicos de heterogenea afiliacién partidaria.
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En Francia también la privatizacion fué ideolégica, pero muy distinta
a la britdnica. Dado el sistema mixto francés, enire presidencialista y par-
lamentario, las privatizaciones las tuvo que efectuar el gobierno conser-
vador de Jacques Chirac entre 1985 y 1987, pero en el contexto del
mandate presidencial socialista de Frangois Mitterand, que en los cuatro
afios previos, desde 1981, habia dado Iugar a una nueva onda de estatiza-
ciones en la industria y la banca. Por esa misma yuxtaposicién o cchabi-
tacién, las privatizaciones de Chirac adquicren un matiz ideclégico, inzluso
m#és acentuado que el de Margaret Thatcher, Tanto es asi que Chirac crea
para su ministro Edouward Balladur el “Ministerio de Economia, Finanzas
y Privatizaciones™, afigdiendo el aditamento a lo que, hasta entonces, era
solo “Economia y Finanzas”, A la postre, Chirac es derrotado en sus aspi-
raciones presidenciales y vuelve la homogeneidad socialista al gobicrno,
con el tindem Mitterand-Rocard, pero sin el afan de revertir las privati-
zaciones de Chirac. A ello el socialismo {rancés renuncié oficialmente,
afinque todavia estd en discusion si se seguirdn privatizando otros sec-ores.

Alemania Federal no se plantea como ptioridad el problema ce la
privatizacién porque no es significativa la participacién de propiedad
estatal; si, en cambio, el tema de la desregulacién con el que cstd intima-
mente vingulado.

En lialia y Espafita las problemdticas son distintas. Hay en ambos
paises una fuerte presencia estatal como protagonista de la economia y
la industria, pero, paraddjicamente, la privatizacién ha venido afianzindose
mejor y mds ripido en Espafia, a pesar de su gobierno socialista, que en
Italia, con gobierno de coalicién muy heterogeneo. Esto es as{ quizds

porque Espafia sientc mayor urgencia de modernizar sus estructuras que
Italia.

Ello ha quedado plasmado en una triple orientacion privatizedora
respecto de la empresa piblica:

a) el estado ha rehuido toda nacionalizacién de empresas privadas
en perdida desde hace ya varios afios, salvo algunas excepciones irrele-
vantes;

by cl estado ha emprendido una politica de reconversién de los secto-
res bésicos mas afectados por la crisis econémica (construccidn naval, side-
rurgia pesada, aceros especiales, manufacturas iéxtiles, maquinarias cléc-
tricas);
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¢) por dltimo, se ha implementado una politica de privatizaciones
bajo la premisa de rehuir ubicar el problema en un terreno filoséfico o
conceptual, es decir, en un terreno politico, al menos hasta donde le ha
sido posible y ha apelado mds a razones pragméticas y a un discurso de
técnica econdmica. Se ha limitado, en sintesis, a sentar un principio que
todos han aceptado: toda empresa, piblica o privada, debe obtener bene-
ficios pues estd bien claro que cuando una empresa, piblica o privada,
tiene pérdidas, todos acaban perjudicados. Por consiguiente, si una empresa
plblica no es capaz de obtener beneficios, la solucién reside en venderla,
reconvertirla o cerrarla. Resumiendo, en Espafia, el mensaje, como debe
ser todo mensaje politico, es conciso y claro: la cuenta de resultados debe
ser para la empresa publica tan importante como lo es para la privada.

En EE.UU, el gobierno de Reagan, en los ultimos afios, y actualmente
el gobierno de Bush, promovieron una intensa privatizacion de servicios
pliblicos a nivel federal y estadual. Servicios municipales, transportes urba-
nos, agua y gas, servicios de correos, etc. Todo estd siendo privatizado; lo
que no excluye la consideracién pragmitica de que, cuando hay necesidad
de estatizar algo, asi se hace, como la linea de ferrocarril de Amtrak.

En cuanto a la URSS hay que advertir que nos anuncios privatiza-
dores que incluye la perestroika, llamarian la atencién a mdas de uno de
los fundadores del socialismo. Quizds no a Lenin, quien habia concebido la
nueva politica econémica en los comienzos del Estado sovi€tico, mante-
niendo una porcién sustancial de la economia abierta al capital privado y
extranjero, justamente para garantizar los primeros pasos del socialismo.
Posteriormente, este proceso fué revertido por Stalin, quien llevé a cabo
la mds completa estatizacién y colectivizacidn.

Pero han pasado mds de 50 afios, no en vano, y & la URSS l¢ ha
llegado la hora de los grandes cambios; entre cllos, se contempla la priva-
tizacién de gran cantidad de tierras que no se explotan eficientemente, asi
como comercios, industrias y servicios pequefios y medianos. Es decir: no
se proyecta privatizar los grandes resortes del proceso productivo, no obs-
tante lo cual ciertos jerarcas del Estado soviético, y en particular de las
fuerzas armadas, han tenido que salir a moderar los entusiasmos priva-
tizadores, advirtiendo que el proceso de liberalizacidn estd controlado y que
no se tolerard un retorno al capitalismo.

En otros paises de Europe oriental, especialmente en Hungria, las priva-
tizaciones avanzan a ritmo acelerado, y en la Repiblica Popular China se
privatiza préacticamente todo lo privatizable, credndose, incluso, una bclsa
de valores, simbolo del capitalismo.
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En 1979-1980, China emprendié un programa de¢ privatizacién de la
agricultura. Cinco afios después, su produccidn habia aumentado un 80%.
Después de siglos de hambre crénica, hoy no solo alimenta a sus mitlones
de habitantes, sino ademds exporta. La privalizacién consistié en que los
campesinos dispusieran de los dos tercios de su produccién como ellos
quisieran.

XOI. La reforma del Estado en la Argenting

En mi Pais, muy recientemente, se han sancionado por el Parlariento
dos leyes que constituyen las principales herremientas con que cuenta el
gobierno argentino para llevar adelante una profunda reforma del Estado.

A efectos de una mayor ¢comprensién de los fines buscados por esta
normativa, cabe reiterar una breve resefia de o acontecido en la Argentina.

Recordemos, como ya expusiera, que a partir de la década del 40 se
fué forjando el pilar de un Estado fuerte. De aquellos afios surgieron pro-
yectos de avanzada en dreas tales como la siderurgia, fabricaciones mili-
tares, energia atémica, aserondutica, comercio exterior y finanzas.

El Estado suplanto 1a insuficiente formacidn de capital privado r.acio-
nal, en un proceso que en ningédn momento pretendié excluir a la inicia-
tiva privada.

Ya en el afio 1954, el entonces presidente de Ia nacién, Gral. Juan
Domingo Peron remitié al Congreso Nacional un proyecto de ley modifi-
catorio de la Ley n® 13.653, de empresas de] Estado, que se convirtiera
més tarde en 1a Ley n® 14.380. En dicho mensaje se expresaron los mofi-
vos que exigian la intervencién del sector pahlico, al decit: “... la poli-
tica de recuperacién nacional. .. creé la necesidad de que cl Estado tuviese
que intervenir en ciertos aspectos de la vida econdmica nacional que
normalmente deben estar reservados al dmbito de la actividad privada; v
es asi como actualmente forman parte del patrimonio estatal, una gran
cantidad de empresas de servicios puiblicos y otras de caricter comercial
e industrial, que por razones sociales, politicas, econémicas y de seguridad
nacional fué necesario absorber...”, agregando que “... cumplidas las
finalidades que, en su oportunidad justificaron dicha politica, el Poder
Executivo nacional tiene el propésito, cnunciado ¢n varias oportunidades,
de restituir al 4rea de la economia privada, en la medida y forma que
resulte convenicnte, la realizacién dc las actividades que cumplen dichas
empresas”.
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No obstante ese antecedente legislativo, texto inseparable de su mensa-
je, los sucesivos gobiernos — de facto y de iure — continuaron absorbiendo
actividades, desde petroquimicas hasta hoteleras, incluyendo dreas sin nin-
gin tipo de interés politico, social o estratégico. En ese proceso se asumid,
incluso, la conduccién y pasivo de empresas privadas declaradas en quiebra
o en concurso de acreedores, produciendo una creciente politica de dilapi-
dacién de los recursos piblicos que, consiguientemente, fueron cada vez
més escasos para atender los servicios esenciales a cargo del Estado.

El gobierno del presidente Menem considerd, pues, necesario producir
una profunda reestructuracién del Estado y sus empresas, transforméndolos
en una empresa comin dentro de la cual puedan desarrollarse las indivi-
dualidades y fortalecerse el elemento bésico de la cohesién social que es
la familia.

En ese orden de ideas, Ia presencia del Estado en cada tipo de acti-
vidad deberd justificarse adecuadamente segtin el principio de subsidia-
riedad; el resultado de aquél reordenamiento contribuird a consolidar a
aquellas empresas piiblicas cuya transferencia al sector privado sea injus-
tificada o la iniciativa de ese sector sca insuficiente.

Es decir que los objetivos de las leyes sancionadas por el Congreso
argentino tienden a revertir la actual situacién, de postracién y marginacién,
en una total y plena coherencia y coincidencia con lo expuesto en el mensa-
je de la ley de 1954: cumplidas las finalidades, es hora de restituir al capi-
tal privado, en la medida de lo politicamente conveniente, las actividades
absorbidas oportunamente.

En la Argentina existe actualmente consenso social y decisién politica
para emprender el camino de la reforma del Estado a través, entre otros
mecanismos, de la privatizacion.

Hoy estamos en condiciones de terminar con los mitos s¢mbrados
durante afios por los idedlogos y por los interesados en que todo
siguiera igual.

Una de dichas Normas, n.° 23.697 — llamada Ley de Emergencia
Econémica — se basa en el poder de policia de emergencia del Estado,
concepto que encuentra su fundamento en la Constitucién nacional y: ¢n
los fallos de la Corte suprema de justicia de la nacién.

Las principales disposiciones prescriben la suspensién general por 180
dias de los subsidios, subvenciones y todo otro compromiso que afecte
directa o indirectamente recursos del Tesoro; la suspensién, por el mismo
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plazo, de todos los regimenes de promocién industrial y minera; da modi-
ficacién del regimen de inversiones extranjeras de tal modo que se dero-
garon las normas que exigian autorizacion previa del Poder Ejecutivo para
las inversiones dc capital extranjero cn el pafs, garantizdndose de esa forma,
igualdad de tratamiento a los capitales nacionales y extraniercs que w2
inviertan e¢n actividades productivas.

La otra Ley n.° 23.696, llamada de Reforma del Estado, declara en
estado de emergencia: la prestacién de los servicios piblicos, la ejecucidn
de los contratos 2 cargo del sector piblico y la situacién econbémico finan-
ciera de la administracién publica nacional ceniralizada y descentralizada,
cntidades autdrquicas, empresas del Estado, sociedades de economia niixta,
sociedades del Estado y todo otro ente en el cual ¢l Estado tenga participa-
cién total o mayoritaria de capital. Esta declaracién tiene vigencia por un

afio, con facultad para prorrogarla por otro afio més.

Se autoriza al Poder Ejecutivo a intervenir todo tipo de entes, empre-
sas etc., a excepcién de las universidades nacionales. Se faculia al Poder
Ejecutivo a transformar la tipicidad juridica de los distintos entes, asi como
para disponer su escigidn, fusion, extincidn o transformacion,

Se dispone la privatizacién de empresas, sociedades, egtablecimisntos
y haciendas productivas de propiedad total o parcial del Estado. La priva-
tizacién, que supone una declaracién efectuada por el Poder Ejecutivo
aprobada por ley del Congreso, puede revestir cardcter parcial o total.
En el procedimiento administrativo de privatizacién se debe garantizar la
transparencia, publicidad y concurrencia de los interesados. A esos efectos,
se han previsto la licitacidn piblica, el concurso piblico y ¢l remate piblice,
todos con o sin base, y la venta de acciones en bolsas y mercados del pais,
fijaindose que la adjudicacién recaerd en la oferta mas convenientz en
funcién de variables que demuestren mayores beneficios para los intereses
piiblicos v de la comunidad.

Se ha reglamentado también el Wamado “Programa de Propiedad Par-
ticipada”. La idea central que lo anima se basa cn el acceso de los emnlea-
dos con relacién de dependencia, usuarios y productores de materia prima,
2 la propiedad de las empresas. Opera con los mecanismos normales de
una socicdad anénima; todos los adquirentes pagan sus acciones sin créditos
especiales del Fstado. No es una cooperativa ni un modelo de coges:ion.

Este programa estd dirigido esencialmente a las numerosas empresas
productivas originalmente privadas, pero actualmente en el sector piblico,
que producen bicnes o prestan servicios no esenciales a los objetivos del
Estado.
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Los activos a transferir deben cstar representados por acciones de la
sociedad andénima. No hay una clase de acciones para Jos cmpleados y otra
para los usuarios 0 los productores; todas las acciones son iguales; tieren
precio, votos, generan derecho de accionistas y pueden venderse.

La ley comentada ha asegurado la proteccidn del empleo vy la situacion
laboral de tal modo que la privatizacién no implicard modificacién en la
situacién juridica laboral de los empleados de las respectivas empresas.

Se establece un regimen de contratacidn de emergencia asi como diver-
$0s procedimientos para facilitar la tramsacién con los contratistas.

Se cortempla la concesion de obras v servicios piiblicos como una
eficaz herramienta de participacién de la actividad privada en Ia prestacion
de los servicios piblicos.

Se reglamento, asimismo, un plan de emergencia del empleo a ser
llevado a cabo por medio de los municipios de tal forma que se encare
Ia construccién de obras piblicas a través del emplee de mano de obra
intensiva sustituyéndose asi cualquier tipo de¢ trabajo por medios mecédnicos.

Se dispuso también la suspensién de la ejecucidn de sentencias y laudos
arbitrales que condenen al Estado y entes descentralizados al pago de sumas
de dinero, por un plazo de dos afios. Quedan exceptuados de esta dispo-
sicién los créditos laborales, las indemnizaciones por expropiacidn, la repti-
cidn de tributos, las prestaciones de naturaleza alimentaria, entre orras.

En funcidn de esas disposiciones, a la fecha ya se han intervenido,
a afectos de su reorganizacién, la mayoria de las empresas publicas habién-
dose encarado firmementc la privatizacidn en el drea telefénica v 2n el
dmbito de los canales de televisién; asimismo ya se ha desregulado el
sectar petrolifero previéndose adoptar similares disposiciones ¢n otras dreas
vitales que tiene en su poder el Estado.

XI1V. La reforma del Estado y Ie soberania

En general, la transferencia de sectcres piblicos al dmbito privado
ha encontrado una comiin resistencia, cual es la quz vincula esa -ransfe-
rencia con uma presunta pérdida de la soberania.

La posibilidad de cualquier habitante de un pais de elegir con que
empresa telefonica contratar, no es un privilegio; la posibilidad de comuni-
carsc no debe ser considerada una graciosa concesién del Estado; la facti-
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bilidad de negarse a financiar lus pérdidas de las empresas estatalzs no
debe scr una utopia; tampoco ¢l poder trasladarse en tren sin que ¢llo se
convierta en una pesedilla diaria a miles de personas; todo esto, taito el
comunicarse como el extraer petrdleo en forma rentable, como el trasla-
darse, son derechos de todos los habitantes que el Estado de nuestros dias
les niega cotidianamente.

La verdadera soberania de una nacién no se mide por la cantidad de
banderas ni por Ja cantidad de empresas o telefonos que administre, sino
por el nivel de vida, posibilidades de desarrollo, ejercicio pleno de derechos
y libertades que sus habitantes tengan. La auténtica soberania pasa por la
liberacién de los recursos y potencialidades de un pais; por una auténtica
explosién de iniciativas individuales y comunitarias, en dltima instancia,
por la participacién de todos los habitantes en la construccién del pafs.

Al igual que ORTEGA y GASSET entiendo que ‘‘en el Estado, la
nacién se mira a st misma, o, dicho de otro modo, o que el Estaclo sea
cn una nacién, simboliza la idea que esa nacién tiene de si misma. Fl Estado
es la reflexibiiidad nacional”,

XV. Conclusion

Para concluir esta exposicién, creo prudente recordar conceptos que
vertiera en mi obra titulada “El Ombudsman: Defensor del pueblo y de lgs
instituciones republicanas”. Seiiale, en esa oportunidad, que: “‘el futvro no
debe ser una prérroga de nuestro presente. Para que no lo sea debemos
ponerle condiciones. Orientarlo hacia los rumbos que nos fijemos. Eso
exige un esfuerzoe de anticipacién. Experiencias ajenas serviran de ayuda,
Aquello que es fututo (eventual) para nosotros, es presente para otros.
En eso, al fin de cuentas, consiste ¢l subdesarrollo: en ir detrds, en ignorar
los que otros ya seben y uno sabre después, en carecer de lo que otros
tienen y uno podrd tener mds tarde. Al indagar en otros presentes, hallare-
mos claves que nos Faltan. Descifraremos los retos que esperan. ..’

La tarea no serd facil pero la meta no estard lejana en la medida
que los gobernantes den acabada respuesta a esta doliente y sacrificada
Latinoamérica, avida de paz y justicia social.

En ese camino no olvidemos que, como expresara VOLTAIRE, “el
mérito de Ios hombres y de los pueblos se mide por las dificultades que han
vencido™ y, por sobre todo, que el pasado no tiene remedio, ¢l futuro, si™
(CICERON).
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Aspectos sociais do direito
administrativo contemporaneo

Carmen Lécia ANTUNES RocHA

A transformacdo da sociedade nos dltimos momentos da Histéria tra-
duz uma mudanga de esséncia nas relacSes sociais e institucionais.

A postura do ser humano face a si mesmo e em relacdo ao ouiro fez
com que se configurasse uma nova realidade politica e dai surgisse uma
nova sociedade renascida sob um novo pendor e, ainda que o mesmo em
seu espirito ¢ em sua vivéncia na busca de ser feliz, o ser humano se
recoloca perante 0 mundo com um novo enfoque e percorrendo novos cami-
nhos. Estes introduziram na andanga histérica politica do homem o fené-
meno da socializaciio, que se revela na dupla face da condigio pessoal e
da condigdo social do homem. No processo de socializagdo por que passa
a humanidade constata-se uma substituicio do interesse individual pelo
interesse piblico, com a conseqiiente alternagdo da individualizacdo pela
publicizagdo da politica e dos instrumentos sociats, institucionais e estatais
utilizados para a busca de concretizagao dos fins tidos como préprios em
dado momento por determinado povo. Na segunda versdo do fendmeno de
socializagdo vivenciada pela humanidade no presente, nota-se, como conse-
cutivo daquela primeira manifesta¢io, o revezamento das sendas tradicionais
trilhadas para o cumprimento dos objetivos postos, passando-se para o
plano transindividual na luta pela realiza¢io dos interesses. Na primeira
mostra do fendmence h4 uma modificagéio da natureza mesma dos interesses
e na segunda o que se altera é a forma de ser ele buscado. Nos dois pla-
nos, todavia, observa-se, nitida e indisputavelmente, a transindividualizacdo
do processo vital da sociedade.

Nio se cuida, apenas, como querem ainda alguns, de socializarem-se
as relagdes politicas, tampouco se trata de socializar-se no sentido de supe-
rar-se 0 aspecto individual do ser humano. Cuida-se, antes de tudo, de um
processo de crescimento politico do homem, que aprgnde a fortalecer e
realizar a sua individualidade no plano da convivéncia social plena, mais
talvez, da partilha social de interesses ¢ buscas de projetos, propostas e
caminhos de realizagdo.
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Assim, hd uma prevaléncia do aspecto social sobre o aspecto individual
na vida politica dos povos, o que penetra e envolve toda a estrutura social
em todas as swas manifestagbes, instrumentos e definigdes.

A socializagdo, como fendmeno de transindividualizagao dos intcresses
¢ dos meios de sua busca e concretizagdo, permeia o conceito e a diramica
do Estado e, evidentcmente, o sentido e a prética do Direito. Universalizado
0 fendmeno da socializagdo, todos os aspectos da vida dos povos passam
a ser pensados, sentidos e vividos com a virtualidade tisnada por aquela
marca.

Quanto ac Estado, divida alguma héd que se manter sobre a prcfunda
transformagdo por que passou ¢le, de molde tal a sugerir a existéncia de
uma nova figura titulada com a mesma expressio de que até aqui se valcu
a humanidade para se referir & pessoa que encarna a socicdade politica
geral.

E compreensivel o fendmeno que provacou a metamorfose do Estado
Liberal, de cunho individualista e abstencionista, em Estade dite Social,
de natureza socialista e intervencionista. Com a socializagio atingindo a
socicdade — aqui se considerando, como antes mencionado, a contingén-
cia dos interesses das pessoas ¢ a experiéncia dos caminhos novcs nos
quais se marcha em associagio mais gue em condigio de isolamento e
distanciamento — o Estado altera-se pela transformacio dos seus elemen-
tos consubstanciadores que, conquanto scjam de idéntico rStule — povo,
territério e poder —, sio de ébvia distingdo ¢ de diverso alcance e confi-
guragéic. O Estado socializa-se pela socialiagdo do processo social; a socie-
dade € o seu sentido e a sua matéria,

O povo socializa-se na possibilidade, na busca ¢ na realizagio d: scus
interesses, estes igualmente vincados pelo seu cardter transindividual, O
povo € outro, que ndo o foi durante o perfodo histdrico do individualismo
liberalizante ¢ distante, baldo do sangue e do sonho que sio as matérias
primérias do homem. O povo, no Estade Liberal em que o individuulismo
prosperou, era o sonho etéreo ¢ ausente da palavra [eita lei, sem se trans-
mudar ¢m vida, aspirago e¢ vontade de virar verdade. O povo, no Estado
Social, é a verdade de cada dia no qual a Jei € a busca do ideal oue se
quer transubstanciat e fazer vida de cada um. Este povo, quc agora cons-
titui a sua vida em forma de Estado, faz-se autor direto ¢ inico desta pes-
soa, que o procede ¢ por ele se limita,
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A nova condig@o politics do pove tornouw-o fautor de sua histdria,
politica e contemporaneamente vinculada ao Estado, sua criatura nobre e
balizada, sem perda da qualidade e da substincia do Criador.

Os instrumentos, inciusive normativos, da convivéncia politica foram,
pelo impacto do fendmeno da socializacio, publicizados, na esteira da publi-
cizagdo dos proprios interesses que movem as relagdes humanas,

A pubiicizacdo dos institutos e instrumentos politicos conduziu a uma
alteragdo crescente e substancial da estrutura e exercicio do poder ¢, inclu-
sive, uma profunda modificagio de sua finalidade, que &, fundamenialmen-
te, & consecucdo da justica social,

Esta publicizacio de interesses ¢ das técnicas e instrumentos de convi-
véncia politica tende a conduzir, de maneira quase incxordvel, a um cresci-
mento do Poder Piblico, pelo que se imple a movimentagio de novas
estruturas de atuacio deste elemento ¢ do prépric Estado para que niio s2
perca o ser humano na rela¢do com o outro ¢ ccm a pessoa estatal criada
para permitir-lhe maior espaco na busca de sua felicidade. Quero dizer,
ndo s¢ ha de perder o homem na perscguigao do bem-estar de sociedade,
nem se ha de permitir que em nome de alguns homens o bem-estar da
sociedade compromeia-se e vire discurso vazio de governantes ou palavras
sem vida das leis. Ndo se ha de esquecer, ou permitir-se, que o cnsino
da luta democratica de todos cs tempos, que s¢ aqueceu e valorizou no
resgate da liberdade desejada, seja desprezado pelo que agora se impoe,
clara e incontornavelmente, de busca de Justica, que ¢ o continente de
liberdade necessiriz para que a dignidade de todos ¢ de cada qual dos
membros da sociedade politica seja asscgurada ¢ que a realizagdo plena
do ser humano torne-se possivel para todos. Enfim, a socializagio ndo per-
mite que se perca o que com a democracia. inclusive os veios da histéria
liberal individualista permitiu, se aprendeu, mas que se acrescente aquilo
que se viveu o necessdrio ao reviver da sociedade em sua dimensdo sensi-
vel da politica de hoje e que se atrasou de séculos para a sua consciéncia
e luta.

O conceito do Estado modifica-se, pois, pelo novo conceito de seus
elementos e pela nova pritica que se impde em suas reiagdes com os homens.

O processo de socializagao exige, evidentemente, o repensamento do
Direito e o seu renascer no seio desta sociedade refletida ¢ revivida em
seus fins ¢ em seus meios de atuar.

A idéia de um Esiado aberto, que coordene a dinAmica social com
a participagio direta dos autores do processo politico histérico e socializado,
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impdc a nogio de um direito aberto ¢ de uma lei flexivel, maledvel as
contingéncias sociais sem perda do seu carfiter de imposicao, e dudctil as
necessidades que rescendam da sociedade sem prejuizo de sua intransponi-
bilidade e obediéncia a nivel social, mas, principalmente, um direito legi-
timo em sua positivagdo para se fazer aceito, e eficaz em sua aplicagdo para
se fazer suficiente. Quer-se um direito justo para a sociedade ¢ nio con-
venicnte para alguns de seus membros, como tem sido tantas vezas em
sua historia.

Nio se imagina aqui um dircito do Estado, mas um direito da socie-
dade, pois € esta a tinica titular do poder, em. cujo desempenho se positiva
o direito. E 0 homem quem dita o seu conceito e ideal de justica em dado
momento e em certa espago. Porque com este dizer expressa cle a sua
liberdade, que The vem de sua contingéncia de homem, ela que & ura sen-
timento ou uma emogio da qual vive e com o gual se permite aperfeigoar-se
em sua dimensdo humana no ambiente social. Ao Estado ndo se permite
dizer a liberdade humana, por ser ele uma pessoa criada, juridicamente,
pelo homem, que nesta criagio dotou-a de tudo o que ele podia doti-la,
menos daquilo que nfo é capaz de criar: a alma, em cujo territério nasce
e vive a csséncia da liberdade e a natureza peculiar, {inica ¢ singuiar da
individualidade, que niio se pretende perdida ou maculada pela socializagio,
antes pretende ver-se crescida nela, completada e caudalosa em seu verter-se
para a realizagdo do bem.

A institucionalizago juridica socializada conduz a uma visde neva do
direito por certo, conquanto os contornos e og titulos muitas vezes repitam
velhos rétulos, sem que apenas por isso nao se tenham novas férmulas para
as novas realidades gociais.

Na esfera especifica do dircito administrativo a modificagdo por que
passou esta seara jurfidica ¢ intensa e consentfinea com a ndo menos pro-
funda transformagéo da relagio administrativa, em um dos cujos pdlos
situa-se o proprio Estado em scu desempenho.

Em primeiro lugar, porque o direito administrativo foi pensado e for-
mado no Estado liberal. Como outros ramos do direito publico teve campo
inicial estreito, como estreito era o préprio campo de atuagio do Estado
em sua ambiéncia liberal individualista e abstencionista. Ademais, porque
o direito administrativo tem um engajamento maior na prética estat:] que
outros ramos do conhecimento juridico. Além disso, porque o Estado, que
era pouco administrativo, até por forga das novas atribuigdes de que se
viu investido, amplion a esfera de sua atuagfio administrativa e cresceu
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com o alargamento das competéncias entregues ao poder publico em sua
relagdo permanente com o individuo, além de valorizar-se em sua presenca
¢ obrigacdes para com a sociedade.

A socializagio do Estado forgou a socializagio do direito administra-
tivo, conformado aos contornos estatais metamorfoseados pelas necessidades
da sociedade e pela dimensdo da tecnoburocracia que passou a lhe retratar
a dinimica ¢ os efeitos.

Mas, principalmente, a socializagdo das formas de atuagéio politica do
homem timbrou o direito administrativo de novo matiz, mais engajado na
matéria-prima do seu conceito, qual seja, o administrado.

A modificaciio das relagSes administragio piblica/administrado fez-se
de cunho profundo e revoluciondrio. Ndo se vestiu com roupagem nova a
estrutura velha. As antigas relagdes administrativas motreram quando mor-
reu o Estade liberal, berco do direito administrativo. Nao se manteve a
esséncia daquele direito vivido sob a égide de um Estado que nfo mais
se encontra em condigio pura na atual quadra da historia. Morto o rei,
em nome ou até mesmo conira o qual foram firmados e confirmados os
institutos do direito administrativo, é de se perguntar, como o fez sabiamen-
te JEAN RIVERO, se a manutengdo do sistema jusadministrativo em suas
linhas essenciais, ndo significa o empenho em prolongar a vida de um
velho edificio condenado a desaparecer, retardando-se um inevitavel desa-
bamento, ou, em outras palavras, se ndo se cuida de maquiar um cadéver.
(“L’Etat moderne peut-il étre encore un Etat de droit?”, “in” Annales de
la Faculté de Droit de Liége, 1957, p. 67.)

O Estado passou a ser um Estado prestador de bens, tanto quanto
de servicos pdblicos, estes, inclusive, mais extensos que anteriormente se
concebia. Tornou-se um Estado devedor da sociedade em sua materialidade,
além dos deveres que detinha como assegurador das condigBes sociais de
vida, Tornou-se um Estado devedor dc cada membro da sociedade e dela
em seu conjunto.

Vem-me sempre a0 pensamento uma pergunta que me foi posta em
1986, por ocasidio de uma andlise feita em aula sobre o denominado “plano
cruzado”, quanto a saber se o respeito a legalidade e, naquela hipétese, a
constitucionalidade, era suficiente para garantir o pedago de p&o necessario
a que todas as liberdades postas constitucionalmente pudessem ser vividas
pelos brasileiros como uma realidade imediata e imprescindivel que antecede
a prépria constituigdo da sociedade politica brasileira em Estado. Descobri
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que o direitc que aprendi, ¢ em que a1é entdo meio ingénua, meio confor-
tavelmente acreditava, ou pelo menos repetia, era o direito de um Estado
de poucos, nio o direito de um Estado da sociedade, que nao exclui alzuém,
que nao apregoa a liberdade como discurso sem sentido que o faminto ndo
consegue ouvir, que ndo cogita da igualdade que tem a espessura da pele,
¢ a extensdo da conta bancéria daquele que a invoca. Descobri que o direito
administrativo sem o administrado nfo existe, porque ainda é o dircito do
Estado liberal maquiado de direito, de novo do Estado, agora denominado
de social. Descobri que a legalidade socializada tem natureza, razio e
desempenho muito diferentes da observéncia cega, mal usada e mal ve:sada,
de normas que ndo cumprem o seu {inico objetivo legitimo e permitido, que
¢ 0 de realizar a justica para e na scciedade, sem se excluir dela qualquer
ser humano. Descobri que o direito administrativo socializado nio iem a
pequenez, nem o rango de estatalidade que o faz instrumento do adminis-
trado no papel escrito em forma e com nome de lei, mas a finalidad: que
torna o individuo centro do processo de rcalizagfio efetiva e perfeita da
justica. Néo € o direito caduco de um Estado morto ¢ mumificado, posto &
celebragio de juristas encastelados em torres de livros passadas. E o ¢ireito
da vida da sociedade, com nomes gastos pelo uso, mas redivivos pela
instdncia social e verdade humana do que com ele se busca sob os ausaicios
necessdrios de uma nova socicdade.

A relagio de administragio neste novo dircito adminisirativo ndo &
uma relagao distanciada do que ndo ¢ senhor, é antes a relagéio direta do
titular do poder piblico em sua contingéncia do momento com o gosto do
seu sangue ¢ a cor do seu sonho. A administracao piiblica é a vivescéncia
da lei, é a prética pela qual se torna vida o que antes é apenas pa’avra,
¢ a vida {azse da verdade que a sociedade quer resgatar do plano iceal e
torna-la experiéncia,

O poder piblico néio é mais, no Estado socializado, o administrador
de promessas oferecidas na lei, mas o pagador das promessas que ncla se
contém. No Estado realizador dos ideais da sociedade, a administragdo
pablica ¢ a atividade de vivificagdo da lei, tornando concreto o pensado

pela sociedade, fazendo verdade o que € idéia legalizada, transformando
em matéria o sonho dos tnicos verdadeiros timlares do poder.

Sob este enfoque &€ que passo a estudar o principio da legal'dade
posto na Constituicdo da Reptiblica, que declara ser o Brasil um Estado
democrético de direito, dotando-o de aparato que o envolve no processo de
socializagio vivido pelo mundo no presente.
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§ 1.° — Introdugdo @t problemdtica

No momento em que o Pais, apds mais de duas décadas de regime
autoritdrio, se reencontra com a democracia ¢ com a legalidade (ja emos
nova Constituigio, alids legitima; cstamos elegendo o novo presidente da
Repiblica), cabe analisar os mados e os meios através dos quais é dado
ao cidaddo participar na administragdo da coisa puiblica.

O significante cidaddo, aqui, é tomado n partir de uma perspectiva
ampla, ndo circunscrita ao universo daquelas pessoas que, porque deten-
toras de direitos politicos, podem votar ou podem ser votadas.

O contetido desse termo, cidaddo, tomemo-lo em sua dimenséo dialé-
tica, para identificar o sujeito, aquele ser responsdvel pela histéria que o
envolve. Sujeito ativo na cena politica, sujeito reivindicante ou provosador
da mutagio do direito. Homem envolto nas relagdes de forga que coman-
dam a historicidade ¢ a natureza da politica, Enfim, quercmos tomar o
cidadao como ser, sujeito ¢ homem a um tempo. O cidaddo é o agente
reivindicante possibilitador, na linguagem de LEFORT (%), da floracho
continua de direitos novos.

Trata-se de ver, entdo, a relagio entre o cidadio (enquanto homem,
ser & sujeito) com o poder pablico em nosso Pais,

§ 2.° — Dados genéricos sobre a questdo da cidadania

A questio da democracia ndo pode ser posta apenas em termos de
representatividade. Nao hd duvida que em Estados como os modernos. néo
hé lugar para a prescindibilidade da representacio politica. Os Estados

(1) LEFORT, Claude. A insencdo democrdtica. Sio Paulo, Brasiliense, 1981.
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modernos, quando democrdticos, reclamam pela técnica da representac&o
popular. A nagdo, detentora da vontade geral, fala pela voz de seus repre-
sentantes eleitos. Mas a cidadania ndo se resume na possibilidade de mani-
festar-se, periodicamente, por meio de eleicGes para o legislativo ¢ para o
executivo. A cidadania vem exigindo a reformulaggo do conceito de demo-
cracia, radicalizando, até, uma tendéncia, que vem de longa data. Ten-
déncia enderegada 3 adogdo de técnicas diretas de participagdo democré-
tica, Vivemos, hoje, um momento em que se procura somar a técnica neces-
séria da democracia representativa com as vantagens oferecidas pela demo-
cracia direta. Abre-se espaco, entfo, para o cidaddo atuar, direta e indire-
tamente, no territério estatal.

Existemn formas de participacio do cidaddo na administragdo da coisa
piiblica que sdo novas. A Constituigdo Federal de 1988 se refere a algumas
delas. Quiras, entretanto, sfo tradicionais. Quanto a algumas destas, é dis-
cutivel se consistem efetivamente em férmulas de afirmagio da cidadania.

§ 3.° — Formas de participagdo do cidaddo na administragdo da coisa
piiblica

1. O cidadéo eleitor

A Repiiblica brasileira, nas Constitui¢bes anteriores, se organizava a
partir do conceito de democracia representativa. A nova Constituigio Federal
alterou esse quadro. Nos termos do art. 1.°, pardgrafo tnico, da Constituigao
da Reptiblica, “todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente (...)". O constituinte, embora com
cautela, abriu as portas do Estado brasileiro & democracia participativa.

Mas basicamente, ainda, o controle dos cidadios sobre o Estado se
efetua no momento do voto. Nessa hora a Nagio comparece as urnas,
como detentora da soberania, para depositar a sua vontade (a vontade geral)
nas maos daqueles que serdo eleitos seus mandatérios. Nao se pode esquecer,
porém, que nessa hora ndo € exatamente a Nagdo que comparece perante
as segdes eleitorais, mas parcela dela, ou seja, aqueles detentores de direitos
politicos, Parte da Nagdo permanece & margem do processo eleitoral, néo
imprimindo seu desejo no territério das opgGes sociais, administrativas ou
politicas.

Nos pafses do terceiro mundo, a democracia representativa, e pois o
direito de voto, assume uma proporg¢io paradoxal: é muito, mas também
pouco. O exercicio do direito de voto é muito ja que historicamente, muitas
vezes, ¢ negado pelas elites dominantes. Trata-se de uma verdadeira vitéria
a possibilidade de seu exercicio em paises, inclusive no nosso, que, por
razdes histéricas as mais diversas, tém em certos periodos se recusado a
aceitd-lo. Mas é pouco também na medida em que, assegurado, sozinho é
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insuficiente para controlar uma estrutura estatal ccncebida a partir de
modelos autoritdrics, onde a publicidade ¢ a tmnsparéncia s30 o que 1enos
contam para os detentores do poder. Principalmente em paises onde o
Executivo ocupa posigio hegembnica ou de nitida precminéncia.

2. O cidaddo ggente do poder

Os cidaddos podem, ainda, ser agentes do poder. E esta € uma forma
de participagio. O ant. 37, [, da Constituigio Federal guarda imporidncia
fundamental, pois, de certa forma, precisa o principio da igualdade, Jecla-
rando que os cargos, empregos € fungdes piblicos sdo acessiveis a todos
os brasileiros que preencham os requisitos cstabelecidos ¢m lei. O principio
da igualdade cstd insgrito também no art. 39, § 2.°, que cstende aos servi-
dores publicos a regra do art. 7.°, XXX (“proibi¢io de diferenga de sala-
rios, de exercicio de fungdes e de critério de admiss3o por motive de sexo,
idade, cor ou estado civil”’). Nos termos da nova Constituigio da Repiiblica,
salvo 0s cargos em ¢omisso, declarados em lei de livre nomeagio ¢ exone-
racdo, e a hipétese de contratagdo por tempo determinado para atender a
nceessidade tempordria de excepcional interesse piblico (art. 37, IX), a
investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagio prévia em
concurso publico de provas ou de proves e titulos (art. 37, 1D.

Salvo cerics casgs particulares onde o cidaddo é obrigado a prestar
seds servigos em beneficio da ceoletividade (o caso mais conhecido ¢ o do
servigo militar obrigatério — art. £43; cu do servigo alternativo aos que,
em tempo de paz, apds alistados, alegarem imperativo de consciéncia para
se eximirem de atividades de carater essencialmente militar — art. 143,
§ 1.9, o cidaddo s6 mssume a condi¢io de agente do poder se com issc
consentir.

A nova Constituigdo, exigindo o concurso piiblico para a investidura
em cargo ou emprego pidblicos, democratizeu o acesso dos brasileiros ao
apareiho do Estado (%).

3. O cidaddo colaborador (gestdo privada de interesses piiblicos)

O cidadao pode colaborar com os poderes pablicos para a satislagio
das necessidades coletivas, Esta ¢ também uma forma de participagéo. Como
lembram ROBERT ANDERSEN e FRANCIS HAUMONT (3).

(2) Cabe referir, ainde, & partcipagdo do cidadfs nos tribunais do juri. Tarabém
08 servigos requisitados pela Justics Eleitcral, Ambos assumem um cardter de
compulsoriedade. )

(3) ANDERSEN, Rober; et HAUMONT, Francis. “Citoyen et administration:
Belgique.” In: Citoyen st administration, sous la direction de Prancls Delpérée.
Louvain-La. Neuve, Bruxelles, Ed. Cabay/Bruylant, 1985, p. 40.
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“Certe collaboration peut revétir différentes formes. Dans
certains cas, les pouvoirs publics s’atachent le concours — plus
ou moins permanent — de personnes privées en vue d’assurer
avec une efficacité accruc la satisfaction de certains besoins colle-
tifs jugés a ce point essentiels que leur dispensation est frigée em
services pubblics. Le citoyen participe zlors directement et de
maniére active au bon fonctionnement dcs services publics.

L'exemple le plus classique ct aussi le plus connu de ceite
forme de collaboration entrc pcuvoirs publies et particuliers est
celui de la concession de service public, laquelle est, pour repren-
dre da définition de M. P. Orianne (La lof ef le contrat dans les
concessions de service public. Larcier, 1961, p. 84}, ‘un contrat
administratif per laquel les autorités publiques chargent tempo-
raitement un particulier de gérer un service public ¥ ses frais,
risques et périls, sous leur contrdle et selon les modalités qu’clles
déterminent, moyennant unc rémunération qu’il doit en principe
recevoir 4 charge des usagers'.

Le service concédé demeure service public et le concédant
reste simple particulier sacf 14 ol exergant des prérrogatives de
puissance publique que lautorité concédant lut a conférées dans
l'intérét méme du fonctionnement du service, il acquiert 1a qualité
d’eutorité administrativie.”

Como se v&, esta forma de participagdo diz respeito com a delegagio
de servigo pdblico a particulares. No caso do direito brasileiro, tal dele-
gacio pode ser feita sob as modelidades de concessdo, permissdo ¢ autori-
zagio, resultando dai. como ensina HELY LOPES MEIRELLES (%), os
servigos conccdidos, permitidos & autorizados. Os servicos concedides sao
executados pelo particular mediante delegagdo contratual (ou legal) da
poder piblico concedente. J4 *a permissdo ¢ a autorizagdo constitucm
delegagdes por ato unilatera! da administragio; aquela, com maior forma-
lidade e estabilidade para o servigo; esta, com mais simplicidade ¢ preca-
riedade na execugdo™ (%),

Mas a participagio do cidaddo como colaborador pode ocorrer ainda
em outros casos. No scria hipdtese de colaboragéo, ¢ pols participagio,
a subscrigdo pelo particular de ngdes de socicdade de economiz mista? O
exercicio de fungdes ou cargos honorificos? A participaggo cm conselhos
ou colegiados de drgios piiblicos? O trabalho do cidaddo ao lado da defesa
civil nos casos de catdstrofes e ¢alamidades? A prdtica dos mutirbes reali-

(43 MEIRELLES, Hely Lopes. Direlto administrativo brasileiro. 148 ed. Sio Panlo.
Ed. RT. 1983, p. 3317.

(5 Idem, op. cit, p. 350,
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zados em todo o Pais para a construgdio de obras publicas ou de interesse
piiblico?

4. O cidaddo seduzido

Cabe referir aqui a realizago conjunia — o particular/cidada> e o
Estado — de finalidades piablicas. E ¢ caso da provocagdo do particular,
por meio de estimula ou orientag@o, para a pritica de atividades privadas
de interesse coletivo.- Provocagio que pode consistir em prote¢ao, promo-
¢fo, apoio, favorecimento ou auxilio as atividades “*particulares que satis-
facam necessidades ou conveniéncias de caréter geral”. “A prépria Consti-
tuigdo j4 determinou apojo, cstimulo e favorecimento a atividades especi-
ficas: o cooperativismo e o associativismo &5 microempresas, nos tsrmos
dos arts, 174, §§ 3° e 4°, & 179" (%).

Demonstram ANDERSEN ¢ HAUMONT (") que, para responcer is
necessidades cada vez mais numerosas ¢ diversificadas dos cidaddos, os
poderes pablicos foram levados a multiplicar os servigos ptblicos, Apare-
ceram, assim, ao lado dos servigos publicos cldssicos os servigos piblicos
econdmicos e sociais, ¢s servigos piiblicos culturais, ctc. Os modos de
gestdo desses servigos s&o complexos. Nao obstante o crescimento e a diver-
sificago dos servigos pdblicos, o sistema jur{dico continua, no essencial,
sendo aquele de inspiragio neoliberal. Dai a importancia da iniciativa
privada, que pode espontaneamente ser encorajada conforme o intsresse
geral requeira. Visfvel por toda parte, esse fendmeno se exprime com
um relevo particular no dominio econdmico. Aponta-se, inclusive, a reati-
vagio do mecanismo do contrato julgado ¢ mais apto a cumprir essa dupla
fungfio de estimulo e de orientagiio das atividades privadas.

Os estimulos podem ocorrer por via de isences fiscais, concessio de
crédito facilitado, doegiio de imdvel, etc. Avultam hoje na Europa, fend-
meno que logo chegaré ao Brasil, os contratos de modernizagdo e de expan-
sdo de empresas, bem como aqueles em matéria de pregos (o poder piiblico
abrindo mio da fixagfio unilateral de certos pregos...).

O problema dessa forma de perticipagio diz respeito & sua pratica
no Brasil. Uma pratida que demonstra o favorecimento continuo dos inte-
resses das classes dominantes (que obtém subsidios, créditos facilitados,
isengdes, etc.), em detrimento das necessidades da imensa maioria da ‘popu-
lagio. No Brasil recente, favoreceu-se com esta prética, inclusive, a devas-

(68) DA SILVA, José Afonso. Curso de Direito Comslitucionel Positive. 5.° ed,
8&o Paule, Ed. RT, p. 6T5.

(7Y ANDERSEN. Robert et HAUMONT, Francis, op. cit.,, p. 45.
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tagdo das florestas, a poluigiio do meio ambiente, a concentragdo de renda.
Em face da mentalidade cxsurgida com a Constituicdo de 1988, tudo hd
de mudar.

5. O cidadao censor

Qualquer pessoa pode, fazendo uso do direito prescrito no art, 5.5,
XXXIV, da Constituigio Federal, por meio de peticdo, provocar a atuacdo
dos poderes publicos. A origem de direito de peticdo encontra-se na Ingla-
terra, como todos sabem. A Magna Carta (de 1215) jé fazia mengdo a ele.
Consolidou-se, depois, com o right of petition (1689). “Consistia, inicial-
mente, em simples direito dec 0 Grande Conselho do Reino, depois o Parla-
mento, pedir ao Rei sangdo das leis. Nao foi, porém, previsto na Decla-
ragao Francesa de 1789, Veio a constar, enfim, das ConstituigSes francesas
de 1791 (§ 32, titulo I) ¢ de 1789 ().

O art, 5°, XXXV, da Constituigio Federal assegura a todos o *direito
de petigdo aos podercs piiblicos em defesa de direitos ou contra ilegali-
dadc cu abuso de poder”. A Constitui¢do revogada assegurava também
o direifo de representacdo. A nova Carla incorporou a figura da represen-
tagdo no direito geral de peticdo, recepcionando, entdo, a legislagio rela-
tiva Aquele direito (Lei n.* 4.989/65 — sobre respcnsabilidade civil,
administrativa ¢ penal de servidores publicos).

O direito de peticao possui uma dimensdo democrdtica, na medida
em guc assegura, a todos, por meio de peligiio ou representagio, o acesso
a0 apareibo de Estado para o fim de reclamar qualquer providéncia, inclu-
sive a responsabilizagao de funcionarios pela pratica de zbuso de poder.
Nessc passo, o cidaddo aparece como reclamante, requerente € mesmo
censor, jA porque ele provoca a atuagac dos mecanismos de cemsura sobre
os atos ilegais da adminisiragdo publica. E, neste particular, 2 garantia da
petigao (%) nao assegura apenas direitos subietivos do requerentc, mas assim
também interesses difusos, coletivos ou genéricos. Nao pode a administra-
¢do se furtar a responder a uma petigio devidamente protocolada. Vazado
tal direito em notma de eficdcia plenz, nao pode sua aplicabilidade ser
restringida. No méximo, é dado aes poderes publicos a possibilidade de

g DA SILVA, José Afonso, op. cib., p. 383.

(8] O direito de petigio também estd assegurado no arl, 31, § 2.° Prescreve esse
dispositivo que as contas dos municipics licario duranle sessenta dias, anwuzl-
mente, & disposico de gqualguer coniribuinte, para exame e apreciagdo, “o quai
poderd questionar-lhes a legitimidade, nos termos da le!”, Também o art. 74,
i 2° assegura forma especial dco dircito de peticdo 4 cue autoriza gualguer
cidadiio, partide politico, associagdo ou sindicato a4 denunciar rregularidades ou
ilegaiidades perante o Tribunal Jde Contas. Cabc referir, ainda. o disposlo no
art. 37, § 3° da Constituigdo Federal,
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regulamentar o exercicio de tal direito, mes sempre dec modo a néo rotbar
nenhuma luz do foco de incidéncia da norma.

A dimensdo participativa do cidaddo na administragdo da coisa pdblica
transparece também, ¢ sob a forma de provocagiio de censura, mas desta
feita censura judicial, quando utilizada a agde popular. Dispde o ait. 5°,
LXXI1I, da Constituigio Federal que ‘“‘qualquer cidaddo ¢ parte lezitima
para propor agio popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio piblico
ou de entidade de que o Estado participe, & moralidade administrativa, ao
meio ambiente e a0 patriménio histérico ¢ cultural, ficando o autor, salvo
comprovada mé-fé, isento de custas judicieis e do énus da sucumbéneia”.

A agdo popular, na linguagem de NAGIB SLAIBI FILHO (M), “¢
instituto processual civil, outorgado a qualquer cidadéo como garantia poli-
tico-constitucional, para a defesa do interesse da coletividade, mediante a
provocagao do controle jurisdicional corretivo da ilegalidade de atos lesivos
a0 patrimbnio pdblico, & moralidade admindstrativa, a0 meio ambicnte e
ao patrimdnio histérico e cultural”. Nao cabe aqui discorrer sobre a hist6ria
da agéio popular. Convém, entretanto, lembrat que, no Brasil, a Constituigéo
do Império a ela j& se referia. A Lei n° 4.717/65, recepcionade. pela
nova Constituigio, disciplina o exercicio da agdo popular. Fica claro nesse
texto normativo que a agdo popular ndo visa apenas a anulaggo de ato
lesivo, mas também 2 condenagdo dos responsdveis ao ressarcimento do
dano. H4 duas pretensBes entfio da agiio popular: 1) a desconstituigio do
gto estatal lesivo e flegal e 2) a condenagdio dos responsédveis e beneficidrios
i indenizagdo,

Na nova Constituigiio, mais uma vez, apenas o cidaddo estd legitimado
a propor a agdo popular. Poderia o constituinte ter mudado isso. Mas pre-
feriu manter a tradigho do direito constitucional brasileiro. Algumas novi-
dades, entretanto, apareceram. A agdo popular, hoje, pode ser proposta
para anular ato lesivo ao patriménio dc entidade de que o Estado parricipe.
O constituinte, entdo, pds termo ““a divida s¢ abrangeria também 03 atos
praticados por entidades paraestatais (sociedades de economia mista, empre-
sas ptblicas, servigos sociais autGnomos e entes de cooperagio), aléra dos
érgaos da administragdo centralizada™ ().

Por outro lado, agora é id6nea a aggo popular para anular ato lesivo
A moralidade administrativa. A moralidade administrativa é um dos princi-
pios informadores da administragio pfiblica (art. 37, caput), de tal sorte
que, com a nova Constituigdo, ndo basta que o ato do poder piiblico scja
legal: deve estar também de acordo com o principio da moralidade. Como
ensina NAGIB SLAIBI FILHO, “ndo basta que a atuagio do Estado seja

(10) SLAIBI FILHO, Nagilh. Anotagées a Constituicdo de 1938 Ric, Forense,
1989, p. 282,

{11) MFIRELLES, Hely Lopes. Mandado de seéguranca, ugio popular, agdl cisil
piblica, mandado de injuncéo e habeas data. 12 ed, B&ko Paulo, Ed. RT, p. 8.
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compativel com a mera ordem legal, emanada dos atos legislativos: é neces-
sdrio que a gestdo da res publica seja feita de forma a atender aos padrdes
de conduta que a comunidade, em determinado momento histérico, consi-
dere relevantes para a propria existéncia social” (*3).

Idénea, também, a agdo popular para a protecio do meio ambiente.
Alids, o art. 225 da nova Constitui¢io declara textualmente que “‘todos
tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial 2 sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder
plblico e & coletividade o dever de defendé-lo e de preservd-lo para as
presentes e futuras gerages”. “Como o meic ambiente é declarado bem de
uso comum do povo, integra, necessariamente, o patrimdnio piiblico, em
seu sentido mais abrangente, que ultrapassa 0 mero conceito de que o patri-
ménic pdblico é o conjunto de bens estatais. A agdo popular aqui acaba
por ter 0 mesmo objetivo da agao piblica civil (art. 1.° inciso I, da Lei
n.° 7.347, de 24 de julho de 1985), com a s6 diferenca que serd intentada
por cidaddo, em defesa de interesse difuso ¢ piblico, enquanto aquela €
para a legitimagdo do Ministério Publico e de entidades ptblicas e privadas
que estejam constituidas hd mais de ano e que tenham entre suas finali-
dades institucionais a protecdo do meio ambiente™ (*%).

Modificagdo importante trazida pela nova Constitui¢io 3 agdo popular,
¢ que facilitou sobremancira a sua utilizagio, diz respeito a isengdo de
custas judiciais e do dnus da sucumbéncia, salvo comprovada mé-fé. Muitos
eram os cidaddos que deixaram de provocar a atuagdo jurisdicional, omitin-
do-se de participar na administragio da coisa piiblica, em face do medo
da sucumbéncia. Tudo muda agora. Até porque, entre os principios funda-
mentais da Repiiblica Federativa do Brasil, encontra-se o relativo ao respeito
da cidadania (art. 1.2, II). Por isso, caberd ao préprio poder publico assegu-
rar o exercicio da agfio popular, inclusive oferecendo advogados ou defen-
sores publicos, mesmo que para a contestagdo e anulagdo de atos seus.

A agdo de inconstitucionalidade genérica ou por omissdo e a agdo civil
piiblica sdo outros mecanismos postos 2 disposicao da cidadania para o
exercicio do controle popular sobre os atos dos poderes publicos. E claro
que nesses casos a participagio ndo serd direta, mas mediatizada pela inter-
feréncia necessiria de entidades legitimadas a agir: acdio de inconstitucio-
nalidade por partido politico com representacao no Congresso Nacional,
confederagiio sindical ou entidade de classe de dmbito nacional (art. 103
da CF); agfo civil publica por associagio constituida héd pelo menos um ano
e que inclua entre suas finalidades institucionais a prote¢iio ao meio ambien-
te, ao consumidor, ao patrimdnic artistico, estético, histdrico, turistico e

(12) SLAIBI FILHO, Nagib, op. cit.,, p. 286.
(13) Idem, p, 287.
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paisagistico (art. 5°, 1 e 11, da Lei n° 7.347/85). Talvez seja o caso,
também, de se mencionar aqui o mandado de seguranga coletivo {art, 5.°,
1.XX, da Constituico Federal).

6. O cidadio propriamente participanie

A iltima forma de participagao do cidaddo no universo da adminis-
tragdo publica talvez seja a que mais interesse suscita. Nesse caso, o cida-
ddo sc¢ insere nos planos decisérios da administracdo pablica seja porque
foi consultado, seja porque a ele foi outorgado o poder de deciséo, parti-
cipando, entdo, de mpdo imedialo na escolha das opgdes administrativas
ou politicas do aparato estatal. E sobre essa formula participative que
falaremos no pardgrafo seguinte.

§ 4° — A participagio propriamente dita

Trata-se de chamar atengio & possibilidade da participagéo direta do
cidaddo no universo decisional do Estado. Participagio direta quer signifi-
car aquela ndo operada por meio de mandatirios eleitos, ou entidades
intermediarias entre o particular ¢ ¢ Estado (como seriam as associagBes,
por exemplo). O muhdo ocidental caminha para a conclusio da sintese
entre a democracia representativa € a democracia direta, Esse parece um
caminho que¢ merece ser seguido. Estados ocidentais (Espanha, Suiga, Fran-
ca, Itdlia e Grécia) t8m incorporado acs seus estatutos politicos a possi-
bilidade da participagdo direta do cidadio no universo pelitico. Nesse cami-
nho, o Brasil, com a nova Constituigio, procurou ingressar, como veremos
adiante.

Questdo que merece debate, entretanto, € o estudo da possibil.dade
da participagio direta do cidaddo no universo decisional da administragdo
pablica. E aqui a coise se complica. Isso porque, como lembra JEAN-
MARIE PONTIER (*%:

“Le modéle administratif traditionnel était celui d’'un monde
clos sur lui-méme, la séparation entre I'administration et les ci-
toyens s’imposait de mani¢re évidente, I'administration étant
linstrument docile du pouvoir exécutif, et exécutant ses missions
avec bonne conscience d’ouvrer dans l'intérét général, quoi qu’en
pensent les citoyens, dont on se gardait bien de demander I'opi-
nion.”

14) PONTIER, Jean-Marie. “Citoyen et administration: France”. In: Ciroyer
et adminisiration, sous la direction de Franels Delpérée, Louvain-La Neuve, Bru-
xelles, Ed. Cabay,Bruylant, 1985, p. 97.
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Tudo se passa de tal forma que parece existir o cidadéo no universo
politico, mas no universo administrativo hd apenas o administrado, o usué-
rio, o jurisdicionado. Tal conceito deve sofrer mutagéo.

1. A cidadania participativa e o territério politico

A Constituigio Federal, no art. 14, deixou claro que a soberania
popular serd exercida pelo sufrdgio universal e pelo voto direto e secreto,
com valor igual para todos (democracia representativa), e, nos termos da
lei, mediante:

1 — plebiscito;
II — referendo;

III — iniciativa popular.

Como se vé, a participagdo direta do cidadio no campo politico ocor-
rerd apenas por via do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular,
e, ainda, assim, nos termos da lei. Ou seja, a regra é a de que, politica-
mente, cabe ao cidadio se manifestar por ocasido de elei¢des, ficando,
desde entdo, com sua historicidade ¢ destino depositados nas maos dos
mandatérios eleitos,

Aqui se coloca o problema da distingéio entre o referendo e o plebis-
cito. Entre os numerosos critérios sustentados pela doutrina, chama atengo
aquele proposto por VOLOUDAKIS (*%). Nesse caso, trata-se de um refe-
rendo (democritico) quando o objetivo perseguido é a tomada de uma
decisdo pelo povo, ele mesmo tendo uma escolha livre e sincera entre
opgoes bem claras, sem pressdo. Ao contrdrio, trata-se de um plebiscito
(autoritirio} quando a manifestagdo popular ocorre em condigdes que impe-
dem a cidadania de se exprimir livremente, servindo mais para legitimar
uma decisdo j4 tomada por aqueles que possuem a iniciativa da provocagio
do corpo eleitoral, decisao esta, normalmente, em favor de uma pessoa ou
de um regime autoritario. S0 comuns os plebiscitos provocados para a
sustentagao de regimes autoritdrios.

(15) VOLOUDAKIS, M. Evanghelos. “Recherche sur le suffrage politique em
Gréce, 1910-1975”. Thése pour le doctarat d’Etat. Paris, 1977, tome 1, p. 188. Apud
SPILIOTOPOULOS, Epaminondas, “Grece’’. In: Referendums. Sous la direction
de Francis Delpérée. Bruxelles, Crisp, 1985, p. 218,
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Mas esta distingiic nio faz sentido no direito constitucional brasileiro
exsurgido com a nova Lei Fundamental da Repiblica.

Caberd 2 lei dispor sobre o plebiscito ¢ o referendo. Mas ¢ quase certo
que, em nosso Pafs, tome-se por plebiscito a consulta popular que visa,
segundo JOSE AFONSO DA SILVA, “decidir previamente uma gquestdo
politica ou institucional antes de sua formulagdio legislativa, 8o passd que
o referendo versa sobre aprovagiio de textos de projeto de lei ou de emenda
constitucional, ji aprovados; o referendo ratifica (confirma) ou rejeita o pro-
jeto aprovado; o plebiscito autoriza a formulagio da medida requerida” (1%,

Nos termos do art. 49, XV, da Constituicio Federsl, compete ao Con-
gresso Nacional convocar plebiscito e autorizar referendo. As condigdes em
que 13l convocagdo ou autorizagio ocorrerd serdce definidas em lel. Parece
claro que a convocagdo ou aulorizagho poderd ocorrer em face de provoca-
¢@o da populagio ou de partidos politicos, tal como ocorre em outros paises.

O veto popular, previsto inicialmente no projeto de Constituigdo, nao
subsistiu. Consistia na possibilidade da revogagao de uma lei j4 em vigor
por meio da votagdo direta. ldentificava-sc ¢om o referendo ab-rogatério,
previsio no art. 75 da Constituigdo italiana. A lei que definird a disciplina
do referendo, no Brasil, poderd favorecer a instituicdio do veto popular,
também scb o titulo de referendo ab-rogatério.

A Constitui¢go Federal jé prevé, em alguns casos especifices, a reali-
zaglo de plebiscito., Exige-sc a realizagdo de plebiscito pura a criagiio de
novos estados e de novos municipios (art. 18, §§ 3.° ¢ 4.°, da Constituigio
Federal). Também prevé a realizagdo de plebiscitoc ecm 1993 para definir
a forma de governo (Repiblica ou Monarquia Constitucional) e o regime
de governo (parlamentarismo ou presidencialismo) (art. 2.° do Ato das
Disposigbes Constitucionais Transitérias).

O art. 61, § 2.°, da Carta Constitucional regula a iniciativa popular
a nivel federal. Dispde referido artigo que a.iniciativa popular pode ser
exercida pela apresentagdo a4 Camara dos Depulados de projete de lei
subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional (algo em
torno de 820 mil assinaturas), distribuido pelo menos em cinco estados,
com ndo menos de trds décimos por cento dos cleitores de cada um deles.
A iniciativa popular, a¢ que parece, refere-se apenas a projetos de lei com-
plementar ¢ ordindria. Ndo hd iniciativa popular de proposta de emenda
& Constituigdo. Poderiamos, nessc passo, ter acompanhado a experiéncia
de outros paiscs como a Suica (Constitui¢do, art. 121). Pelo que se deduz
do texto constitucional, apenas cabe a provocacdo popular nos casos em

{16) DA SBILVA, José¢ Afonso, op. cit., p. 126.
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que a iniciativa ndo é privativa ou exclusiva. Qu seja, a iniclativa populer
se circunscreve as matértas de iniciativa comum. H4&, ai nesse casp, uma
forte limitagéo dessa prerrogativa popular, na medida em que iniimeras
matérias sdo de iniciativa privativa do Presidente da Repiiblica, do Supremo
Tribunal Federal, dos tribunais superiores etc. Ainda assim, nfio h4 didvida
que, embora com todas as dificuldades, a adogdic, pelo constitucionalismo
brasileiro, da iniciativa popular significa um avanco histérico de propor-
cées considerdveis.

No ambito municipal, a iniciativa popular ocorrerd através da mani-
festacdo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado (art. 29, XI, da
Constituigdo da Repiblica). No que se refere 2os estados-membros, a inicia-
tiva popular de leis serd regulada por lei local (art. 27, § 4.°, da Consti-
tuicAo Federal). No Parani, tal iniciativa depende da apresentagio de
projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado esta-
dual, distribuido em pelo menos cingiienta municipios, com um por cento
dos eleitores inscritos em cada um deles (Constitvigao estadual, art. 67).

2. A cidadania participativa ¢ ¢ terriidrio administrativo

A participacdo do cidaddo no universo pelitico exige certos pressu-
postos. A existéncia de um estado de direito, o respeito aos direitos funda-
mentais, entre 0s quais os relativos & liberdade de reunifio, associacdo e
manifestagio do pensamento. Sem um clima de liberdade, qualquer forma
de participagio popular é falsa.

A participagio da cidadania na iomada de decis@io de cardter adminis-
trative, porém, exige ainda outros pressupostos, para além dos |4 nomi-
nados. Ndo ha possibilidade de participagio sem informagzo. E o direito
4 informagdo (e, bem assim, o direito de certiddo), que pode assegurar a
consciente participacio popular. Sem informagio correta, sem um aparato
institucicnal transparente, qualquer tipo de participagdo pode se transfor-
mar em mera cooptagio legitimadora. O direito constitucional brasileiro
assegura o direito a informagdo (art. 5.°, XXXIII) e a obtencio de certi-
dGes em reparticdes publicas (art. 5.°, XXXIV, b). H4 que ocorrer, iguai-
mente, uma mudanga na concepgac relativa & administraggo pdblica —
o direito administrativo brasileiro € autoritdrio. Alids, sobre isso, SERGIO
FERRAZ (") diz o seguinte:

(L7) FERRAZ, Sérglo. “Participacade 4o povo no processo decisorio”. Tese apre-
sentada 4 XI Conferéncia Nacional da Ordem dos Advogados do Brasil. Anais,
Belém, 1086, p. 99,
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“L preciso que digamos isto sem qualquer vergonha: a admi-
nisiragdo piblica brasileira é autoritdria por virias razGes, e entre
elas porque o préprio dirgito administrative brasileiro foi futoni-
tario ¢ ajudou a administragdo piblica brasileira a ser autoritdria,
com uma generosa injegdo de justificagio doutrindria, isso tudo
prestigiado também por uma copiosa claboracdo jurisprudercial.”

A situag8o francesa néo é de todo diferente. Seja transcrito o afirmado
por TEAN-MARIE PONTIER (**):

“Une phrase du doyen Vedel résume assez bien lz situation
frangaise jusqu’a unc époque récentc et peut-étre méme encore
aujourd’hui: si la France a qualquefois été une démocratie poli-
tique, dit en substance le doyen Vedel, elle n'a jamais &t¢ une
démocratie administrative. Qu'est-ce & dire? Cella signifie, cu sig-
nifiait, qu’il existe un hiatus entre la conception de la vie poli-
tigue, laquelle implique une participation active des citoyens, et
la vie administrative, qui n’apelle aucune participation de la part
de ces derniers, qui n'implique que passivité. C'est dire que si,
depuis longtemps, la participation a la vie politique est considérée
comume une expression de la démocratie, comme una condition de
celle<i, il n’en est pas de méme de la participation adminis-
trative.”

A administragio piiblica, ela mesma, deve se reformular. Ha cue se
entender que ela ndc é neutra. Nio se confunde com o simples aparato
executor das politicas prescritas pelos representantes populares. A adminis-
tragdo assume uma autonomia rclativa, daf por que ndo pode ficar exterior
a area de influéncia da participagdio popular.

Uma terceira condigdo para a plena efetivagao da participagdo popular
na administragiio piiblica reside na alteragio da psicologia coletiva dos
administradores. Eles, que olham com desconfianga a “intromissdo” dos
cidadios no campo da atividade administrativa {os particulares sio os
udministrados, os usudrios, sujeitos passivos que aguardam a agdo do poder
plblico}, devem construir nova férmula de relacionamento, que iraplica
a tomada de consciéngia do papel que pode e deve desempenhar o particular
no campo da préitica administrativa.

Seguramente, outras condigdes sdo necessrias para a efetivagio da
participagdo direta do cidadio no campo da administragdo publica Mas
o0s trés citados jd possibilitam um comego. De qualquer forma, néo se pode
esquecer que a nova Constituigio Federal ¢ responsavel pela criagio de
um novo conceito de liberdade. Alids, um conceito de liberdade resgatado
da prética dos antigos (cidades helénicas) ¢ que implica participagdo, mas,

{18) PONTIER, Jean-Marie, op. cit., p. 117.
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todavia, somado esse conceito de liberdade aquele trazido pelas revolugdes
burguesas. Ou seja, hd na nova Constitui¢do a sintese da liberdade-parti-
cipagdo (dos antigos) com a liberdade-autonomia (dos modernos), para
utilizar a terminologia utilizada por Benjamin Constant (*°), Trata-se agora
de radicalizar essa concepgdo, para ampliar, até limites possiveis, o espago
de afirmacdo da cidadania.

3. As formas de participacio no processo decisério de natureza
administrativa

3.1. A participaciio do fato

Entre as formas de participa¢ao na decisao administrativa, ndo se pode
esquecer da participagdo de fato, aquela ndo regulada ou niio admitida pelo
direito, mas que, por uma razio ou ouira, acaba por influenciar a atividade
administrativa.

A participago de fato pode ser piblica ou legitima ou oculta e ilegi-
tima. No primeiro caso, entre as legitimas, ¢ possivel vislumbrar uma par-
ticipagdo aberta as exigéncias da historicidade. Os movimentos populares,
05 movimentos sociais reivindicantes, as manifestagdes de rua acabam por
influenciar a decisdo administrativa. Essa forma de participagdo tem ocor-
rido com freqiiéncia no quadro da crise pela qual passa o Estado brasileiro.
J4 os lobbies e grupos de pressao organizados atuam numa fronteira entre
a legitimidade ¢ a ilegitimidade, uma zona cinzenta nfo claramente definivel.

Forma de participagio, entretanto, que deve ser descartada é a oculta,
consistente no trafico de influéncias, nas negociatas, no clientelismo racio-
nalmente insustentivel. Alids, aqui nio hd propriamente participacio da
cidadania no processo decisdrio, mas exclusdo da cidadania do processo
de decisdo. Tal pritica, corriqueira na experiéncia brasileira, nfo pode
subsistir por afrontar os principios da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade e da publicidade (decisGes ndc transparentes), que vinculam,
nos termos do art. 37, caput, da Constituigdo Federal, a administrag@o
piblica brasileira.

Entre as formas n#o reguladas (mas nem por isso ilegitimas) de parti-
cipagdo popular no processo decisério, ndo se pode esquecer as consultas
oficiosas realizadas pela administragdo piblica, notadamente nos municipios
administrados por prefeitos de esquerda.

(19) Apud COMPARATO. Fabio Konder. Pare viver a democracia. Sio Paulo,
Brasiliense, 1989, p. 125.
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3.2. A participagdo regulada

A Constituigio Federal, no que se refere a participagio dire:a do
cidaddo no ferritdrio politico, jé estabeleceu os limites em que pode se dar
{iniciativa popular, referendo e plebiscito). No que tange a participagéo
direta no dmbito administrativo, apenas previu algumas hipdieses em que
¢ exigida. A lei, entretanto, poderd criar outras hipéteses, ¢ isso sem possi-
bilidade de afrontar ¢ texto constitucional.

Entre as hipdteses, citemos as seguintes:

Art. 10:

E assegurada a participagdo dos trabalhadores e emprega-
dores nos colegiados dos 6rgdos publicos cm que seus interesses
profissionais ou providencidrios sejam objeto de discussdo ¢ deli-
beracgo.

Art 11

Nas empresas de mais de duzentos empregados, € assegu-
rada a eleigio de um representante desies com a finalidade ex-
clusiva de promoverlhes o entendimento direto com os empre-
gadores. (Essa exigéncia vincula as sociedades dc cconomia mista,
bem como es empresas controladas pelo poder piblico.)

Art. 194, VII:

Compete ao poder publico, nos termos da lei, organizar a
seguridade social, com base nos seguintes objetivos:

VII — cardter democrético e descentralizado da gestdo admi-
nistrativa, com a participagdo da comunidade, em cspecial de tra-
balhadores, empresdrios e aposentados,

Art, 206, VI:

O ensino serd minisirado com base nos sepuintes principios:

VI — gestao democritica do ensino ptiblico, na forma da lei.

Art. 216, § 1.°;

O poder piblico, com a colaboragio da comunidade, promo-
verd e protegerf o patrimdnio cultural brasileiro, por meio de
inventdrios, registros, vigilincia, tombamento ¢ desaptopriagao,
e de outras formas de acautelamento e preservaggo.
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Art. 29, X:

O municipio reger-se-d por lei orgénica (. ..) atendidos (...)
0s seguintes preceitos:

X — cooperagio das associagBes representativas no plane-
jamento municipal.

As hipéteses de participagdo previstas pelo constituinte, nem todas
podem ser tidas como exemplos-tipos de participagio direta. Por vezes,
como na previsdo do art. 29, X, da Constituicio Federal, trata-se, a toda
evidéncia, de espécie de participagdo mediatizada em face da intermediagio
de associagdo representativa. Mas j4 é uma conquista o modo como o texio
constitucional tratou a questdo, até porque sugere a possibilidade de novas
férmulas participativas emergirem por via de lei.

Alids, no que se relaciona com essa problemdtica, um longo caminho
precisa ser trilhado pelo direito administrativo brasileiro. Uma olhadela
no direito comparado pode facilitar a compreensao do afirmado.

Veja-se o exemplo da Constituicdo espanhola de 1978, que pode ser
tida como participacionista. Com efeito, o art, 9.2, inspirado diretamente
no artigo 3.2 da Constituigdo italiana de 1947, estabelece principio geral
de participagao dispondo que “cabe aos poderes piblicos facilitar a parti-
cipagio de todos os cidaddos na vida politica, econdmica, cultural e
social” (3%,

Em relagdo & Espanha, afirma SANCHEZ MORON, professor Je
Direito Administrativo na Universidade Complutense de Madri (%), que
a organizagdo de novas e miiltiplas formas de participago na via admi-
nistrativa acabou por diminuir a distdncia cu o fosso que separavam ante-
riormente a sociedade da administra¢do, autoritaria por exceléncia. E, mais
do que isso, longe de constituir um “cavalo de Tréia que introduziu ele-
mentos de distorséo no sistema politico parlamentar instaurado na Espanha,
a participagdo na administracao € atualmente um fator de estabilizagio da
sociedade e, pois, no sistema politico, ele mesmo” (*2).

Também a Franga, a Bélgica, a Itdlia, a Grécia admitem a participacio
direta do cidaddao no universo deciséric do aparelho administrativo. Tal
intervengdo pode se operar sob a forma de decisdo (um referendo de natu-
reza administrativa); nesse caso, a administragdo abre mao de seu poder
de decisdo para transferi-lo 4 comunidade — em certos casos, isso & neces-
sario. Pode se operar por via de uma consulta (é a enguéte publique, conhe-
cida no direito belga). E pode consistir, ainda, numa forma de controle da

(20) SANCHEZ MORON, Miguel. “Espanha”, In: Citoyen et administration, sous
la direction de Francis Delpérée. Loc. cit., p. 93.

(21) Idem, op. cit., p. 53-64.
(22) Idem, tbidem, p. 94.
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execugio de certas obras, com o sentido de impossibilitar o desvio dos
planos anteriormente aprovados.

Com apoio na abettura oferecida pelo constituinte de 1988, na expe-
riéncia das democracias ocidentais, ¢, mais, pela criatividade da sociedade
brasileira, férmulas de participagio direta do cidaddo na adminis:ragdo
ptblica podem ser criadas, organizadas, incentivadas — notadamente em
matérias onde o interesse do cidaddo aparece com total evidéncia, como
as relativas ao direito urbanfstico, a protegdo do meio ambiente e as obras
publicas de grande porte.

E preciso quebrar o monolitismo da administragéo, que, como todos
sabem, guarda como coroliric mais precioso o monopblio da decisdo.
E, neste instante, avulta com significagdo especial o papel do jurista. Deve
ele, nesta hora, definir com clareza se pretende advogar os interestes da
sociedade e da modernidade ou os interesses, por vezes inexplicdveis, da
administracio viciada e autoritiria.

& 5.° — Conclusbes

O territério conceitual da participagio direta propriamente dita (do
cidadao na adminisiragio da coisa pdblica) se identifica com o modetno
que resgata a experiéncia da antiguidade.

Consiste na radicalizagdo da liberdade, que acaba por criar um novo
paradigma: o paradigma da cidadania responsidvel, Responsével pela sua
histéria, a do pafs, a da coletividade. Nascido de uma necessidade quc

trouxe & consciéncia da modernidade o sentido democrdtico do discurso,
ou seja, 0 desejo instituinte de tomar a palavra, e ser escutado.

Na Constituigio de 1988, a participagdo politica é uma realidade.
Néo podemos, agora, subestimar a participagio administrativa. Porque, lem-
bra DELPEREE, professor de Direito Constitucional na Faculdade de
Direito da Université Catholique de Louvain, Bélgica, “é preciso, talvez,
lembrar esta verdade, O cidaddo ¢ sempre uma s6 ¢ mesma pessca. Néo
ha motivo, a partir de divisdes escoldsticas, para separd-lo em um homo
politicus, que nao se confunde com o homo administrativus (fala-se do ser-
vus publicum. . .}, o qual ndo tem nada a ver com o homo economicus” ().
Ora, sendo o cidaddc um sb, a participago e a democracia precisario ser,
igualmente, uma sé. Seja no dominio do pelitico, seja no universo do
aparato administrativo.

Essa unidade da democracia participativa foi favorecida pela emer-
géncia da nova ordem constitucional. Cabe a nés tornd-la efetiva.

(23) Citoyen et administration, sous la direction de Francis Delpérée, Loc. cit,
p. 277.
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Tribunal de Contas.
Natureza juridica e posicao entre
os poderes

JarBAs MARANHAO

Secretarip de Estado. Deputade Constituinte
em 1946, Senador. Presidente do Tribunal de
Contas de Pernambuco. Professor de Direito
Constitucional. Membro da Academia Per-
nambucana de Letras

-

Questio muito debatida é a da natureza juridica e a da posicio do
Tribunal de Contas entre os Poderes.

ALFREDO BUZAID entende que, conforme as suas atribuicles, ele
ora atua como orgdo auxiliar do Congresso, ora como corporagdo adminis-
trativa autdnoma.

JOSE CRETELLA JUNIOR nega-lhe que exer¢a atividade jurisdicional
e diz que a sua natureza juridica é de corporagio administrativa autdnoma,
delepado do Legislativo e, até, auxiliar do Judicidrio, nunca, porém, Corte
Tudicante ou Corte de Justica.
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SEABRA FAGUNDES tem uma vis3o mais ampla a respeito, e expondo
que a projegdo das Cortes de Contas, cumprindo papel controlador sobre
todos os poderes estatais e participando de atividades legislativas, executi-
vas ¢ judicidrias, comunica-lhe um certo hibridismo e suscita controvérsias
guanto & sua posigdo constitucional.

Entende que, dado o triplice teor da competéncia do Tribunal de
Contas, ele tem sido definido como drghio sui generis.

Mostrou a desorientago que existia nas normas juridicas, até cue a
Carta de 1946 situou o Tribunal no capitulo do Poder Legislativo.

O Tribunal 1em » relevante fungao de mssessorar o Legislativo, mas
cabe-lhe atribuighes de outro teor, ora no dmbito da fungdo jurisdicional,
ora da administrativa.

Declara que, julgando contas dos administradores e demais responsé-
veis por bens ou valores ptblicos, os tribunais exercem fungdo jurisdi-
cional, e que esse teor jurisdicional das decisdes se depreende da prSpria
substdncia delas, nio do emprego da palavra julgamento, resultandd do
sentido definitive da manifestagio da Corte.

Também PONTES DE MIRANDA preocupa-se com o assunto, inda-
gando ¢ respondendo ac mesmo tempo:

Orgao do Poder Executivo? Nio. Fiscaliza o Poder Executivc. Se
admitirmos que coopera com ele serd exterior tal cooperacfo, delimitadora,
cerceante, restringente, Orgdo do Poder Judicidrio? Sim, se bem que de
modo especial, como fungdo, Como 6rgdo, ndo, embora de semelhante
corposigio. Orgio do Poder Legislativo? Em parte. Orgdo do Poder Judi-
cifrio sui generis; 6rgao também sui generis do Poder Legislativo; e conclui
o saudoso jurista:

Criagio posterior & teoria da separagio dos Poderes e fruto da prética,
destoa das linhas rigidas da triparti¢io.
Dessa maneira argumenta AGNELLO UCHOA BITTENCOURT:

“Poder-se-4, talvez, dar-lhe, também, a qualificagdo de érgdo
auxiliar do Poder Judicidrio, uma vez que funciona em matéria
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de contas, como instincia necessaria, cujas decisdes se tornam
indispenséveis, constituindo prejudicial para o inicio de certas
aches. .. NHo se integra, muito menos, no Poder Executivo, a
que deve fiscalizar... N&o é também Poder Legislativo, embora
certa subordinagdo funcional, ndc hierdrquica. Nac o ¢ material-
mente, visto que ndo legisla; nfo o é formalmente, porque assim
nao ¢ considerou a Constituigde.”

E CASTRO NUNES:

“Se o instituto estd entre os Poderes é que a nenhum deles
pertence propriamente, nem ao Judicidrio, nem & administracio
como jurisdi¢do subordinada, porque, j4 entdo, seria absurdo que
pudesse fiscalizar-lhe os atos financeiros; nem mesmo ao Legisla-
tivo com o qual mantém afinidades. .. E um instituto sui generis,
posto de permeio entre os Poderes politicos da Nagdo, o Legisla-

tivo ¢ o Executivo, sem sujeigdo, porém, a qualquer deles.”

Creio que o conceitoc que melhor define a indole do Tribunal de
Contas estd nas palavras de RUI BARBOSA:

“Convém levantar entre o Poder que autoriza periodicamente
a despesa ¢ 0 Poder que cotidianamente a executa, um mediador
independente, auxiliar de um ¢ de outro, que, comunicando com
a legislatura e intervindo na administragfio, seja ndo sé o vigia,
como a mac forte da primeira sobre a segunda, obstando a per-
petragdo de infra¢Bes orgamentdrias por um veto oportuno acs
atos do Executivo, que, direta ou indireta, préxima ou remota-
mente, discrepem das linhas rigorosas das leis de financas. ..

O Tribunal de Contas, corpo da magistratura intermediaria a
administracdo e a legislatura, que, colocado em posigio autdnoma,
com atribui¢bes de revisio e julgamento, cercado de garantias
contra quaisquer ameagas, possa exercer as suas fungbes vitais
no organismo constitucional.”

Na verdade, o Tribunal de Contas é um 6rgdo independente, em
relagio aos trés Poderes, mas de relevante contribui¢do, auxiliando-os no
desempenho de suas atividades de governo, ou em suas especificas atribui-
¢Oes constitucionais e legais.
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O Tribunal é drgio que, funcionalmente, auxilia os trés Poderes,
porém, sem subordinagéo hierdrquica ou administrativa a quaisquer deles.
O contrario seria confundir e negar a sua nalurcza ¢ destinagio de drgio
auténomo.

Sem essa independéncia, que é de sua prdpria substincia, ele ndo
poderia atingir suas finalidades.

Sao os Tribunais de Contas, assim, 6rgaos situados entre os Poderes
e de cooperagio funcional com eles, impondo-se, todavia, que mantenham
independéncia como 6rgic e fungho.

Talvez, por isso é que a Constituigdo italiana o tenha qualificado
como drgdo auxiliar da Republica — da Reptblica, ¢ ndo deste ou daquele
de seus Poderes; e a Constituigio brasileira de 1934 o haja definido como
“6rgao de cooperagiio nas atividades governamentais”.

Também ndo € por outro motivo que, por cxemplo, a Constituigao
confere as Cortes de Contas a mesma competéneia de que dispbem os
tribunais do Poder Judicidrio no que se relaciona com a organizagio e
funcionamentc internos.

Enfim, a exprcséfio “6rgao auxiliar do Poder Legislativo” deve ser
entendida como de cooperacio funcional, na importante funcio fiscaliza-
dora daqueie Poder. -

E preciso ndo esquecer que nas responsabilidades do Tribunal de
Contas se inclui a auditoria financeira sobre as unidades administrativas
dos trés Poderes.

Fiscalizando a administragio publica em seus aspectos orgamenidrios
¢ financeiros, verificando a legalidade de atos administratives, inclusive
contratos de que resultem despesas para o Tesouro, julgando contes de
adminisiradores e responsdveis por bens, valores e dinheiros publicos, opi-
nando sobre as contas globais dos governanies, chefes do Poder Executivo

¢ Mesas de Assembléias Politicas — tudo isso mostra, & evidéncia, que
¢ Tribunal de Contas & de ser dotado de plena autonomia.

Nio é por outra razdo que os ministros e conselheiros sdo protegidos
constitucionalmente, tendo as mesmas parantias, prerrogativas, vencimen-
tos e impedimentos dos magistrados, titulares do Poder Judiciério.
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Tribunal de Contas:
o valor de suas decisoes

Ramunpo pE MENEZES VIEIRA
Advogado

Exceg¢des ao monopdlio jurisdicional

Ao dispor a Constituicdo Federal que a lei ndo excluird da apreciagio
do Poder Judicidrio lesao ov ameaca a direito (art. 5.°, XXXV), consagrou,
em principio, o monopélic da fungiic jurisdicional a esse Poder,

Este principio vem reafirmado no art. 98, II, do mesmo Estatuto
Fundamental, quando estatui que a Unifio, o Distrito Federal, e os Esta-
dos, criarfio justica de paz, remunerada, composta de cidaddos eleitos pelo
voto direto, universal e secreto, com mandato de quatro anos e compe-
téncia para, na forma da lei, celebrar casamentos, verificar, de oficio ou
em face de impugnacio apresentada, o processo de habilitagdo e exercer
atribuigbes conciliatérias, sem cardter jurisdicional, além de outras previstas
na legislagio.

Conseqiientemente, qualquer ato que importe lesdo ao direito indivi-
dual, qualquer que seja sua fonte, nfio fica imune 3 revisdo por parte dos
orgaos do poder a que estd afeta a aplicacdo da lei. Esta é a regra geral:
no nosso pafs, portanto, a fungfo jurisdicional pertence quase que por
inteiro ac Poder Judicidrio, vez que nem a lei pode dispor em contrario.

Duas excegies, porém, admite o constituinte ao monopélio jurisdi-
cional do Poder Judicidrio.

A primeira hipdtese € a do juizo parlamentar, que concerne ao proces-
so de impeachment, cujas conseqiiéncias, ainda que impliquem prejuizo
a direito individual, ndo sdo revisiveis por qualquer outro poder.

Dispde nossa Carta Magna sobre o assunto:

a

“Art. 51 — Compete privativamente & Cémara dos Depu-
tados:;

I — autorizar, por dois tercos de seus membros, a instau-
ragdo de processo contra o Presidente € o Vice-Presidente da
Repiblica e os Ministros de Estado;”
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“Art. 532 — Compete privativamente ao Senado Federal:

1 — processar ¢ julgar o Presidente da Repiblica e o Vice-
Presidente da Republica nos crimes de responsabilidade ¢ os Mi-
nistros de Estado nos crimes da mesma natureza conexos com
aqueles; |

IT — processar e julgar os Mihistros do Supremo Tribunal
Federal, o Precurador-Geral da Repiblica ¢ o AdvogadoGeral
da Unido nbs crimes de responsabilidade;”

A pena imponivel, no caso, limitar-se-4 & perda do cargo, com inabi-
litagho, por oito anos, para o exercicio de fungio piblica, sem przjuizo
das demais san¢Bes judiciais cabiveis (pardgralo 1inico do art. 52 da C.F.).
Mas a ressalva quanto & parte final deste dispositive se refere 2 apuragdo
de crime comum, cujo processo criminal poderd concluir por condenagdo
a pena de reclusdo, detengio ou multa, Nunca para reapreciar a decisdo

do juizo parlamentar,

Quanto a essa primeira excegdo, € deveras significativa a palavra do
emincnie Ministro Eduardo Ribeiro de Oliveira, do Superior Tribunal de
Justica (!):

“Como ressalvamos, a prépria Constituigio exclui do reexa-
me judicidrip certas questdes em que pode haver lesdo de direito
individual. O Senado Foderal julpa. o Presidente da Repiblica,
0s Ministros do Supremo Tribunal Federal e o Procurador-Geral
da Repiblica, nos crimes de responsabilidade, bem como 05 Mi-
nistros de Estado nos delitos da mesma natureza, se conexos com
o do Presidente. Precederd o julgamento pelo Senado, quanto ao
Presidente, Vice e Ministros de Estado, decrcto de acusagdo da
Camara dos Deputados. As decisBes proferidas pelo Senzdo e
Cémara, em tais casos, ndo sfo passiveis de revisdo pelo Poder
Judicidrio, pois se trata do exercicio de fungfo jurisdicicnal.”

A licdo do ilustre Ministro permanece o presemie, que a atual Cons-
tituigdo, em seu art. 102, T, ¢, estabelece que compete ao Supremo Tribunal
Federal processar e julgar, originariamente, nas infrages penais ¢ nos cri-
mes de responsabilidade, os Ministros de Estado, rcssalvado o disposto
no art. 52, I, vale dizer, excluida a competéneia do juizo parlamentar.

A segunda hipGtese se refere as decisdes do Tribunal de Contzs de
que resulte imputacio de débito ou multa, em razdio do julgamento da regu-
laridade das contas dos administradores e demais responsdveis por bens e
valores ou aplicagio de bens ou fundos pablicos (imputagdo de débito},
scja pelo descumprimento de qualquer outro preceito, como, por exeriplo,

(1) Sobre o Coaneeito de Jurisdicio, in Revisla Brasileira de Direito Processual,
val. 18. p. 67.
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a aplicagdo de multa por atraso no atendimento de prazos legais para a
realizagio de determinado aio.

J4 no regime das ConstituicGes anteriores mais recentes, o eminente
Ministro Seabra Fagundes ensinava, nas pédginas do seu “O Controle dos
Atos Administrativos do Poder Publico”, ed. Forense, 1979, p. 113, que
“o Tribunal de Contas nio aparece na Constituicao como 6rgdo componente
do Poder Judicidrio. Dele se trata no capitulo referente ao Poder Legisla-
tivo, do qual constitui, sob certo dngulo, érgdo auxiliar. Ndo obstante, a
Constituigdo lhe comete o julgamento da regularidade das contas dos admi-
nistradores e demais responséveis por bens ¢ valores ptiblicos, o que implica
investi-lo no parcial — pois que noutras matérias isto ndo ocorre — exer-
cicio da fungdo judicante. Ndo bem pelo emprego da palavra julgamento,
mas sim pelo sentido definitive da manifesta¢io da Corte, pois se a regu-
laridade das contas pudesse dar lugar a nova apreciagio (pelo Poder Judi-
cidrio), o seu pronunciamento resultaria em mero e inttil formalismo, res-
tando inexplicivel a mobilizacdo, para fazé-lo, de um 6érgio altamente qua-
lificado pelos requisitos de investidura ¢ garaniia de seus membros™. (CF,
art. 73),

A competéncia do Tribunal de Contas para julgar contas — proclama
o insigne Ministro VICTOR NUNES LEAL, in Problemas de Direito Pii-
blico, ed. Forense, 1960, p. 231 — torna prejudicial e definitivo o pronun-
ciamento daquele 6rgio sobre o fato material do alcance. A disposico
constitucional de que “a lei ndo poderd excluir da apreciacio do Poder
Judicidrio qualquer lesdo de direito individual” nao € obstdculo a este
entendimento, porque, no caso, a redugio de competéncia do Judicidrio
resulta da Constituigdo, e ndo da lei.

A eventual necessidade de propositura da agdo de cobranca nic des-
virtua a fungdo judicante da Corte de Contas, porque em tal hipdtese a
justica ordindria funciona tdo-somente como instrumento da sanctio juris
emanada daquele érgdo. A justica comum é simples executora da decisao,
nio possui competéncia para investigar a causa debendi, e consegiiente-
mente da condenagio, nem para modifica-la.

Estas péaginas memoraveis ndo passaram despercebidas do legislador
constituinte, pois a Carta de 1988 assimilou-as no § 3.° do art. 7§, ao dispor:

“As decisGes do Tribunal de Contas de que resulte impu-
tacdo de débito ou multa terdo eficdcia de tftulo executivo.”

E como que num remate definitivo, dispds, no art. 75, que “as normas
estabelecidas nesta Sec¢ao aplicam-se a fiscalizagdo dos Tribunais de Contas
dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos
de Contas dos Municipios”.
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Titulo executivo

Na conformidade do nosso Cédigo de Processo Civil, art. 583, toda

execucdo tem por base titulo executivo judicial ou extrajudicial. A seguir,
estabelece:

“Art. 584. Sao titulos executives judiciais:
[ — a sentenca condenatdria proferida no processo civil;
II — a sentenga penal condenstdria transitada em julgado;

111 — a sentenga homologatéria de transagdo, de concilia-
¢80, ou de laudo arbitral;

1V — a senienga estrangeira, homologada pelo Supremo
Tribunal Federal;

V — o formal ¢ a certidao de partilha.”

Nesse passo, cedo a palavra ao consagrado Professor Alcides de Men-

donga Lima (Com. ao CPC, Forense, 1987, vol. V1, p. 260), quc assim
preleciona sobre os titulos executivos judiciais:

“Q dispositivo arrola, apenas, os titulos judiclais, isto &, os
oriundos de um processo. A relagdo, alids, é taxativa, demro do
Cédigo, nao permitindo interpretagdes cxtensivas e analdgicas,
pela prépria fndole da cxecugfo. O mesmo ja nao acontec: com
os titulos extrgjudiciais, pois o elenco do art. 585 ndo sc 2sgota
por si mesmo, porquanio o inciso VIT dd margem a que outros
titulos, com forga executiva, possam surgir, mas *“‘por dispasigdo
expressa” de outra lei que ndo o préprio Cédigo. Mesmo, porém,
quanio aos titulos judiciais, ndo ha impedimento em que gqual-
quer lei ordindria — como o Cédige ¢ — conceda a uma outra
sentenga, fora das relacionadas, forga cxecutiva. Entretanio, tal
situacdo apenas pode decorrer do texio do Cédigo ou de outra
lei que assim prescreve. Nunca atribuir forga executiva a outro
qualquer ato judicial ndo amparado por lei, por via de meras
interprelagdes. A lei. portanto, ¢ a dnica fonte para um titulo
ter forga executiva. Nem mesmo o acordo das partes permite
tal condigéo.

Além das sentengas proferidas em processos judiciais, como
o titulo executivo por exccléncia, a Lei n® 6.822, de 22-9-1980,
atribuiv a mesma forca as decisdes do Tribunal de¢ Contas da
Unifio (ndo as dos Estados), quando “condenatdrias de respon-
sdveis em débito para a Fezenda Publica”, tornando-se, assim,
“divida liquida e certa” (art. 1.°). Foi esclarecida, assim, a ~orma
diibia da Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Unido (Decreto-
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Lei n.° 199, de 25-2-1967, art. 50, ¢), que j4 autorizava a co-
branga, mas n3o o meio processual, que teria de ser por via do
processo de conhecimento, por auséncia de acolhimento expresso
da acfio executiva. E, por conseguinte, situagio excepcional,
dando forga executiva a uma “decisdo” fora de processo judicial,
como é o normal e tradicional.”

Como se observa na licdo supratranscrita, o legislador de 1980, incon-
formado com a dubiedade dos termos do Decreto-Lei n.° 199/67 — Lei
Organica do TCU, editou-a Lei n.° 6822, de 22-9-1980, onde se 1&:

“Art. 1.° As decisdes do Tribunal de Contas da Unido
condenatérias de responsdveis em débito para com a Fazenda
Pablica tornam a divida liquida e certa e tém forca executiva,
cumprindo ao Ministério Pdblico Federal, ou, nos Estados e
Municipios, a quem dele as vezes fizer, ou aos procuradores das
entidades da administracio indireta, promover a sua cobranca
executiva, independentemente de quaisquer outras formalidades.
na forma do disposto na alinea ¢ do art. 50 do Decreto-Lei n.°
199, de 25 de fevereiro de 1967.

Art. 2° Incluem-se entre os responsdveis mencionados no
artigo anterior os da administracio indireta, os das fundactes
instituidas ou mantidas pela Unido e os abrangidos pelos artigos
31, item X, e 43 do Decreto-Lei n.° 199, de 25 de fevereiro de
1967, e pelo art. 183 do Decreto-Lei n.° 200, de 25 de fevereiro
de 1967, bem como os administradores de quaisquer recursos
origindrios de transferéncias federais.

Art. 3° As multas impostas pelo Tribunal de Contas da
Unifio, nos casos previstos no art. 53 do Decreto-Lei n.° 199, de
25 de fevereiro de 1967, apés fixadas em decisdo definitiva,
serdo, também, objeto de cobranga executiva, na forma estabe-
lecida no art. 1.°7

O art. 1° desta Lei n.° 6.822, revogou, a toda evidéncia, a exigéncia
da inscricio, como divida ativa, dos “alcances dos responsiveis definitiva-
mente julgados”, constante do § 2.° do art. 39 da Lei n.® 4.320, de 19564,
E o fez de maneira apropriada, porquanto a liquidez e certeza do débito,
objeto da prépria inscrigo, jd4 houvera sido apurada pelo Tribunal.

A inscrigdo de uma divida ativa, a teor do § 3.° do art. 2.° da Lei n°
6.830/80, se constitui no ato de controle administrativo da legalidade, e
¢ feita pelo drgdo competente (de natureza administrativa) para apurar a
liquidez e certeza do crédito. Ora, seria um contra-senso que um Gérgio
do Poder Judicidrio ou o Tribunal de Contas atestasse a liquidez e cer-
teza de um débito mediante sentenca ou decisdo condenatéria, e, ainda
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assim, esses titulos dependessem de “‘controle administrativo” para acquirir
eficdcia de titulo executivo.

No caso do Tribunal de Contas chegar-se-ia ao absurdo de o fiscali-
zado ter mafs poder o que o Orgao fiscalizador, porque a efetividade de
suas decisdes dependeria de ato do jurisdicionado.

) De sorte que as decisdes do Tribunal de Contas de que resulte impu-
tagao de: débltq ou multa terdo eficdcia vinculativa plena, cabendo ac
Ministério Piiblico, ou aos procuradores das entidades da administragdo

indireta, promover sua cobranga executiva, independentemente de quais-
quer outras formalidades.

Dirse-ia que a legislagio acima referida se destina ao Ambito da
Unigo, ndo alcancando as unidades federadas. Nada mais engangso, porque
se dividas pudessem existir. o legislador constituinte terminou por el.di-las,
ao inscrever no Textp Fundamental, na Se¢ao IX, do Capitulo 1, do Titu-
lo IV, as seguintes regras normativas;

“Art. 71.

§ 3° As decisdes do Tribunal de Conias de que :esulte
imputagio de débito ou muita terfio eficicia de titulo executivo.”

“Art. 75. As normas estabelecidas nesta segio aplicam-s¢
a fiscalizagdio dos Tribunais de Contas dos Estados e do Dlistrito
Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos d¢ Contas dos
Municipios.”

Conclusbes

Assim, a primeira conclusdo a que se chega é a de que as decisDes
dos Tribunais de Contas referentes a imputagdo de débito ou multa se
equiparam, por for¢ca de mandamento constitucional, &s sentengas conde-
natdrias proferidas por juizo monocrdtico ou aos acdérdaes dos Triounais
Judicidrios. Sdo titulps judiciais por assemelhagio e servem de base & pro-
positura do processo de execugio, independentemente de quaisquer outras
formalidades.

Uma segunda conclusdo a se extrair desses preceitos juridicos é que
constitui dever impostergdvel do 6rgdo competente do Ministério Pdblico,
comc dos procuradores das entidades da administragfio indireta, prcmover
a cobranga executiva dos valores indicados nas decisdes do Tribunal de
Contas, sujeitando-se, em caso de omissdo, as sancles legais cabiveis, pois
um tal proceder terminaria por frustrar a atuagio do Tribunal, redundando,
em filtima andlise, em lesdo ao patriménio piblico.
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O tema, obviamente, nfo se esgota nas breves anotagdes a seguir
alinhadas, que pretendem, somente, trazer contribuigdo, por menor que seja,
& melhor compreensdo do nosso novo Sistema Tributdrio, como inscrito no
texto da Carta Politica de 1988.

A primeira observagio a fazer diz respeito 4 sistematizagdo da matéria
na nova Carta, visto que, ao invés de ocupar, como anteriormente, apenas
um Capftulo (V — Do Sistema Tributario) do Titulo I (Da Organizagio
Nacional), estende-se, agora, pelas seguintes divisbes e subdivisdes:

Titulo VI — Da Tributagiio ¢ do Orgamento
Capitulo I — Do Sistema Tributdrio Nacional
Secio I — Dos Principios Gerais

Segdo II — Das Limitaghes do Poder de Tributar

Secdo III — Dos Impostos da Unifio

Segdo IV — Dos Impostos dos Estados e do Distrito Federal
Secdo V — Dos Impostos dos Municipios

Secdo VI — Da Repartigio das Receitas Tributarias

Nota-se, por conseguinte, que houve sensivel ampliagao do tema, valen-
do salientar, também, como serd melhor explicitado adiante, a preocupagio
demonstrada pelo legislador constituinte em tornar mais analitico e minu-
dente o texto da nossa nova Carta, com o objetivo, visivel, de propor-
clonar maior seguranga e prote¢éio aos contribuintes.
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Secao 1 — Pos Principios Gerais

O art. 143 ¢ seus incisos [, I1 e 111 trazem a especificagio dos tribu-
tos que poderfio ser instituidos pelas pessoas de direito piblico interng,
que indica, nela estando compreendidos tanio os tributes vinculados ou
dirctos (taxas, contribuiges de melhoria ¢ contribuigbes especificas) como
os tribulos ndo vinculados ou indirctos (impostos).

Os tributos vineulados, como ¢ sabido, caracterizam-se pelo fato de
que sua cobranga estd sempre e imediatamente relacionada com determinada
atuagdo estatal, referida eo sujeito passivo, como ocorre com es taxas, cuja
defini¢fo, contida no inciso 1l do art. 145, repete, ipsis litferis, o texto
de 1569, enquanto que a contribuigdo de melhoria (inciso III} tem sua
institui¢ao justificada quando, sendo ‘‘decorrente de obras prblicas™”, a
relag@o tributdria se estabelece por forga de atuagiio a que o poder piblico
€ levado por motivo de sua conveniéncia, de que sio exemplos a ahertura
¢ o asfaltamento de ruas.

Observa-se, contudo, que foi climinada, no novo texto, a expresséo
“que terd como limite tota] a despesa realizada”, constante da Carta ante-
rior, na redagio dada pela EC n.” 23, de 1.°12-83, ac inciso 1I do art. 18,
supressdo essa altamente preocupante, visto que ensejard, certamente, a
volta aos abusos que ocorriam antes de 1969, com as entidades que insti-
tuiam o aludido encargo tributdrio pretendendo arrccadar dos cantrituintes
mais do que tinham gasto, efetivamente, com o empreendimento, com
evidente distorgdo do instituto.

No gque tange aos tributos indiretos ou ndo vinculados (impostos),
a cuja cobranga ndo corresponde qualquer contraprestagio direta ou ime-
diata do Estado, dizendo respeito, apenas, 4 capacidade contributiva do
contribuinte, observa-se que a nova Carta, embora mencionc expressamente
essa modalidade dc exagéo (art. 145, 1}, 0 que ndo fazia o texto anterior
(art. 18}, continua néo definindo o que sdo os impostos; observa-sz, por
outre lado, que o constituinte manteve o sistema anteriormente adotado,
de distribuigio rigida da competéncia tributéria das entidades de direito
publico interno, para institui-los e arrecaddlos, cuidando disso ern trés
se¢Ces diferentes, como assinalado inicialmente,

A escolha do critério rigido de reparticio da competéncia tribatdria,
dentre outros preferidos por diversos textos constitucionais, impede, no
caso, a invasdo da competéncia de uma pessoa juridica de dircito piblico
interno por outra, afastando, por outro lado, a possibilidade de bitributa-
¢do, ou seja, da instituicdo de dois tributos com o mesmo fato gerador.

O § 1.° do art. 145 fala em “objetivos” mas, em realidade, consubstan-
cia critérios a screm observados, "'sempre que possivel”, na instituigiio dos
impostos, havendo mengfio aos da pessoalidade ¢ ao econdmico, o que
significa dizer, em outras palavras, que a lei instituidora do tributo, exata-
mente em razdo de se cuidar de espécie ndo vinculada, procurard indivi-
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dualizar a sua cobranga levando em conta, também, a capacidade econdmica
do contribuinte, embora seja facultado & administragio tributdria, em con-
trapartida, com as cautelas recomendadas no texto constitucional, identi-
ficar o patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do mesmo.

O preceito configura inovacdo do maior significado, especialmente
porque revestido, agora, de forga constitucional, sendo certo que introduz
de forma expressa a obrigatoriedade da considera¢fio, “sempre que possi-
vel”, na instituiggo dos impostos, do poder contributivo do contribuinte,
ou seja, de sua capacidade econdmica.

Curvou-se o legislador constituinte, nesse caso, 4 doutrina e a jurispru-
déncia predominantes nos Estados em que o Direito Tributéric j& alcangou
niveis superiores de desenvolvimento, como é o caso da Alemanha, valendo
transcrever, a proposito, as licidas palavras de HEINRICH BEISSE, em
seu trabalho “O Critério Econdmico na Interpretagdo das Leis Tributirias,
Segundo a mais Recente Jurisprudéncia Alema”, verbis:

“A necessidade do critério advém do objetivo das leis tri-
butdrias.

a) A tributagio estd ligada a fatos, situagbes e realizagOes
efetivas e, por isso, também a estruturas de direito civil. Nestes
fatos se manifesta a capacidade econdmica dos sujeitos passivos
que justifica a intervencio de direito tributdrio.

Por isso, as leis tributirias, com a sua descri¢do de pres-
supostos, querem atingir, exatamente, estes fatos e situagBes “eco-
ndmicas™, isto é, reais (efetivos), ¢ nao simples estruturas formais,
Isso constitwi uma condigio fundamental da igualdade da tribu-
tagdo. A servigo desse principio estd o critério econdmico.” (In
Direito Tributdrio — Estudos em Homenagem ao Prof. Ruy Bar-
bosa Nogueira, Saraiva, 1984, pp. 8/9.)

Vale ler, ainda, sobre o assunto, estudo do Prof. HUGQ VON
WALLIS, sob o titulo “Limites Econémicos e Juridicos da Tributag¢ao dos
Rendimentos™, constante de coletdnea de trabalhos sobre o “Imposto de
Renda” (Co-edigdo Instituto Brasileiro de Direito Tributirio e Editora
Resenha Tributdria, SP, 1981, pp. 9/70).

Quanto ao art. 146, tem-se que se cuida de mero desdobramento do
preceito contido no § 1.° do art. 18 da Carta anterior, mostrando o dispo-
sitivo em tela, de forma evidente, a preocupacgio do legislador constituinte
em elaborar uma Carta que fosse o mais possivel analitica, minuciosa,
atendendo, certamente, & necessidade de defesa dos direitos dos contribuin-
tes, freqiientemente violados por interpretagbes tendenciosas, de textos
excessivamente genéricos, como ocorria anteriormente.

Com o mesmo objetivo, vale observar ter havido op¢do no sentido de
desdobrar, em dispositivos autdnomos, preceitos antes englobados em apenas
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um, como se via no § 1.° do art. 18, registrando-se, ainda, a inclusio de
novas normas a serem observadas pelo legislador ordinirio, atendendo-se,
no caso, ao imperativo a que se acham submetidas a criagio ¢ a majoragio
dos tributos, qual seja, ao principio da legalidade, inscrito de forma gené-
rica no art. 153, § 2. da CF/69 e no art. 5.°, § 29, da CF/88, bem como
de maneira especifica, no que concerne ao Direito Tributario, nos arts. 19,
I, e 153, § 29, da CF/69 e no art. 150, inciso I, da Carta de 1988,

Assim ¢ que o art. 146 determina que caberd i lei complementar
“dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios™ (inciso I) e “regular
as limitacGes constitutionais ao poder de tributar” {inciso II), permitindo
observar ndo ter havido qualquer alieragdo de contedido, face ac § 1.° do
art. 18 da Carta anterior, ndo ocorrendo o mesmo em relagdo ao inciso I1I,
que submete, igualmente, a exigéneia da lei complementar, definindo o
Ambito de abrangéncia desta, a elaboragio de normas gerais em matéria
de legislagdo tributéria, estabelecendo diretrizes que deverdo ser observadas,
especialmente no que concerne a:

“a) definigdo de tributos e de suas espécies, bem como, em
relagdo aos impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos res-
pectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes;

b} obrigagao, langamento, crédito, prescrigio e decadéncia;

¢) adequado tratamento tributdtic ao ato cooperativo pra-
ticado pelas sociedades cooperativas.”

No que tange ao inciso I, tem-se que o Cddigo Tributdrio Nacional
em vigor (Lei n.° 5.172, de 25-10-1966) ndo contém normas especificas
para regular o procedimentc para a solugfio dos conflitos de competincia
em matéria tributdria, no &mbito administrativp, sendo cerio, contudo, que
s¢us preceitos procuram evitar a ocorréncia dos mesmos, ac discriminar,
com base nas diretrizes tragadas pela Constityigdo, a competéncia das enti-
dades de direito publico investidas da mesma.

Por outro lado, como bem assinala MANOEL GONCALVES FER-
REIRA FILHO, em seus Comenidrios a Constituicdo Brasileira, a prop6-
sito do § 1.” do art. 18 da CF/69, tais conflitos somente sdo provdveis
em matéria de impostos, uma vez que taxas e contribuigbes de melhoria
correspondem a fatos geradores especificos e referidos a servigos pres-ados
ao contribuinte, ou beneficios alcan¢ados pelo mesmo, de forma direta,
0 qué nac ocorre com 08 impostos, que sdo tributos indiretos, sabendo-se,
ainda, que as ConstituigGes brasileiras optaram, semipre, pelo critério da
disctiminacdo rigida da competéneia para sua instituigio. (Saraiva, 3.0 ed.
1983, pp. 147/148).

Quanto as limitagdes do poder de tributar, a que alude o inciso IT
do art. 146 constitucional, serdo objeto de apreciacdo, mais adiante, valendo
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regisirar, quanto ao inciso IIl, quc suas letras @, b ¢ ¢ apenas se referem,
de forma exemplificativa, a alguns temas que deveréo ser objeto de normas
gerais de direito tributdrio, nao se cuidando, pois, de enumeragio exaus-
tiva.

Observa-se, ainda, quanto as letras @ a ¢, acima mencionadas, que
apenas a tltima delas contém inovagdo, no sentido de recomendar “ade-
quado tratamento ao ato cooperativo praticado pelas sociedades coopera-
tivas”, refletindo a valorizagdo do cooperativismo em nossa Carta Magna;
o contetido das letras @ e b, anies transcrito, revela cuidar-se de temas que
jé s@o objeto de normas do CTN em vigor, que deverd sofrer modificages,
contudo, no que concerne & competéncia para a instituigio ¢ cobranga dos
impostos, objeto de significativas alteragdes na nova Carta.

O art. 147, subseqiiente, corresponde ao § 4.° do art. 18 da Consti-
tuicdo anterior, registrando, porém, as seguintes modificagGes:

1) ndo menciona mais a hipétese de Estados nao divididos em Muni-
cipios, para o efeito de cobranga cumulativa de impostos estaduais e mu-
nicipais, dada a inexisténcia deles, na prética;

2) atribui, expressamente, ao Distrito Federal os impostos municipais,
sem se referir ao fato de que a cobranga dos mesmos se dd cumulativa-
mente, com os impostos estaduais, como se vé adiante na Segdo IV —
Dos Impostos dos Estados e do Distrito Federal.

Os arts. 148 ¢ 149 consubstanciam a atividade estatal geralmente
denominada “parafiscal”, antes prevista no § 2.°, incisos I e II, do art. 21
da CF/69, que tratava da competéncia tributéria deferida, com exclusivi-
dade, 3 Unido Federal.

Algumas alteragdes significativas foram introduzidas na 4rea da para-
fiscalidade, valendo observar, quanto aos empréstimos compulsérios, pre-
vistos no art. 148, que:

1) continuam a ser da competéncia exclusiva da Unifo;

2) somente poderdo ser criados mediante lei complementar e para os
fins especificos previstos nos incisos I e II do aludido art. 148, ficando
afastada, por conseguinte, a possibilidade de sua institui¢do indiscriminada,
consoante vinha ocorrendo, ultimamente, como fonte de receitas extras
para os cofres federais; recorde-se, a propésito, a recente instituicio de
empréstimos compulsérios incidentes sobre a compra de combustiveis, auto-
moéveis, dblares ¢ passagens para o exterior;

3) a eles ndo se aplicam mais as disposigdes constitucionais relativas
aos tributos e &s normas gerais do Direito Tributdrio, como impunha o
inciso II do § 2.° do art. 21 da Carta anterior, 0 que significa dizer, dentre
outras coisas, que nfo estdo mais sujeitos ao principio da anualidade, ou
da anterioridade;
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4) o8 recursos provenientes de sua arrecadagdo estdo, agora, vincula-
dos & despesa que fundamentou sua criagdio, nao podendo, pois, ter outra
destinagéo.

Pode-se concluir, em siniese, no que concerne aos empréstimos com-
pulsérics, que, embora nao mais sujeitos aos principios gerais de Direito
Tributdrio, sua criaghio e cobranga encontram-se, agora, mais limitadas,
quer quanto as hipéteses que as comportam como, igualmente, no que se
refere 4 destinagdo da receita deles oriunda.

Relativamente 2 instituicdo de contribuigdes, vé-se que foi deferida,
apenas preferencialmente, & Unido (art. 149, capuf), com o cariter de
intervencdo no dominio econbémico e de interesse das categorias profissio-
nais ou econdmicas, ¢ excepcionalmente aos Fstados, Distrito Federal e
Municipios (art. 149, perdgrafo (nico), a ser cobrada de seus servidores,
pata o custcio, em beneficio destes, de sistemas de previdéncia e assisténcia
social.

No que tange as contribuigdes referidas no caput do art. 149, ou seja,
aquelas atribuidas com exclusividade & Unido, de cariter social, ou repre-
sentativas de intervengo no dominio econfmico ou, ainda, no interesse de
categorias profissionais ou econdmicas, verifica-se que, ao contrdrio do que
ocorria na CF/69 (art. 21, § 2.°, inciso I), estdo elas sujeitas, agora, expres-
samente, &3 normas gerais de direito tributdrio (art. 146, III) e aos prin-
cipios tributdrios da legalidade (art. 150, 1), da irretroatividade (art. 150,
Il, @) e da anualidade (art, 150, 111, b), o que significa estar explicita,
agora, a natureza tributéria das referidas contribuicGes, sendo certo que,
pelo texto anterior, na redagio dada pela EC n.° 8/77, ndo tinham as
mesmas tal caréter.

A propésito, vale lembrar a longa polémica que se travou nos tribunais
brasileiros a respeito’ da natureza juridica das contribuigdes sociais, face
aos preceitos da Lei Maior em vigor, tendo-se inclinado o Supremo Tri-
bunal Federal no sentido de que, a partir de 1977, com a EC n.° 8, teriam
elas perdido sua natereza tributdria, consoante se verifica do voto orofe-
rido pelo Ministro Moreira Alves, no julgamento do RE 86.595/BA (RT]
87/271), apbs vista dos aulos:

“1. Pedi vista para cxaminar a natureza juridica da con-
tribui¢io em causa, devida ao FUNRURAL.

2. Do exame a que procedi, concluo que, realmenie, sua
natureza é fributdria.

J4 o era, alias, desde o Decreto-Lei n.® 27, que alterou a
redaciio do art. 217 do Cédigo Tributirio Nacional, para ressal-
var a incidéncia e a exigibilidade da contribui¢do sindica., das
quotas de previdéncia e outras exagdes parafiscais, inclusive a devi-
da ao FUNRURAL., Nesse sentido, é incisiva a licio de BALEEIRO
(Direito Tributdrio Brasileiro, 9* ed., pp. 69 ¢ 584). Res-
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firmou-o0 a Emenda Constitucional n.° 1/69, que, no capitulo
concernente ao sistema tributario (art. 21, § 2.°, 1), aludiu as
contribuigSes que t8m em vista o interesse da previdéncia social.
Por isso mesmo, e para retirar delas o cardter de tributo, a
Emenda Constitucional n.° §/77 alterou a redagdo desse inciso,
substituindo a expressdo “e o interesse da previdéncia social” por
“e para atender diretamente & parte da Unifo no custeio dos
encargos da previdéncia social”, tendo, a par disso, e com o
mesmo objetivo, acrescentado um inciso — o X — ao art. 43
da Emenda n.° 1/69 (“Art. 43 — Cabe ao Congresso Nacional,
com a sangdo do Presidente da Repiblica, dispor sobre todas as
matérias de competéncia da Unido, especialmente: ... X —
contribui¢des sociais, para custear os encargos previstos nos arts.
165, itens II, V, XIII, XVI e XIX, 166, § 1° 175, 8 4°, e
178”), o que indica, sem qualquer ddvida, que essas contribui-
¢Oes ndo se enquadram entre os tributos, aos quais ja4 aludia,
e continua aludindo, o inciso I desse mesmo art. 43.

Portanto, de 1966 a 1977 (do Decreto-Lei n.° 27 3 Emenda
Constitucional n.® 8), contribui¢des como a devida ao FUNRURAL

tinham natureza tributdria. Deixaram de té-la, a partir da Emen-
da n.° 8.

3. No caso, a questdo versa contribuigles relativas a 1967
e 1968. Por isso, concordo com o eminente relator em considerar
que ¢las tinham natureza tributdria, aplicando-se-lhes consegiien-
temente, quanto A prescrigdo e A decadéncia, o Cédigo Tributério
Nacional.” (RT] 87/273-274).

Assinale-se, por outro lado, que, na parte final do caput do art. 149,
ressalva o texto constitucional a possibilidade de cobranga cumulativa das
contribui¢des a que se refere o dispositivo com aquelas de que trata o
art. 195, ou seja, as destinadas a financiar a seguridade social.

Como visto, a natureza juridico-tributdria das contribuigGes previstas
no art. 149 constitucional, em suas trés modalidades, resulta expressa no
texto da Lei Maior, sem que se possa langar qualquer sombra de didvida
a respeito da fiscalidade dessas exagdes de caréter especifico. O mesmo ndo
se pode dizer, contudo, das contribuigbes que se destinam a custear a segu-
ridade social, referidas no art. 195, tantas sdo as objegdes que poderdo
ser levantadas no sentide de negarlhes o cardter de exagdo tributéria.

O tema, por sua relevdncia, certamente despertard o interesse dos
tributaristas pétrios, sendo certo, por outro lado, que a definicdo da natu-
reza juridica da contribui¢io securitdria, como descrita no art. 195 e seus
parégrafos da Lei Maior, dependerd de pronunciamento definitivo de nossa
Suprema Corte, exigindo, sem divida, um estudo sistemético dos preceitos
concernentes ao tema, assim como a exigéncia da consideragdo, imperiosa,
dos aspectos teleolgicos que inspiraram a introdugiio, no Titulo (VIID)
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relativo &8 Ordem Social, de um Capitulo (II) dedicado, exclusivaraents,
a seguridade social.

Secéo 1I — Das Limitagbes do Poder de Tributar

O art. 150 inicia a Seciio II, que trata das “Limitagdes do Pocer de
Tributar”, destacando-se, no seu contexto, o8 seguintes principios gerais
(ou limitagBes gerais} & serem, obrigatoriamente, observados pela legislagdo
tributdria de qualquer nivel (federal, estadual ou municipal):

1) principio da legalidade (art. 150, I);

2) principio da igualdade tributdria, que corresponde, em realidade,
A exigéncia de que a lei dé tratamento desigual aos desiguais (art. 150, II);

3) principio da irretroatividade da lei tributéria, que nao poderi inci-
dir sobre fatos geradores que lhe sdo anteriores (art. 150, III, a);

4) principioc da anualidade ou da anterioridade da lei tributé-ia, o
que significa dizer que o tributo ndo pode ser cobrado no mesmo exerci-
cio financeiro em que haja sido publicada a lei que o instituiu ou aumen-
tou (art, 150, IIl, b);

5) principio da:niéo utilizagio do tribuio como instrumento confis-
catéric (art. 150, IV); e

6) principio da ‘ndo utilizagdo do tributo como instrumento de limi-
tagio ao tréfego interestadual ou intermumicipal de pessoas ou bens
(art. 150, V).

A seguir, o legislador constituinte cuida, no inciso VI, letras e pari-
grafcs, do art. 150, das chamadas imunidades tributdrias constitucionais,
na medida em que veda, & Unifo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios a instituiggo e, consequlentemente, a cobranga de impostos sobre
os fatos geradores que, a seguir, enumera, notando-se que foram mantidas
as imunidades antes previstas no inciso III do art. 19 da Carta anferior,
com ampliagéio, apenss, da letra ¢, para incluséio das fundagdes dos parti-
dos politicos e das entidades sindicais dos trabalhadores, observando-sc,
ainda, a exigéncia, agora expressa, de que as instituigdes de educagdo ¢
de assisténcia social, para usufruirem do privilégio, atuem “sem fins lucra-
tivos”, circunstincia que, em face do texto anterior, exigia o exame de
caso a caso.

Néo houve, quanto & questio das imunidades tributfrias, grandes
inovagdes, verificando-se, apenas, uma maior explicitagio das mesmas nos
§§ 1.° a 4.° do art. 150, no sentido de que:

1) o principic da anualidade ou anterioridade dos tributos (art. 150,
111, &) n@o se aplica aos impostos de importagio de produtos estrangeiros,
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exportagiio, para o exterior, de produfos nacionais ou nacionalizados, bem
como sobre o incidente sobre produtos industrializados ¢ o incidente sobre
operagdes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobilidrios, todos da competéncia da Unido (art. 153, incisos I, II, IV
V) e, ainda, sobre o imposto extraordindrio previsto no art. 154, inciso II,
igualmente da Unido (§ 1.%);

2} a imunidade aos impostos de que cuida o art. 150, inciso VI, letra
a, deferida &s entidades de direito piblico indicadas no caput do artigo, &
extensiva as autarquias ¢ as fundagbes mantidas pelo poder piblico, no
que se refere ao patrimdnio, & renda ¢ aos servigos, vinculados a suas fina-
lidades essenciais ou as delas decorrentes (§ 2.7}, incidindo, porém, sobre
os mesmos fatos quando relacionados com exploragdo de atividades econd-
micas regidas pelas normas aplicdveis a empreendimentos privados, ou em
que haja contraprestagio ou pagamento de precos ou tarifas pelo usuério
(§ 3.° primeira parte);

3) a imunidade aos impostos a que se refere o art. 150, inciso VI,
letra a, ndo se estende ao comprador de bem imével adquirido das enti-
dades imunes (§ 3.°, segunda parte);

4) a imunidade aos impostos, deferida aos templos de qualquer culto,
aos partidos politicos, inclusive suas fundagbes, ¢ as entidades sindicais
dos trabalhadores, e as institui¢des de educagdo e de assisténeia social refe-
re-se, apenas, no patrimdnio, 4 renda e aos servigos, relacionados com as
finalidades essenciais das mesmas entidades (art. 150, inciso VI, letras &
ece § 49,

Cumpre observar, a este ponto, que todas as explicitagbes hoje contidas
nos quatro pardgrafos iniciais do art. 150 jd se constituiram em pontos
de dividas que vieram a ser elucidados, gradativamente, ora pelo trabalho
de construg@io jurisprudencial dos Tribunais, ora pela doutrina, sempre
em torno da interpretagio do inciso III, letras @, b, c ¢ d, e do § 1.° do
art. 19 da EC 1/69 e emendas posteriores.

O § 5.° do art. 150 contém, entretanto, inovagdo, ao prever que lei,
no caso ordindria, € que poderd ser federal, estadual ou municipal, deter-
minard medidas para que os consumidores sejam esclarecidos acerca dos
impostos que incidam sobre mercadorias e servigos, preceito que reflete
a preccupagdo do constituinte de 1988 na defesa do consumidor, preo-
cupagao essa até hoje ausente em nossas Cartas Magnas,

Por fim, o § 6.® do mesmo art. 150 impde a exigéncia de lei especifica
para a concessdo de anistia ou remissdo em matéria tributdria ou previ-
dencidria, o que sé ocorria, anteriormente, em relagdo a isenges de impos-
tos estaduais e municipais, por parte da Unido (art. 19, § 2.°), o que signi-
fica dizer que tais beneficios estdo submetidos, agora, ao controle do Podir
Legislativo, federal, estadual ou municipal.
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Vistas as chamadas vedagBes gerais do poder de tributar, contidas
no art. 150, encontramos, a seguir, no art. 151, proibicdes dirigidas, espe-
cificamente, & Unifo e, no art. 152, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios.

Nota-se que os incisos I ¢ 11 do art. 151 repetem, quasc que Ipsis
litieris, os termos das vedagbes previstas no art. 20, incisos I e [l, da
Constituigio anterior, valendo registrar, apenas, o acréscimo feito ao inci-
so I, no sentido de admitir a concessdio de incentivos fiscais destinzdos a
promover o equilibrin do desenvolvimento sdcio-econdmico entre as dife-
rentes regides do pafs, sem que se possa alegar mais distingdo ou prefe-
réncia em relagio s mesmas, como ocorria antes, sendo certo que a ressal-
va veio a consagrar constitucionalmente prética de ha longo tempo acotada
pela Unifio, no sentido de privilegiar algumas delas.

A alieragdo substancial, que se observa, é a transformagao em proibi-
¢ag, no inciso 111 d» art. 151, do que antes era facultado & Unido (a-t. 19,
§ 2.°), valendo cot.jar os textos dos dois preceitos:

“Art, 19 — ........ FR . e

§ 2.° — A Unifo, mediante lei complementar ¢ atendendo
a relevante interesse social ou econdmico nacional, poderd con-
ceder isengdes dv impostos estaduais e municipais.”

“Art. 151 — E vedad. & Unifio:

IIT — instituir isengdes de tributos da competéneia dos Esta-
dos, do Distrito Federal ou dos Municipios.”

A vedagéo, agora imposta a4 Unido, resulta, sem davida, das severas
criticas que eram dirigidas & faculdade que antes lhe era deferida, & consi-
deragdo de que consubstanciava visivel invasdo da autonomia dos Estados
e Municipios, com o conseqiiente enfraquecimento do regime federativo,
além de representar, em todos os casos, perda de rccursos orgamer.tdrios
para a entidade piblica competente para arvrecada-los, sendo cerio, por fim,
que a proibigdc ora imposta pelo art. 151, 111, é mais ampla, pois diz
respeito a todo e qualquer tributo, e nfio, apenas, a impostos.

Quanto aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, tem-se que
a eles € vedado estabelecer diferengas tributdrias entre bens ¢ servigos,
de qualquer natureza, em razio de sua procedéncia ou destino, nos tarmos
do art. 162 da nova Carta, que repetiu, aqui, a mesma proibigio contida
no inciso IT1 do art. 20 do texto anterior.

Seciio Il — Dos Impostos da Unido

Enfatizam constitucionalisias ¢ tribwtaristas que o sisiema de distribui-
gio das rendas tributédrias € a “‘pedra de toque™ do federalismo, na medida
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em que vai determinar um maior ou menor equilibrio entre os Estados
que compdem a Federagdo.

Partindo desse principio, f4cil é verificar, através de um estudo com-
parativo de nossas Constitui¢Ges, especialmente a partir da EC n° 18 a
Carta de 1946, que houve um gradual alargamento da competéncia tribu-
tdria deferida & Unido, conseqgiiente nao apenas da atribui¢go dos impostos
mais rendosos € do maior nimero deles, como, ainda, da possibilidade da
criacBio de novos impostos e da atividade parafiscal, representada pela
instituigdo de contribuigSes e empréstimos compulsérios.

Nessa evolucao, foram sendo, os Estados e Municipios, usurpados em
suas fontes de rendas e levados, muitos deles, a um verdadeiro estado de
peniiria, que os obrigava a perambular, na figura de seus Governadores e
Prefeitos, pelos gabinetes federais, em Brasilia, & cata de recursos para
enfrentar, muitas vezes, as despesas mais essenciais.

A conseqiiéncia desse fenbmeno, que se agravou, consideravelmente,
nos vinte anos de governos militares, foi a presenga, no Brasil, de um
regime federativo meramente formal, sabido que é ser a autonomia politica
decorréncia natural da autonomia financeira.

Nio foi, pois, outra a razdo que levou tantas vozes a se levantarem,
no Plendrio da Assembléia Nacional Constituinte, em defesa dos Estados
e Municipios, para que aos mesmos fosse reservada, na nova Carta, uma
falia maior das rendas tributérias, cabendo examinar, agora, s¢ tal objetivo
foi alcangado.

A Secdo III do Capitulo I — Do Sistema Tributdrio Nacional, da
nova Constituigdo, trata dos impostos cujas instituicdo e arrecadagio foram
deferidas & Unido, abrangendo os arts. 153 e 154.

A relagdo de impostos contida no art. 153, se comparada & constante
do art. 21 da Constituiciio anterior, revela, logo & primeira vista, ter ocorri-
do a redugdo do nimero dos imposios da competéncia da Unido, antes
contidos em dez incisos ¢, agora, em sete,

Assim € que permaneceu na competéneia da Unido a institui¢io dos
impostos incidentes sobre importagio de produtos estrangeiros — inciso I
(II}; exportagao, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados
— inciso Il (IE); renda e proventos de qualquer natureza — inciso IIT1 (IR);
produtos industrializados inciso IV (IPI); operagdes de crédito, ¢cdmbio
e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobilidrios — inciso V (IOF);
propriedade territorial rural — inciso VI (ITR} ¢ sobre grandes fortunas,
nos termos de lei complementar — inciso VII, verificando-se, por outro
lado, que foram excluidos, do &mbito federal de competéncia, os impostos
sobre servicos de comunicagdes, o imposto tnico sobre produgio, importa-
¢ao, circulacio, distribuicdo ou consumo de lubrificantes e combustiveis
liquidos e gasosos, € de energia elétrica, o imposto tinico sobre a extragio,
a circulagdo, a distribuicdo ou o consumo dos minerais do Pais, e o inci-
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dente sobre transportes, impostos, estes Uiltimos, que estavam enumerados
nos incisos VII a X do art. 21 da Carta anterior.

Os impostos excluidos da competéncia da Unido foram destinados aos
Estados e/ou aos Municipios, como se analisard adiante, valendo assinalar,
porém, que permaneceram sob o poder de tributar da mesma os impostos
mais rendosos, ou sejs, aqueles que trazem acs cofres ptiblicos maior receita
tributdria, além de um ndmero ainda considerdvel dessa espécie tributdria.

Dessa forma, embora se constate que, de maneira global, houve algum
avango, no sentido de uma distribuigio mais equanime das rendas tribu-
térias, em relagdo ao sistema anterior, ¢ inegdvel que a Unido continua a
deter a “parte do lefio”, e que a Federagao brasileira ainda estd muito
longe de alcangar o equilibrio politico ideal, que s6 se concretiza através
da autonomia financeira dos Estados federados, no modelo federativo,
sabendo-se, por outro lado, que, por razdes histdricas, existe no Brasil um
terceiro nivel de poder, o municipal, igualmente revestido de autonomia,
o que obriga a uma triparticio das receitas tributirias.

O § 1.° do art. 153 permite ao Poder Executivo federal alterar as
aliquotas dos impostos que enumera (I — importago, 11 — cxportagdo,
IV — sobre predutos industrializados ¢ V — sobre operagbes de crédito,
cimbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobilidrios), desde que
atendidas as condighes ¢ os limites estabelecidos em lei, o que significa
dizer, em outras palavras, que, além da criagdo por lei, essa mesma lei
devera dispor, em cada caso, sobre a forma de alterago das aliquotas dos
impostos incidentes sobre importagdo, exportagiio, renda e proventas de
qualquer natureza e operagBes de crédito, cimbio e seguro ou relativas
a titulos ou valores mobilidrios.

No § 2.° do art. 153 vamos cncontrar os critérios a serem observados
pelo legislador ordindrio, quando da imstituigio do Imposto de Renda,
havendo referéncia expressa aos da generalidade, universalidade e progres-
sividade, no sentido de que o aludido imposta deverd ser, o mais possivel,
geral, atingindo a todos, universal, abrangendo toda e qualquer renda ou
patrimdnio, e progressivo, ou seja, estabelecer aliquotas que variem na
razic direta da renda ou do patriménio do contribuinte (inciso 1).

A inovagdo contida no referido inciso I do § 2.° do art. 153 corres-
ponde, apenas, & consagragdo de critérios que jd vinham sendo aplicados,
na instituigao e arrecadagfio do IR; verifica-se, por outro lado, ne inciso 1II,
subsegiiente, que a nova Carta concede imunidade do referido tributo
relativamente aos rendimentos provenientes de aposentiadoria e pensdo das
pessoas que menciona, nos termos e limites fixados em lei.

Q § 3.° do art. 153 trata do IPI, determinando quc o mesmo serd
seletivo, em fungio da essencialidade do produto (inciso 1), serd ndo cumu-
lativo, compensando-se o que for devido em cada operagio com o montante
cobrado nas anteriores (inciso I1), ¢ ndo incidird sobre produtos indus-
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trializados destinados ao exterior (inciso III), valendo registrar que os dois
primeiros principios jd4 estavam previstos no § 3.° do art. 21 da Carta
anterior, tendo sido introduzida, apenas, como inovagfio, a imunidade de
que cuida o inciso III que objetiva, claramente, estimular as exporta-
¢Oes, que tantas divisas trazem para o pais.

Quanto ao ITR, consoante resulta claro da redagfio do § 4.° do art. 153,
tornou-se instrumento de desestimulo & manutengdo de propricdades rurais
improdutivas, através de suas aliquotas, persistindo, embora, a imunidade
relativa as pequenas glebas rurais, cuja definigio foi remetida a lei, “quando
as explore, s6 ou com sua familia, o proprietirio que nao possua outro
imé6vel”. Cuida-se, porém, como salta aos olhos, de mero paliativo a grande
omissdo do legislador constituinte de 1988, que, pressionado pela UDR e
pelos grandes latifundidrios do paifs, deixou de enfrentar cruciante questio
da reforma agrdria, mais uma vez adiada.

O § 5° do art. 153 traz, pela primeira vez, ao texto constitucional
previsdo sobre a incidéncia de imposto, referido no inciso V, sobre o ouro,
quando este for definido em lei como ativo financeiro ou instrumento
cambial, refletindo, dessa forma, a preocupagfo da nova Carta com fens-
meno econdmico relativamente recente, qual seja, a descoberta de enormes
reservas do minério no pafs, como € o caso de Serra Pelada, ¢ a especula-
¢d0 em torno do mesmo, no mercado financeiro; beneficiados com a arreca-
dacdo desse tributo foram o Estado, o Distrito Federal e o Territério,
conforme a origem (30%) ¢ o Municipio de origem (70%).

Q privilégio jd existente, em favor da Unifio, na Constituigio anterior
(art. 21, § 1., no que diz respeito & competéncia para instituir novos
impostos, desde que ndo sejam cumulativos e ndo tenham fato gerador ou
base de célculo proprios dos discriminados na Lei Maior, foi mantido,
em termos quase idénticos, pelo art. 154, inciso I, da nova Carta.

Nota-se, apenas, que a institui¢io desses novos impostos dependerd,
agora, de lei complementar, a ser votada pelo Congresso Nacional, o que
afasta a possibilidade de sua criagfio por outro diploma legal, sendo certo
que, em face do texto anterior, e com o beneplacito de jurisprudéncia
trangiiilizada, do Supremo Tribunal Federal, admitiu-se a criagdo de tributo
por decreto-lei.

Por fim, encerrando a Se¢ao III, que trata da Unido, o inciso 11 do
j& referido art. 154 prevé a hipétese de instituicdo dos chamados impostos
extraordindrios, tendo sido mantida a mesma redacgiio do art. 22 do texto
constitucional anterior.

Secio IV — Dos Impostos dos Estados e do Distrifo Federal

O cotejo entre o art. 155 da nova Constituigéio ¢ o art. 23 da anterior
revela que os Estados e o Distrito Federal, embora tenham perdido uma
de suas fontes de receita para os Municipios, foram aquinhoados com
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outras, as quais, embora ndo tdo rendosas quanto os impostos deferidos
a Unido, vieram reforgar seus orgamenios, o que significa ponderdvel avan-
¢o no sentido contrério & centralizagdo, que sempre se verificou, no sentido
da Unido Federal, especialmente nas iiltimas décadas.

Assim € que os Estados ¢ o DF mantiveram o imposto de transmissdo
causa mortis e doagid de quaisquer bens ou direitos, mas perderam, para
os Municfpios, o incidente sobre a transmissgo, inter vivos, a qualquer titu-
lo, por ato oneroso, de bens iméveis, exceto os de garantia, bem como
cessdo de direitos a Bua aquisicdo, que lhes era assegurado pelo ari. 23,
inciso 1, da Carta de 69; mantiveram, ainda, os impostos sobte circulagio
de mercadorias (ICM), acrescido do incidente sobre prestagBes de servigos
de transporte interestedual e intermunicipal e de comunicagdo, ganhando
a nova sigla ICMS, bem come o imposto sobre propriedade de veiculos
automotores (IPVA).

Além do acréscimo, acima apontado, do imposto incidente sobre pres-
tagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comu-
nicagdo, mesmo que ps operagdes € as prestagdes se imiciem no exterior,
tributos estes antes pertencentes & Unido, foram os Estados ¢ o DF contem-
plados, ainda, na nova Carta, com um adicional de até cinco por cento
do que for pago & Unifio, por pessoas fisicas ou juridicas domiciliadas
nos respectivos territérios, a titulo de imposto de renda e proventos de
qualquer natureza, previsto no art. 153, inciso II1.

Exsurge claro, da leitura do art. 155, constitucional, que ndo se cuida,
no inciso II, de um novo imposto mas de adicional relativo a imposto
jé existente, que é o imposto sobre a renda e proventos de qualquer natu-
reza, deferido & Unido, bastando, para que se chegue a essa conclusdo,
que se observe a sistemélica adotada pelo legislador constituinte, ao discri-
minar, no inciso I do aludido art. 155, os impostos da competéncin dos
Estados e do DF, e do indicar, isoladamente, no ingiso I, o adicional de
que se cuida; por outro lado, se novo imposto fosse, estarfamos diante
de bitributacio, ante a identidade de fatos geradores.

O adicional de que trata o inciso II do art. 155 nao incide, contudo,
sobre todo o montante do imposto de renda pago A Unifio por pessoas
fisicas ou juridicas domiciliadas nos territérios dos Estados e do Distrito
Federal, mas, tdo-somente, sobre s parcela representativa dos lucres do
capital (e no lucro real da empresa), ganhos e rendimentos do capital.

Esse entendimento decorre, necessariamente, do pressuposto antes
apontado, de que se¢ estd diante de um mero adicional a imposto j4 exis-
tente ¢ ndo de um novo imposto, sendo certo, por outro lado, que o per-
centual de até cinco por cento, previsto no preceito em tela, incidird sobre
“o que for pago & Unifio”, ou seja, sobre o quentum que for, efetivamente,
desembolsado pelo contribuinte, no pagamento do tributo, importéncia essa,
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por conseguinte, que servird de base de célculo para os Estados e o Distrito
Federal.

Cumpry assinalar, ainda relativamente ao adicional estadual ao impos-
to de renda federal (art. 155, II, c/c art. 153, III), que, antc a inexis-
téncia da nova lei complementar federal, prevista no art. 146 da Lei Maior
e, no que concerne aos impostos discriminados na Constituigdo, com as
definigbes a que se refere o inciso 111, letra ¢, a maioria dos Estados brasi-
leiros vem editando suas préprias leis sobre o adicional ora focalizado,
notando-se enorme diversidade de posicionamentos, como ocorre, por ¢xem-
plo, entre as leis de Sao Paulo, que aponta como fato gerador do adicional
o mesmo do imposto federal correspondente (aquisigio de disponibilidade
econdmica de renda) e do Rio de Janeiro, que optou por considerar o
efetivo pagamento & Unido como “fato gerador” do adicional.

Prosseguindo, vése que o § 1.°, incisos e letras, do art. 155 fixam
normas relativas 2 instituigdo e arrecadagdo do imposto de transmissdo
causa mortis e doagdo, de que cuidam o caput e o inciso I, letra a, do
mesmo, cumprindo ressaltar, como particularidade, a exigéncia de lei com-
plementar, em duas hipéteses: @) se o doador tiver domicilio ou residéncia
no exterior; e b) se o de cujus possuia bens, era residente ou domiciliado
ou feve o seu inventdrio processado no exterior.

Os impostos estaduais incidentes sobre circulagio de mercadorias, e
sobre prestacio de servigos de transporte interestadual e intermunicipal, ¢
de comunicagdo, pela complexidade que envolvem suas arrecadagdes (em
especial o primeiro deles), mereceram regulagio detalhada por parte do
legislador constituinte, que fixou ndc apenas principios gerais, a serem
observados pela legislagdo ordindria, como o da nfo<umulatividade (obri-
gatério) ¢ o da seletividade (facultativo), como também estabeleceu que
suas aliquotas seriam fixadas através de resolugdo do Senado Federal, ob-
servada a diferenciagio das mesmas em razdo do local de circulagio das
mercadorias ou da prestagio dos servigos, da pessoa do destinatdrio (con-
tribuinte ou ndo} etc.; preocupou-se, ainda, com os reflexos da isengdo ou
ndo-incidéncia desses tributos, bem como da imunidade aos mesmos, de
sua base de célculo, terminando por submeter & exigéncia de lei comple-
mentar a normatizago de todos os aspectos fundamentais & sua instituigao
e & sua arrecadagso.

Todos esses temas estdo previstos no § 2.° do art. 155, que se desdobra
em doze incisos, e estes em letras, com grande minudéncia, como j& ocorria
com o art. 23 da Constituigo anterior.

A Segdo IV, ora em estudo, se encerra com o § 3.°, que prevé a
néo-incidéncia de qualquer tributo sobre operagbes relativas a encrgia elé-
trica, combustiveis liquidos e gasosos, lubrificantes e minerais do Pais, salvo
as excecBes nele previstas, ficando evidente que ndo se cuida, mais, dos
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chamados “impostos @inicos”’, §a que vérias operagdes relativas a esses pro-
dutos vio permitir a incidéncia tributdria.

Segio V — Dos Imposios dos Municipios

Os Municipios, celula mater da Federagio brastleira, lutaram, sempre,
a0 longo de sua histéria, contra a falta de recursos, tendo-se verificado o
seu gradual empobredimento, semelhantemente a0 que ocorreu com s Es-
tados a que perienciam, como resultade da tendéncia constante, em r.ossas
Cartas Magnas, de fottalecimento do poder central.

Essa tendéncia, registrada por historiadores e constitucionalistas, de
que resultou, sempre,’ o desequilibric do nosso regime federalista, decorreu
do artificialismo com que a primeira Constituigio Republicana, de (891,
transportou para o nosso Pais o modelo norte-americano, muito bem suce-
dido nos Estados Unidos, mas que trouxe graves reflexos para nés, quer
de cardter politico, quer econdmico.

Em verdade, ignorou-se, 3 €poca, a realidade brasileira, em que as
antigas provincias eram totalmente dependentes, politica e economicamen-
te, visio que o Brasil} até entdo, tinha sido um estado unitdrio, com um
poder central mondrquico, enquanto que os Estados Unidos foram, inicial-
mente, uma confederagfio, para somente adatar a forma federativa de
estado por razdes de ordem externa e de seghranca.

Tais reflexdes buscam, t3o-somente, situar historicamente os munici-
pios, com vistas a explicar ¢ entender a situagdo de peniria a que foram
levados, ao longo dos governos republicanos, por forca de sistemas de
distribui¢do injusta dos recursos provenientes da arrecadacio dos tributos,
valendo recordar que, somente a partir de 1965, com a EC n.° 18 4 Carta
de 1346, a matéria tributéiria alcangou o status de sistema tributdrio na-
cional.

Além dos parcos recursos que lhes eram destinados, defrontavem-se
os municipics brasileiros com verdadeira caudal de exigéneias burocréticas
que lhes eram impostas, para recebimento das verbas provenientes da
arrecadacio de iributos que ndo eram de sua competéncia e que lhes eram
repassadas,

Em face da Constituigio anterior, a entrega das parcelas a que faziam
jus, relativas ao Fundo de Participagiio dos Municipios (art. 25, inciso 11},
dependia do recolhimento dos impostos federais pelos mesmos arrecadados,
bem como liquidagfio das dividas por eles assumidas para com & Uniao
ou seus orgdos de administragfio indireta, inclusive as oriundas de ores-
tagdo de garantia (§ 3.° do referido art. 25), circunsténcias que, por {or¢a
dos entraves burocriticos que envolviam essas operacles, traziam graves
prejuizos a essas entidades menores da Federagio.
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Resta indagar, a este ponto: ¢ agora, em face da nova Constituigéo,
qual ¢ a situagio dos Municipios brasileiros?

A simples leitura do art. 156 revela que a competéncia tributdria dos
Municipios foi ampliada pela atribuigio de novos impostos, como é o caso
do imposto incidente sobre a transmissdo inter vivos (art. 156, I}, antes
pertencentes aos Estados e ao DF, e, ainda, o que tributa as vendas a varejo
de combustiveis liquidos e gasosos, exceto o dleo diesel (art. 156, 11I),
produto que antes era taxado pela Unifio na Carta de 1969 (art. 21, VII1)
¢ quc agora goza de imunidade constitucional.

Permaneceram na competéncia dos Municipios o imposto incidente
sobre a propriedade predial e territorial urbana — IPTU (art. 156, 1) ¢
sobre servigos de qualquer natureza — ISS (art, 156, IV}, ndo recaindo,
este tiltimo, sobre os servigos de transportes e de comunicagdes, cuja tribu-
tagdo foi reservada acs Estados ¢ ao DF (art. 155, 1, b}.

O § 1.° do art. 156 do novo texto constitucional introduz inovagio no
sentido de admitir o IPTU progressivo, de forma a assegurar o cumpri-
mento da fungdo social da propriedade, nos termos que vierem a ser fixa-
dos em lei municipal, sabendo-se que essa progressividadz vinha sendo,
até entdo, rechacada pelos Tribunais do pais, por felta de previsfio expressa.

Valc assinalar, também, a exemplo do que ji foi registrado em relagia
ao ITR (art. 153, V1, e § 4.9, que o IPTU poderd se transformar, de
agora em diante, em instrumento, ainda que débil, de realizagio do ideal
de uma utilizagio mais justa do imével urbano. fazendo recair carga
tributdria mais pesada sobre o imével sem occupagio.

O imposto de transmissdo inter vivos {art, 156, 1I) compete ao Muni-
cipio da situagdo do bem (art. 156, § 2.°, 11}, sendo que o inciso | do mes-
mo § 2.° prevé hipdlese de ndo-incidéncia do aludide imposto que ja figu-
rava da Carta anterior, quando ainda pertencia aos Estados ¢ ac DF (art.
23, I, e § 3.°), observando-se, apenas, a final, o acréscimo da cxpressio
“arrendamento mercantil”.

O § 3.2 do art. 156 diz que o ISS nao exclui a incidéncia do imposio
cstadual previsto no art. 155, 1. b, sobre a mesma operagdo, enquanto
que o § 4.°, subseqiiente, exige lei complementar para a fixagio das aliquo-
tas mdximas dos impostos previstos nos incisos III {vendas a varejo de
combustiveis liquidos e gasosos), e IV (servicos de qualquer natureza),
valendo Iembrar a parte final do aludido inciso [V, que impde, igualmente,
lei complementar, que ferd de ser, nccessariamente, federal, para a defi-
nicao dos servigos sujeitos A incidéncia do imposto em tela.

Se¢io VI — Da Reparticio dus Receitas Tributdrias

Além de discriminar, rigidamente, quanto aos impostos, a competéncia
das pessoas juridicas de direito pablico interno, a nova Constituicdo dedica
uma Secdo exclusivamente a reparticao das rcceitas tributdrias, denotando
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a preocupagdo que o tema despertou, no seic da Assembléia Nacional
Constituinte, ¢, como jA foi registrado antes, n@o faltavam razles para
isso, vez que se trata de ponto nevrilgico para todos os regimes federativos.

Vale recordar, a ‘propdsito, as observagies do Prof. MANOEL GON-
CALVES FERREIRA FILHO, ao comentar o art. 25 da CF/69, verbis:

“Desde a Reforma Tributiria (Em. Const, n.° 18, de 1965},
o sistema tributdrio nacional estabelece complexo sistema de par-
ticipagio dos Estados e Municipios no produto da arrecadagio
federal. Esse sistema aprescnta inegfiveis vantagens. Como escre-
vemos noutro trabalho, “a primeira vantagem que deve ser salien-
tada nesse sistema & a redistribuigip de rendas” (“Participagio
do Municipio..."”, cit,, in Revista de Direito Piblico n° 9, p.
150). LAUFENBURGER, o mestre francés do Direito Financeiro,
bem formulou a questdo quando viu nas participagbes tributé-
rias um meip de diminuir as diferengas entre regiGes de um mes-
mo Estado. Serve a participagiio para dar meios melhores a re-
gides mais pobres, retirando-os das zonas mais ricas. Supre, £ssim,
a deficiéncia do regime de repartigho rigida de tributos entre a
Unido, Estados e Municipios, pois os tributos exclusivos. .. ren-
dem bem nas regibes ricas, onde hé riqueza para aliments-los, e
mal, ou insuficientemente, nas que sho pobres, E essa a ligiio de
LAUFENBURGER através da conhecida “teoria do filtro”, cuja
aplicagio a0 federalismo cooperativo soube salientar o Prof.
MACHADO HORTA (cf. A Autonomia do Estado-Membro no
Direito Constitucional Brasileiro, p. 281).” (Comentdrios & Cons-
tituiciio Brasileira, Ed. Saraiva, 3. ed., 1983, p. 177}

Assim, para que os Estados federados alcancem autonomia polftica e
econdmica, caracteristica do regime, & indispensdvel que haja uma distri-
buigio equénime das receitas tributdrias, de modo a assegurar o custeio
das despesas de cada unidade federativa e a proporcionar-lhe desenvolvi-
mento e progresso, sendo certo que, no Brasil, como peculiaridade, temos,
ainda, um terceiro nfvel de poder, o municipal, obrigandc a uma tripar-
ticdo dos recursos.

O estudo das Constituigbes brasileiras revela ter havido, inicialmente,
na Carta Imperial de 1824, o total esquecimento da existéncia dos Muni-
cipios, sabendo-se, contudo, que anteriormente a ela gozavam os mesmos
de expressiva autonomia, decorrente da dificuldade que se registrava, 2
época, de comunicagiio entre o Poder Central e essas unidades municipais,
espalhadas por todo o territério nacional, obrigando os lderes politicos
locais a decidirem sobre os problemas mais urgentes.

A falha foi corrigida pela primeira Carta Republicana, de 1891, que
dispds sobre a existéncia e autonomia dos Municipios em seu art. 68, sem
nada prever, contudo, sobre sua competéncia tributéria, ou mesmo, sobre
a parcela que lhes caberia dos tributos arrecadados pela Unidio e pelos
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Estados, havendo recomendagio, apenas, no aludido dispositivo, no sentido
de que os Estados deveriam organizar-se de forma a que ficasse assegurada
a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeitasse ao seu peculiar
interesse.

A partir da Carta de 1934 registrou-se, porém, ndo apenas a atribui-
¢do expressa de competéncia acs municipios, para arrecadar tributos, como,
ainda, a reparticdo de rendas entre os Estados e eles (art. 13, § 2.°, inci-
sos I aV, c/fcart. 8° § 2.°, e art. 10, parigrafo (inico).

O mesmo ocorreu com as Constituigdes de 1937 (art. 28, incisos [ a
IV, c/c art. 23, § 2°) e de 1946 (art. 29, incisos I a V, c/c art. 15, §§
2° e 4.°, e ouiros), sendo certo que, a partir da EC n® 18/65, a matéria
erigiu-se em Sistema Tributirio Nacional, mantido em 1967, 1969 e na
nova Carta, de 1988.

O cotejo entre os arts. 25 e 26 da CF/69 e os arts. 157, 158 e 159 da
Carta atual revela que houve, inegavelmente, sensivel progresso no sentido
de uma redistribuigio mais justa das rendas tributarias, valendo registrar
um aumento significativo dos percentuais destinados aos Estados, dos im-
postos federais, ¢ aos Municipios, dos impostos federais e estaduais.

Assim € que os Estados ¢ Municipios recebergo todo o produto da
arrecadac¢io do imposto da Unido incidente sobre rendas ¢ proventos de
qualquer natureza, pagos na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer
titulo, por eles, suas autarquias e fundagles que instituirem e mantiverem
(arts. 157, I, e 158, I), sendo certo que os Estados receberdo, ainda, da
Uniao vinte por cento do produto da arrecadagdo de qualquer imposto
novo, que seja instituido pela Unifio, com apoio no art. 154, I; os Muni-
cipios farfio jus, por sua vez, a cingiienta por cento do produto da arre-
cadagio do ITR, relativamente aos imdveis neles situados (art. 158, II).

Quanto aos Municipios, receberdo, ainda, dos Estados a que perten-
cerem cingiienta por cento do IPVA de veiculos automotores licenciados
em seus territérios e vinte e cinco por cento do ICM ¢ do imposto sobre
prestacdo de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo (art. 158, incisos III e 1V), sendo que estes dltimos (inciso
1V) obedeceriio, no que se refere ao creditamento das parcelas de receita
municipal, aos critérios fixados nos incisos 1 e II do paragrafo dnice do
art. 158,

O art. 159, no seu inciso 1, impde & Unifo a repartigdo de quarenta
e sete por cento do produto da arrecadacio de dois dos seus mais signi-
ficativos impostos, quais sejam, o 1R e o 1PI, com o Fundo de Participagio
dos Estados e do Distrito Federal, com o Fundo de Participagdo dos Muni-
cipios e para aplicagio em programas de financiamento ao setor produtivo
das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, da forma estabelecida cm suas
letras g, b e ¢, e obriga a mesma, ainda, a destinar aos Estados e ao DF
dez por cento do IPI, proporcionalmente ao valor das respectivas expor-
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tagoes de produtos industrializados (inciso 11}, verificando-se, por fim, que
os §§ 1.°, 2.° e 3.° do mesmo art. 159 estabelecem critérios a serem obser-
vados no repasse desses recursos.

Buscando cvitar os males antes apontados, que ocorriam quanclo da
transferéncia das parcelas destinadas aos Estados, DF e Municipios, o
art. 160 da nova Carta veda a retengiio ou qualquer restrigio a ertrega
e a0 emprego dos recursos aos mesmos atribuidos, inclusive quanto aos
adicionais e acréscimos relativos a impostos, abrindo excegdo, apenas, em
seu parigrafo dnico, & possibilidade de a Unifo condicionar a referida
operagdo ac pagamento de seus créditos, o que significa dizer, em cutras
palavras, que poderd haver, até mesmo, se assim o desejarem as entidades
interessadas, compensagdo de créditos, prevista no art. 170 do CTN.

O art. 161 remete & lei complementar a tarefa de regular a operacio-
nalizagdo dos repasses de recursos de que cuida a Segdo VI, deferindo
competéncia ao Tribupal de Contas da Unifio (parfigrafo tinico) para efetuar
o célculo das quotas de participagdo previstas no inciso II do art. 159,
antes examinado,

Por fim, encerrando todo o Capitulo I — Do Sistema Tributédrio
Nacional, do Titulo VI — Da Tributagio e do Orcamento, que foi cbjeto
de andlisc critica, no presente trabalho, encontramos, no art. 162, obri-
gacio imposta 4 Unidp, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
no sentido de que divulguem, até ¢ dltimo més subseqiicnte a0 da arreca-
dagfio, os montantes de cada um dos tributos arrecadados, os recursos
recebidos, os valores de origem tributdria entregues e a entregar, e a
expressdo numérica dos critérios de rateio, sendo que a Unifio deverd

discriminar os dados por Estado e por Municipio ¢ os Estados, por Muni-
cipio.

Observe-se que @ obrigagio aludida, hoje imposta a todas as pessoas
de direito publico interno detentoras do poder de tributar ou beneficiadas
por recursos oriundos de redistribuicio de receitas tributérias, s6 existia,
na CF/69, relativamente & Unifio ¢ aos Estados (art. 21, § 7°, e ar. 23,
§ 14) ¢, mesmo assim; somente a partir da EC n.® 27, de 28-11-85, tendo-se
ampliado, dessa forma, com a nova Carta, o poder de fiscalizacdo sobre
as entidades a que o. dispositivo se refere, a ser exercido nio apenss, de
forma reciproca, pelas mesmas, como também, por qualquer cidadio
brasileiro.

Conclusdes

Apecsar das severas criticas que vém sendo dirigidas 4 nova Consti-
tuigio brasileira, promulgeda a 5 de outubro de 1988, no que concerne
ao “Sistema Tributdrip Nacional”, nela contido, e que foi objeto de breve
anélise, no presente trabalho, forgoso € concluir que representa significa-
tivo esforgo no sentido de proporcionar gos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios uma fatia maior dos recursos oriundos da arrecadagdo
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dos tributos, antes atribuidos em sua maioria, de forma injusta, 4 Unido

Federal, esperando-se, com isso, que consigam superar seus crénicos pro-
blemas.

Enfatize-se que receberam, as mencionadas entidades federativas, um
nimero maior de impostos, bem como percentuais mais significativos do
produto da arrecadagdo dos impostos federais, como o IR e o IP!, tendo-se
registrado, inclusive, a preocupagio do legislador constituinte em afastar
qualquer tipo de obstdculo que possa ser levantado ao repasse desses dlti-
mos recursos.

H4, contudo, circunstincia irrecusdvel, a langar sérias diividas no
sentido de que sejam definitivamente equacionados, com as inovagdes
introduzidas no Sistema Tributirio Nacional pela Carta de 1988, os males
que, por enfraquecerem sistematicamente a economia dos Estados e Muni-
cipios brasileiros, sempre contribuiram, simultaneamente, para a desfigu-
ragio do modelo federativo aqui implantado.

E que, a rigor, nada mudou, no novo texto constitucional, no que
tange ao critério de reparti¢do de receitas tributdrias adotado, desde que
a matéria algou o patamar do texto da Lei Maior com a Emenda Consti-
tucional n.” 18, de 1.°-12-65, a4 Carta de 1946, verificando-se, tio-somente,
uma modesta tentativa de corrigir a injusta distribuigdo que prevaleceu por
tantos anos € que s¢ agravou, acentuadamente, com o texto da EC n.° 1/69,
e emendas posteriores.

Dessa forma, cumpre indagar se nio foi perdida uma excelente opor-
tunidade, numa fase de transi¢do que o pafs atravessa, para mudar os
rumos da Federagdo brasileira, com a adogio de um sistema tributdrio
mais justo e racional, como o é, por exemplo, o que foi escolhido pela
Reptblica Federal da Alemanha, em sua Lei Fundamental, sob o titulo
“Regime Financeiro™.

Com efeito, parece bem mais légico e democritico que se efetue,
inicialmente, como o fez a Carta alema, uma reparticdo das despesas, ou
seja, dos encargos a serem enfrentados pelas pessoas juridicas de direito
plblico interno que compdem sua Federag@o para, s6 entdo, distribuir a
cada uma delas os tributos que poderdo instituir e arrecadar, na medida
de suas necessidades.

Qutra conclusdo, a extrair, da Constituigdo de 1988, no que tange
ao seu “Sistema Tributdrio”, diz respeito 3 consideragdo, recomendada no
§ 1.° do art. 145, da capacidade contributiva do contribuinte, quando da
criagio de impostos, sendo facultado & administracdo tributéria, com as
cautelas exigidas no texto constitucional, identificar o patrimdnio, os ren-
dimentos ¢ as atividades econdmicas do mesmo; € que, na prética, o uso
da mencionada faculdade vem demonstrando que, como ocorreu na Ale-
manha, por exemplo, a pretexto de investigar dados relativos ao contri-
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buinte, poderd a administragio cometer abusos, promovendo a uma verda-
deira devassa em sua vida.

Embora seja altamente elogidvel a preocupagdo contida no aludido
preceito constitucional, em relagdo a capacidade contributiva do contri-
buinte, a segunda parte do mesmo deve ser vista com reservas, ver que,
no Brasil, as autoridades tributarias nunca primaram pelo respeito aos
direitos dos contribuintes.

Vale fazer, ainda, breve observagio, no que concerne ao fato de ter
o legislador constituinte optado, relativamente a vérias matérias contidas
no “Sistema Tributério Nacional”, no sentido de que sejam elas objeto de
lei complementar e ndo lei ordindria.

A resposta esté em que, sendo o Estado o detentor do poder de tri-
butar, competindo-lhe legislar em causa pr6pria, com vistas & criagio € a
arrecadagdo dos tributos, a exigéncia de lei complementar a Constituigéo,
nos casos nela previstos, a ser votada com quorum especifico, asseguraré
maior seguranga aos contribuintes e melhor defesa contra os abuscs que
poderiam resultar do exercicio desse poder através de lei ordindria, cuja
aprovagio se dd com quorum menor, sendo certo, por outro lade, cue da
Carta Magna devem .constar, apenas, as diretrizes (“rechtslinen”) a serem
observadas, cabendo & normatiza¢do das mesmas, inicialmente, s leis com-
plementares, estigio prévio as leis ordindrias que irdo, finalmente, descer
a detalhamentos sobre o tributo a que se referirem.

Por fim, restanos afastar a descrenga e depositar um voto de confi-
anga na nova Constitui¢do brasileira, esperando que ela se torne, efetiva-
mente, um instrumento de paz e justica social, ¢ que seja admirada ¢
respeitada por todos os brasileiros.
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1. Definicao do problema

A constante expansido do papel dos governos seguida pela crescente
complexidade dos processos governamentais tem provocado um aumento
do poder discriciondrio dos burocratas no exercicio da autoridade. Em
contrapartida, o publico tem procurado um antidoto contra esse aumento
de poder, que seja facilmente acessivel, efetivo, como um guardido leal e
protetor, que o represente em sua defesa contra tais excessos governamen-
tais. Paralelamente, governos interessados no bem-estar de seus cidaddos
tém procurado novas vias para remediar as queixas do pdblico. A institui-
¢do do Ombudsman tem sido um dos mais significantes mecanismos para
alcangar ambos objetivos.

Este estudo é sobre a criagdo de mecanismos que assistam aos cidadaos
em seus contatos com os burocratas. O objeto do estudo é o Ombudsman,
mas o marco conceitual é a disponibilidade de mecanismos pelos quals o
piiblico possa focalizar sua insatisfagiio com as burocracias piblicas e pro-
curar alivio para as suas queixas. A instituicio do Ombudsman é apenas
uma entre oufras possiveis vias para resolucio de conflitos entre o Estado
e o cidadéo.

A assertiva bdsica é a de que a introdugio de instituighes essencialmen-
te democriticas, como o Ombudsman, no Brasil, pode gerar beneficios
substanciais ao limitar possiveis excessos da burocracia, fortalecendo a
protegdo aos direitos humanos e aliviando as queixas do cidaddo.
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De fato, durante as ditimas trés décadas, a existéncia de mecanismos
para alivio das queixas dos cidadéos tem sido alvo de alengio pelos cientis-
tas sociais. Assim, tem sido reconhecide que o estudo dos conflitos entre
cidadfios e 6rgéos governamentais € uma drea que pode prover excelentes
dados para desenvolvimento de um <onjunio de novos indicadores para
controlar o bem-estar da populagio. Assim, os pontos essenciais nesta andlise
concentram-s¢ em saber:

2) Sio os mecanismos existentes suficientes para prevenir o exzreicio
indevidc do poder governamental e restrighes desnecessérins & libardade
individual ? '

b) Sdo os cidaddos adequadamente informadas a respeilo da atuagfio
da burocracia pidblica?

¢) E a administragio puiblica guiada por principios garantidores de
tratamento igual ¢ impessoal e de processos suficientemente flexiveis para
lidar com as diferengas individuais?

d} E a introdugho de um *“humanizador” como ¢ Ombudsman em
uma burocracia impesscal e desumana um fator que pode contribuir efeti-
vamente para o fortelecimento da produtividade administrativa ¢ a quali-
dade do servigo piblico?

2. Pressuposto bdsico ¢ objeto do estudo

O propésito deste estudo é demonstrar que organizagdes que lidam
com as queixas e reclamagdes do cidaddo tém como objetivo alcanga+ eqii-
dade e responsabilidpde na administragao da politica piblica. O prcpésito
da eqiiidade burccrdtica é conseguir que “os burocratas tratem iguaimente
casos semelhantes e na base de regras claras e anteriormente conhecides™. (1)

O objeto de anflise ¢ definido pela comparagdo entre diferentes orga-
nizagies de Ombudsman uvniversalmente, considerando-as segundo suas
fungbes como:

&) mecanismos de correcido de crros;
b) como “humanizadores'’ da burocracia;
c¢) redutores de alienagao dos cidaddos de seus governos;

d) mecanismos de prevengdo de abusos por agirem comeo agentes. fisca-
lizadores {watchdog) da burocracia;

e) defensores do servidor piblico quando eles sdo injustamente acusa-
dos; e

) incentivadores de reformas adminisirativas. (2)

(1) JAMES Q. WILBON, “The Bureaucracy Prablem”, The Public Interest, N. 6
(Winter 1967): 8-8, p. &,

(2) LARRY HILL, The Model Ombudsman: Instiiutionelizing New Zealand's
Democratic Erperiment. Princeton: Princeton University Press, 1B76.
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O objetivo final € identificar como tais fungdes devem ser implemen-
tadas ao estabelecer um Ombudsman nacional em nosso pais como um
instrumento fortalecedor e consolidador do atual regime democrético.

3. Marco conceitual

O marco conceitual em que se baseia o estudo consiste no conjunto
de mecanismos de prestaghes de contas disponiveis para controlar a tomada
de decisdes e atividades do setor piiblico. Tais sistemas so necessérios,
mas ndo suficientes para satisfazer a necessidade piblica de prestagdes de
contas por parte do governo. Estes sistemas sdo internos ou externos a
Administragio,

a) Procedimentos de revisdo interna da atividade administrativa

Os mecanismos de revisdo pela propria Administracdo em geral falham
em imparcialidade. Tais mecanismos avaliam cumprimento ou obediéncia
de acordo com diretrizes hierdrquicas centralmente impostas, que podem
nao coincidir com os objetivos politicos ou organizacionais. Devido ao
tamanho do governo, tais mecanismos tendem a premiar conformidade com
as politicas gerais mais do que a efetividade em casos individuais. Tendem,
também, a valorizar medidas quantitativas mais do que qualitativas. No setor
piblico, preccupagdes qualitativas sdo geralmente consideradas como parte
do processo politico. Porém, em termos. Medidas quantitativas como custo-
beneficio ¢ produtividade podem ser padrdes técnicos suficientes no setor
privado, onde as forgas do mercado provém a dimensdio qualitativa. Com-
petitividade, entretanto, ¢ irrelevante na provisgo de servigos essenciais por
monopolios pablicos. Enquanto um programa de avaliagio interna pode
fornecer alguma medida de controle de qualidade, tal avaliagdo falha na
objetividade propiciada pelo envolvimento piblico direto.

Portanto, para estimular a responsabilidade e presteza no atendimento
ao publico, é necessdrio estimular a Administragio a prestar contas da
qualidade de seus servigos — tais mecanismos devem ser externos ao gover-
no mesmo, para serem tidos como legitimos.

b)Y Procedimentos de revisdo externa da atividade administrativa

Os procedimentos externos & Administragio podem ser classificados
como:

a) processo politico: eleigbes, membros do Legislativo;
by processo judicial: Cortes de Justica, Tribunais Administrativos;
¢) publicidade;
d) participacdo comunitdria e individual;
€) outros: revitalizagdo de comités legislativos;
— protegdo a “whistleblowers”
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— escritérios de Ombudsman.

A efetividade de qualquer desses sistemas em provocar a prestagdo de
contas por parte do governo é diretamente relacionada com a sua habili-
dade de identificar injustigas e estimular mudangas para melhor. O critério
para medir esta efetividade relaciona-se com medidas de: independéncia,
tempestividade, confiabilidade, custo, acesso ao piblico, acesso as infor-
magOes governamentais, capacidade técnica, influéncia.

Uma reviséo de cada um daqueles sistemas de acordo com tais critérios
demonstra a potencial efetividade do escritério do Ombudsman como meca-
nismo de responsabilizagio administrativa.

Eleicbes

As eleicBes representam a expressfo fundamental dos direitos demo-
criticos. Entretanto, ndo sdo suficientes em si mesmas para provocar pres-
tacdo de contas por parte do governo. A selegdio periédica entre candidatos
e partidos ndo prové por uma expressdo adequada das preferéncias dentro
da miriade de complexas e importantes questdes piblicas nas quais as
decisGes devem ser tomadas.

Membros do Legislativo e o Legislativo

Os membros do Legislativo sdo a principal voz dos seus respectivos
eleitores no governo. Através deles o Legislativo legitimamente representa
0 povo de uma locelidade especifica. Entretanto, existem limites na sua
capacidade de manter o governo responsédvel por injusticas ou erros come-
tidos contra o cidadio.

Se o membro do Legislativo ¢ aliado ao governo ou seu opwsitor,
inexistird, pelo menos, aparéncia de neutralidade em qualquer debaie. Os
membros do Legislativo sio também limitados em tempo e capacidade téc-
nica para supervisionar a burocracia ptblica de forma sistemdtica. O Legis-
lativo, portanto, niio # adequado para lidar efetivamente com queixas indi-
viduais. Ou melhor, o centro de suas atividades é dominado por problemas
de grande complexidade e aplicagio ampla. Mesmo que seu tempo fosse
utilizdvel para questionamentos e debates sobre um problema particular,
tal tema se tornaria necessariamente matéria ptblica, 0 que pode nio ser
no interesse da pessca envolvida.

Ademais, muitas tomadas de decisio em matéria publica sdo condu-
zidas por grupos supostamente independentes, comissdes ou corporagBes
governamentais e uma série de quasi-governamentais organizacdes (quan-
gos). Enquanto tais organizagdes podem ser criadas ou designadas pelo
governo, raraments sgo tais agéncias subordinadas ao Legislative. Um
excesso de poderes delegados a tajs organizagbes impede uma responsabi-
lizagdo facilmente identificAvel. Embora tal situagio possa despolitizar a
agZo e decisbes dos incumbentes, pode também isold-los de prestar contas
ao processo politico.
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Processo judicidrio

As Cortes Judiciais tém responsabilidade de salvaguardar os direitos
individuais contra atos abusivos, Como tal, operam como forga repressora
de atos administrativos que possam ser reprovaveis. Sua efetividade, entre-
tanto, é limitada por diversos fatores. Aonde direitos legais existem contra
a agdo do governo, as barreiras para acesso A justica através das Cortes
Judiciais, por efeito de custos e demora, sdo ainda enfraquecides por um
litigante particular tendo que confrontar-se com os recursos ilimitados do
oponente, o governo. Ademais, direitos legais que devem ser cumpridos
contra individuos podem ser limitados ou mesmo nem existir contra o
governo, devido a imunidades ou privilégios ou mesmo pela especial defe-
réncia do Judicidrio pela “santidade” das decisdes do Executivo. Outras
limitagoes podem ser representadas por cldusulas contratuais especificas,
proibindo recurso ao Judici4rio, por demora em fornecer a prestagio jutis-
dicional ou mesmo pela auséncia de certeza que é provida quando hd um
sistema de precedentes jurisprudenciais. Os recursos através das Cortes
representam também um exercicio pdblico que pode romper a prezada
privacidade do individuo recorrente.

Publicidade

A liberdade de imprensa é um elemento essencial a todos os sistemas
democréticos. Virios fatores, entretanto, interferem em sua efetividade como
um sistema de prestagdo de contas.

Primeiro, interesse comercial ¢ o interesse pdblico s vezes colidem.
Em certas circunstincias, interesse em excitar o ptblico pode tomar prece-
déncia ou mesmo conflitar com o interesse maior de informar com neutra-
lidade. Quando isso acontece, hd um enfraquecimento do valor informa-
tivo dos mecanismos de publicidade como sistemas de responsabilizagao.
Qutro tema relacionado 2 habilidade de informar ao ptiblico € a facilidade
de acesso das agéncias de noticias e do publico a informagBes sobre as
agdes do governo. Este direito de publicidade dos atos do governo contra-
poe-se ao privilégio governamental de guardar sigilo. Efetividade em rece-
ber uma informagfio neutra é entio limitada pela excegdo de selecionar-se
que tipo de informagdo serd veiculada.

Participagio comunitdria e individual
A democracia funciona melhor quando cada membro toma respon-

sabilidade pessoal pelas agdes de todos. Isto € conseguido por individuos
que se tornam informados e participam em tomadas de deciséio e presta-
cdo de servigos a nivel local. Este envolvimento assegura que as decisGes
e servigos sdo relevantes ¢ adequados s necessidades da comunidade. Ao
contrério, barreiras criadas por ignorincia ou impossibilidade de acesso

provavelmente aumentardo a apatia e limitago do ptblico em geral,
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Dada a demanda massiva por servigos .executados pelo govemno, ©
escopo e a complexidade de suas responsabilidades estimulam tend2ncias
centralistas e intervencionistas, niio obstante as convicgbes politicas do
governo. Estas tendéricias podem limitar a efetividade da participagao local
em provocar melhor prestagio de contas por parte do governo ceniral.

4. Papel potencial da instituicdo do Ombudsman

Os mais tradicionais sistemas de¢ responsabilizagio dos governos acima
mencionados falham, individualmente ou combinados, cm assegurar um
critério efetivo de prestagio de contas em favor do cidaddo. A instituigdo
do Ombudsman tem um potencial de satisfazer todos estes critérios.

A organizagio é independente do governo e politicamente neutra,
reportando-se dirctamente a legislatura como um todo. As bases do sucesso
da instituigio assentam-se em plenos poderes de investigacdo e facilidade
de acesso pelo publico.

Muitos pedidos e queixas podem ser resolvidos rapidamente pelo acesso
imediato do incumbente a 6érgdos e agéncias do governo e a habilidade e
capacidade técnicas dos membros da organizagdo. Totalmente centrado na
eqiiidade administrativa, a instituiggo prové uma anilise critica e recomen-
dagbes autorizadas para mudanca administrativa. Como tal, a organizagiao
do Ombudsman tem os elementos necessdrios para fazer os governos res-
ponséveis ao cidaddo pela aplicagio de priticas justas e compativeis com
os multiplos objetivos da politica piiblica.

Definigbes da instituicdo do Ombudsman

Uma defini¢ao estruturada da instituicdo € dada na Enciclopédia Bri-
tinica, edicdo de 1972, como sendo o incumbente “‘um comissdrio [egis-
lativo para a investigagio de reclamagdes dos cidaddos sobre abusos da
burocracia”. (%)

Os ecadémicos tém sugerido definigBes diversas. WALTHER
GELLHORN, por exemplo, destaca os atributos comuns do Ombudsman:

@) sdo todos instrumentos do Legislativo, mas funcionam independen-
temente dele, sem ligaghes com o Poder Executivo e com apenas umé
responsabilidade geral frente ao Legislativo;

b) todos tém praticamente ilimitado acesso a documentos oficiais pas-
siveis de investigagdo, para que possam revé-los com prestimoso julgamento
administrativo;

¢) todos podem expressar-se ex officio com opinides capacitadas tecni-
camente sobre quase tudo que os governantes, fazem e que os governados
nao apreciam;
3 STANLEY V. ANDERSON, “Ombudsmen”, Encyclopedia Britennica, 1972 XVI,
960.
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d) todos se esmeram em explicar suas conclusGes, para que ambos,
a administragio e o cidaddo reclamante, entendam efetivamente os resul-
tados alcancgados. ()

JOHN MOORE percebe os atributos ou capacidades distintivas da
organizac¢io:

“Umn Ombudsman é um técnico do governo independente,
imparcial ¢ facilmente acessivel, que recebe e investiga as recla
magdes individuais de abuso burocrdtico. Ele os relata e pode
publicar suas conclusdes, mas ndo tem o poder de mudar as deci-
sbes administrativas.” (%) (grifamos)

LARRY HILL desenvolveu uma definicio compreensiva, separando
vérias caracteristicas diferenciadoras: (%)

1. estabelecido legalmente
2. funcionalmente autbnomo

3. independente em sua operacionalizagdo de ambos, do Legislativo
e do Executivo

4. especialista

5. tecnicamente capaz

6. ndo partidirio

7. mnormativamente universalista

8. centrado no cliente (cidaddo), mas ndo contra a Administragio

9. popularmente visfvel e acessivel.

De acordo com HILL, a missdo da institui¢go € lidar com reclamactes
contra a administragdo governamental, para usar seus poderes extensivos
de investigagdo desempenhando uma auditoria administrativa posterior,
para formar um julgamento que critica ou absofve burocratas e reportar
publicamente suas conclusGes e recomendagdes, mas niic para mudar 2s
decisdes administrativas. () De fato, uma das mais proeminentes caracte-
risticas da instituicio & sua aparente efetividade apesar de um minimo de
capacidade coercitiva,

(4) WALTER GELLHORN, When Americans Complain: Governmenial Griepance
Procedures (Cambridge, Mass.: Harvard University Press, 1966), pp. 9-10.

(6) JOHN E. MOORE, “Ombudsmen and the Ghetto”, Connecticut Law Review
1 (December, 1968) : 246.

(6) LARRY B. HILL, Ombudsmen, Bureaucrary, and Democracy (New York:
Oxford University Press, 1975), Chapter 1.

(7} LARRY B, HILI, “Institutionalization, the Ombudsman, and Bureaucracy”,
American Political Science Review 68 (September 1974): 1077.
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5. Objetivos da instituicdo

Qualquer governo sério, portanto, sobre a manuten¢dao da dignidade
dos direitos humanos e da democracia participativa, deve promover o esta-
belecimento da instituigio do Ombudsman. Ainda, a idéia somente tcrnou-
se popular fora dos paises escandinavos nos dltimos 30 anos. Até 1950
existiam apenas duas dessas organizagOes — ¢ original Ombudsman sueco
(Riksdagen [Justitiecombudsman), estabelecido em 1809, ¢ o finlandés, que
foi instituide em 1918, quando a Finlandia tornou-se independente clepois
da 1.* Guerra Mundial. Agora existem cerca de 135 dessas organizagdes
operando em cerca de 30 paiscs. Este aparecimento stbito da “Ombuds-
mania” pode ser explicado como

“a atividade de adeptos da funcdo e de seus advogados, mas
também da grande receptividade & idéia por governos que reco-
nheceram a habilidade dos Ombudsman em desenvolver as cau-
sas dos direltos humanos, de controlar a burocracia, de remediar
queixas individuais contra a méa administragdo publica, e ‘razer
a aten¢@o piblica para problemas administrativos nas organiza-
¢Oes publicas™. (%)

I. Protegio dos direitos hurmanos

O reconhecimento de direitos humanos b#sicos que ocorreu principal-
mente depois da 2.* Guerra Mundial marcou uma significativa mudanga
em termos de &énfase em valores humanos ¢ forneceu um critério para ;ulgat
a realidade — tornou-se obrigatério para os governos e instituigdes prove-
rem por uma estrutura para implementar a eficdcia desses direitos hum.anos.

Junto com outros sistemas, é obrigagdo do Ombudsman irazer as expe-
riéncias burocréticas do cidaddo préximas ao ideal democratico. Isto quer
dizer que o Ombudsman assegura que as autoridades ajam de acordo com
ditames legais ¢ nos limites estabelecidos pela lei. O Ombudsman, =ntre-
tanto, ndo é 0 dnico pu o maior controlador da legalidade da agdio gover-
namental. As Cortes Judiciais sdo incumbidas desta fungéc juntament: com
os tribunais administrativos, nos paises que os adotam. Processos jucliciais
podem ser os mais efetivos meios de obrigar o respeito aos direitos huma-
nos fundamentais, especialmente na drea de direitos civis e politicos, como
a liberdede de expressiio, liberdade de imprensa, garantias de reunido ¢
associagio, prote¢do contra discriminagdes, garantias contra prisdes arbi-
trérias, ou o direito 2o devido processo legal.

Teoricamente, todos os individuos sdo intitulados aos direitos enuncia-
dos desde 1948 na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos proclamada

() GERALD E. CAIDEN, NIALL MACDERMOT and AKE SANDLER, “The
Institution of Ombudsman”, in International Handbook of the Ombudsmen; Evo-
Iution and Present Function, Gerald E. Calden, td. (Westport, CT: Greeawcod
Press, 1983), pp. 3-22,
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pela Organizagdo das Nagdes Unidas. Muitos dircitos especificos — eco-
ndmicos, culturais e sociais — garantidos formalmente aos individuos,
entretanto, ndo encontram o canal préprio para seu cumprimento obriga-
tério.

Ainda, é fungio do Ombudsman reforgar os canais existentes e prover
os meios para a prote¢do dos direitos humanos. De fato, o mais signifi-
cante desafio para 0 Ombudsman ¢ a defesa dos direitos dos mais desfa-
vorecidos na sociedade. Em paises em desenvolvimento €, de fato, a ausén-
cia de muitos desses direitos ou meios de obrigar seu cumprimento que
torna a instituigdo essencial no seu significado e propésito — qualquer
instituigdo que visa a melhoria da qualidade de vida para o individuo e
assegura que alguém esté alerta para a prote¢ao de seus melhores interesses
tem ndo somente um significado simbélico mas também um valor prético
imensurdvel. Como diz WALTHER GELLHORN:

[

. nenhuma sociedade digna de respeito pode satisfatoria-
mente marchar em direcio dos seus objetivos definidos (quais-
quer que eles sejam) sem considerar quem eles atropelam neste
caminho.” (*)

Por isso € que cada vez mais os pafses tém buscado protegdo contra
o exercicio opressivo, erroneo ou equivocado da autoridade piblica.

II. Um mecanismo inico de controle democrdtico

Independéncia é o pré-requisito para atingir outros objetivos. Ela pode
ser tida como instrumental para a consecugdo dos fins precipuos da orga-
nizagdo. O conceito de independéncia é essencial para um exercicio efetivo
da atividade do Ombudsman. Independéncia absoluta, entretanto, é dificil
de alcangar. Por isso, 0 Ombudsman deve ter autonomia financeira para
operar autonomamente. O aspecto de sua independéncia relaciona-se com
a sua liberdade de atuar segundo normas estabelecidas estatutariamente.
Independéncia, por ser tao importante, obriga necessariamente um compro-
misso com a objetividade e a imparcialidade.

Algumas organizaghes criaram principios explicitos de justica admi-
nistrativa orientadores dos padrdes de corre¢do das decisdes administrativas
e que ajudam a fortalecer a responsabilidade e¢ respeito da organizacdo
perante os burocratas, os outros poderes e o puablico em geral. Em tais
casos, as decisbes e recomendagdes do Ombudsman podem ser medidas
contra tais principios declarados neste “Cédigo de Justica Administra-
tiva”. (1) Difereniemente do Judicidrio, o Ombudsman tem mais flexibi-
lidade de agdo. Isto, entretanto, tem suas desvantagens. O formalismo das

(9) WALTER GELLHORN, When Americans Complain: Governmentol Grievance

Procedures (Cambridge, Mass.: Harvard University Press, 1966}, p. 4.

{10) EXARL A, FRIEDMANN, “Realization of Ombudsman's Recommendations”,
paper presented at the Fourth International Ombudsman Conference, Canberra,
Australia, 23-27, October 1988, (Mimeografado).
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Cortes de Justica protege a instituicio. Esta protecio nio ¢ geralmente
propiciada a0 Ombudsman, que deve agir mais rapidamente e com menos
custos.

II1. Defensor do cidadio

Assume-se que 0 Ombudsman deve exercer uma influéncia humzniza-
dora no governo. Enquanto a apresenta¢do de queixas ou reclamagles &
basica para uma tomada de posicdo, a resolugdo destes conflitos constitui
o objetivo primordial do Ombudsman, Seu succsso depende de ambos —
dos clientes trazendo as reclamagbes ¢ da presteza da burocracia em
cumprir suas recomendagGes.

Existe evidéncia® para consubstanciar a utilidade da instituigio na
resolugdo das queixas dos cidaddos e scus efeitos colatcrais favorecendo
outros em iguais situagdes.

Os cidaddos que trazem suas queixas sio geralmente socializados no
sentido de uma melhor interagdo com os burocratas no futuro, WILLIAM
GWYN atesta que, como um critico equinime ¢ efetivo de abusos ¢ ine-
ficiéncias, o Ombudsman reduz o medo e a apreensdo que muitas vezes
o individuo traz de seu contacto com uma burocracia poderosa, impessoal
e, algumas vezes, caprichosa que toca suas vidas de muiltiplas maneiras. (M)

ROWAT afirma que o povo necessita saber que existe uma autoridade
imparcial desejosa de agir em seu favor, Psicologicamente os individuos
necessitam de um “muro das lamentagSes” onde possam apresentar seus
problemas. (%)

IV. Um instrumento para atacar patologias burocrdticas

A organizagio do Ombudsman age como um controle de qualdade
da atividade administrativa, pois os cidaddos trazem reclamagdes sobre. pra-
ticamente qualquer sssunto. Entretanto, nenhuma organizacio estd em
condi¢ces de fazer reformas radicais ou de expor corrupgdo ou escéndalos
venais em grande escala, Mas 0 Ombudsman tem uma posicdo vantajosa
para propor reforma, porque estd ao mesmo tempo dentro e fora do siste-
ma. A organizagdo do Ombudsman é parte da estrutura governamental,
atua junto com as agéncias administrativas e comunga de valores seme-
lhantes. Simultancamente, é externa s responsabilidades operacionais das
agéncias governamentais e pode ter uma visdo global imparcial e objetiva.

(11) WILLIAM GWYN, “Transferring the Ombudsman” in 8. V. Anderson (ed.),
Ombudsmen jor American Government? (Inglewgod Cliffs, NJ: Prentice Hall,
1668}, p. 43.

(12) DONALD C. ROWAT, The Ombudsman Plan; Essays on the Worldwide
Spread of the Idea, Revised Second Editlon, (New York: University Press of
Americn, 19853, p. 4.
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Ademais, os incumbentes trazem uma perspectiva diferente e capacidade
técnica administrativa prépria, que ajuda a promover mudangas, (**)

Estas caracteristicas induziram LARRY HILL a construir uma anélise
de um ideal-tipo de Ombudsman, semelhante a um burocrata-auditor. (**)
Fundado em WEBER, a concepgio tedrica de HILL tem sido percebida
como um duplo propdsito: como um mecanismo operacional para gerenciar
a burocracia e como uma instituicdo de assisténcia ao cidaddo. Ele ilus-
tra seu modelo como o Inspetor Estadual Israclense — imitando o modelo
escandinavo, os israclenses mesclaram o Ombudsman clédssico com o audi-
tor financeiro, criando uma instituigdo Unica que se tornou muito efetiva
em obter resposta administrativa e reformas urgentes,

Segundo HILL, a genialidade do burocrata-auditor ¢ a aplicagio do
principio da racionalidade no controle da agfio burocritica — “o buro-
crata-auditor responde fogo com fogo” —, procurando resolver os reclamos
dos cidaddos, os incumbentes atacam a “petrificacdo mecanizada” buro-
cratica (como WEBER se referia & cultura burocrdtica iniciada por “técni-
cos sem alma, sensualistas sem coragdo”). (1%)

Aspectos controversos da instituicao

Tendo discutido as caracteristicas bdsicas e os objetivos primordiais
da instituicfo, alguns aspectos controversos do Ombudsman necessitam ser
apreciados. Particularmente em transplantando a institui¢do sdo os aspectos
do poder discriciondrio garantido ao incumbente; os limites estabelecidos
em sua jurisdicdo; o problema da neutralidade politica; e o relacionamento
do Ombudsman com os ouiros poderes, em particular com o Poder Judi-
ciario.

Que poderes discriciondrios devem ser dados a0 Ombudsman? Devem
os incumbentes ser livres de criticar ndo apenas a justica mas também os
motivos, a propriedade de uma decisdo burocratica? Devem eles ter auto-
ridade para criticar a agdo dos Ministros? Devem eles ter o poder de
denunciar os funciondrios publicos? Devem eles supervisionar as cortes
judiciais e os governos locais? As respostas a tais questGes variam de acordo
com as diferentes adaptagbes do Ombudsman cléssico.

A autoridade de criticar ndo apenas a justica de uma decisdo, mas

x

também seus motivos e propriedade, é extremamente controversa — na

(13) GERALD E. CAIDEN, To Right Wrong: The Initial Exrperience in Israel
(Tel Aviv: Aghdown Press, 1980), p. 101,

(14) LARRY B. HILIL, “Bureaucracy, the Bureaucratic Auditor, and the Om-
budsman: An Ideal-Type Analysis”, in Stefe Audit: Developments in Public Ac-
countability, B. Geist, ed. (London and New York: Macmilland and Holmes and
Meier, 1881}, pp. 83-121,

(15) LARRY B. HILIL, “Bureaucracy the Bureaucratic Auditor, and the Ombuds-
man”, citando de Max Weber, The Sociology of Religion, Vol. I (Boston: Beacon
Press, 1964), p. 206.
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Dinamarca e na Norbiega 0 Ombudsman tem esse poder, provavelmente
porque nio possuem eles um sistema de Tribwmais Administrativos. Cutros
paises, como a Nova Zelindia, no seu “Ombudsman Act”, ressalvam
que 0 Ombudsman ndo deve ter juridigio sobre as decisGes admiristra-
tivas para as quais exista outras fontes de recurso quanto ao mério da
questio. (**)

Outro ponto controverso é a célebre dicotomia matéria administrativa
versus matéria politica. Embora as doutrinas atuais reconhe¢am que ndo
h4 limites estritos entte ¢ politico e v administrativo, 2 questio permanece
em debate. R. BAKEWELL, ombudsman australiano, observa que esta drea
ainda necessita de claboragio — problemas resultantes de uma definigao
precisa de jurisdigdo pu poder discriciondrio sdo agravados pela relutincia
do Poder Judicidrio em considerar o mérite da decisiio administrativa, (*7)

As criticas do Ombudsman sobre a legalidade das decisSes ministzriais
rompem a doutrina da responsabilidade ministerial. A autoridadz do
Ombudsman de criticar as a¢des dos Ministros na Noruega ¢ na Dinamarca
ndo interfere com essa doutrina. Esse poder tem sido usado imparcial-
mente e sabiamente. Ndo hd interferéncia quanto a decisio dos Ministros,
mas tenta-se chegar s circunstincias que produziram a decisdo, repor-
tando-se criticamente a tais {atos perante o Parlamento.

O poder de denimcia, também exercitado na Suécia e Finlindia, tem
representado muito mais uma ameaga do que uma agfio. Os incumbentes
agem como promotores mas também como agentes persuasivos — os pode-
res punitivos perdem sua relevincia quando a objetive é impedir futuros
erros mais do que determinar faltas individuais. (*%)

A autoridade do Ombudsman para supervisionar o Judicidrio é tam-
bém bastante controversa. Muitas das reclamagdes ao Ombudsman na Suécia
lidam com problemas no Judicidrio e com os promotores piiblicos. Refe-
rem-se, entretanto, a falhas administrativas como queixas sobre demota ou
descaso dos juizes. A proposicio de que o Ombudsman deve ter jurisdigao
sobre as cortes ou de que deve ser criado dentro do sistema judicidrio
um Orgao encarregado de queixas e reclamagbes s6 pode trazer beneiicios
ao sistema. (%)

Qutro ponto debatido ¢ estabelecer se a jurisdigio do Ombudsman
nacional deve incluir agéncias e funciondrios locais. O Ombudsman super-
visiona municipalidades em Finléndia, Suécia, Dinamarca, Noruega e Nova

(18) DONALD C. ROWAT, The Ombudsman Plan, p. 67

(1) ROBERT D. BAKEWELL, “The Cmbudsman and Politics”, Ausiralian
Journal of Public Administration, Vol. XLV, N° 1 (March 1986): 46-59.

(18) WALTER GELLHORN, Ombudsmen and Others: Citizens’ Proteciors in
Nine Countries (Cambridge, MA: Harvard University Press), p. 46.

(19) DONALD C. ROWAT, The Ombudsman Plan, p. 71.
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Zelandia. O Relatéric Whyatt (**) referiu-se a numerosos exemplos de
poder discriciondrio ndo controlado a nivel local na Inglaterra, e propds
a inclusdo de jurisdigio local no esquema inglés. Como foi explicado por
ROWAT, depois de estabelecer um plano nacional em 1967, a Inglaterra
criou um esquema separado para o governo local em 1974, com dois comis-
sdrios locais na Inglaterra, um na Escécia e outro no Pafs de Gales. (3%)
A inferéncia é que ou o esquema nacional deve incluir as municipalidades
ou um plano separado deve ser criado para governos locais.

6. A evoluggo da idéia

A instituicio do Ombudsman tem lagos estreitos ocm o cidaddo e é
planejada para monitorar o impacto das burocracias governamentais no
plblico. A medida que o escopo do governo se ¢xpande, o Ombudsman
tem evoluido numa instituicio preocupada principalmente com a resolugio
das queixas dos cidadaos contra a burocracia. Porque a instituigio tem sido
vista como efetiva em sua atua¢do, a partir da segunda metade deste séeulo
o Ombudsman propagou-se pelo mundo.

No curso desta evolugio, o original sueco adquiriu certas caracteristi-
cas distintivas que foram imitadas por novas organizagdes. Suécia e Finlan-
dia incorporaram o Justiticombudsman (JO), uma posicio ocupada por
uma pessoa com reconhecide saber juridico e excepcional integridade eleita
pelo governo mas como parte do Poder Legislativo — enquanto similar
funcdo era exercida pelo original Chanceler de Justica, Justitiekansler (JK),
subordinado ao executivo — e que deveria reportar-se ao Parlamento e nio
ao rei. O JO tem poderes investigatdrios sobre as cortes como também sobre
o Executivo. Dinamarca deu ao escritério do Ombudsman uma distinta
saliéncia, negando-lhe jurisdigdo sobre as cortes. Embora Suécia e Finldn-
dia tenham um sisttma bem desenvolvido de tribunais administrativos e
amplas oportunidades de recurso para decisdes administrativas, ambos cs
paises acharam necessirio instituir o Ombudsman para investigar arbitra-
riedades no governo. Quando a experiéncia destes dois paises é analisada,
ela nos fornece evidéncia bastante para a adogdo do sistema com poderes
similares no Brasil. O Ministério Piblico Federal, tradicionalmente funcio-
nando com poderes similares ao sistema sueco, se enriquece com uma divi-
sio de fungdes com um Ombudsman (JO), que representa uma vantagem
para qualquer pais democritico. Para ser mais efetiva, entretanto, a insti-
tuigdo deve prestar contas ao Legislativo, a nomeagdo do incumbente poli-
ticamente neutra e por prazo razodvel (em média 5 anos), e ser resguardado
de remogdo ou destituicdo da fungo, que deve ser aprovada pelo Legis-
lativo.

(200 JUSTICE (British Section of the International Comission of Jurists),
The Citizen and the Administration: the Redress of Grievances — A Report.
(Iondon: Stevens and Sons, 1951), pp. v, 104; também conhecido como The
Whyatt Report (Diretor da Pesquisa Sir John Whyatt).

(21) DONALD C. ROWAT, The Ombudsman Plan, p. 71
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Na Dinamarca, Moruega ¢ Nova Zelandia algumas mudancas adotadas
no modelo sueco tornaram-se o padrio para o resto do mundo. Nio cxiste
a figura do Chanceler de Justica com fungdes idéniicas 3s do Ombudsman
¢ ndo existc a tradigio de supervisionar ao Judicidrio. A jurisdigiio do
Ombudsman estd restrita a “matérias administrativas”. Questdes politicas
e profissiongis foram excluidas de sua apreciagio, muito embora a difi-
culdade em dizer o que é administrativo e o que é politico. Porque as juris-
dicdes variam, a melhor ligdo a ser aprendida para a adogio no Brasil ¢
que o ponio essencial nao é saber onde o Ombudsman tem jurisdicao, mas
que questdes sdo vilidas de sercm perseguidas ¢ quéo longe a instituigdo
podc ir nesta investigaggo.

Usualmente a inﬁtitui;éo niio intervém até quc uma agdo administrativa
se tenha comgpletado, e o cidadiao tenha percorrido os recursos ncrmais
administrativos. O acksso as informagdes relevantes ¢ ¢ssencial para ¢ bom
desempenho do Ombudsman. Em principio, a instituigio deve manter sigilo
das matérias de que toma conhecimento no axercicio de sua fangde.

No Canada, legislagdo cm todas as provincias onde o Ombudsman foi
introduzido seguiu o modelo neozelandés. Enquanto o Ombudsman € defi-
nitivamente parte do sistema provincial, sua aceitagio pelo sistema federal
nao é pacifica, Sucessivos governos liberais tBm introduzido Ombudsmen
especializados — comissdrio para informagGes, comiss4rio da privacidade,
comissdrio para idiomias e a Policia Montada Real Canadense.

A esséneia da institui¢do nos paises da Comunidade ingless é a mes-
ma — o5 incumbentos sdo funciondrios legislativos com poderes investiga-
1drios, de aconselhamento ¢ relatorial. Eles possuem um orgamento pequeno,
¢, talvez por compensagio, sdo nomeados por um periodo relativamente
longo, gozando de relativa estabilidade. O poder de persuasdo do incum-
bente determina com ¢erto grau de certeza o tipo de resposta administrativa
dada 3s suas recomendaces. Seu poder de agir estaria amplamente compro-
metido se as autoridades administrativas se tornassem hostis a0 Ombudsman.
O poder de publicar suas recomendagdes é tamebém usado inteligentemente,

pois publicidade representa o seu melhor instrumento para compelir obe-
diéncia.

Au implementar a idéia do Ombudsman no scu complexo sistema de
irds niveis de governo (federal — estado — local), a experiéneia americana
demonstrou que o nivel estadual oferece as maiores vantagens para a insti-
tuicdo. Investido com os poderes de dentncia, de conduzir investigagdes,
¢ com autoridade de manifestar-se a respeilo de autoridades administrativas
estaduais e locais, o Ombudsman havaiano foi criado 4 semelhan¢a do
madelo escandinavo. Mas a idéia tem sido indiscriminadamente usada nos
Estados Unidos. Comumente, os chamados escritérios de Ombudsmar. fun-
cionando em muitos dos estados americanos ou sdo nomeados pelo gover-
nador, com a supervisao da assembléia legislativa, ou as fun¢bes sdo exer-
cidas por algum oficial eleito como um prefeito. Além disso cles na» sdo
investidos de poderes de dentncia ou de conduzir investigagdes por inicia-
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tiva propria. Sua fungéo principal ¢ promover a politica do executivo
estadual. Assemelham-se¢ a agentes negociadores em scu papel de relagdes
publicas do governo. Em nenhuma instdncia devem eles reportarse ao
legislativo estadual, e geralmente seu orcamento é incluido no do Poder Exe-
cutivo estadual. Os escritdrios especializados de Ombudsman sio altamente
limitados em suas fungbes e agem mais como mediadores.

O Brasil tem tido algumas experiéncias na adogio de Ombudsmen
executivos em ambos os niveis, local e estadual. Eles tém conseguido alguns
resultados limitados ao teor do seu orgamento ¢ jurisdigio restrita. Embora
falte o requisito de independéncia para levantar criticas e exercer uma
investigagao plena, que sdo as marcas registradas do Ombudsman classico,
a instituicdo representa ainda a melhor resposta prdtica para o crescente
lapso entre o cidaddo ¢ a administragéo.

Certamente a legalidade da agdo do Ombudsman repousa na autori-
dade legislativa de supervisdo e de inquiri¢do quanto & atividade da admi-
nistragdo. Porém, se a organizacdo do Ombudsman deve caracterizar-se
como independente ¢ imparcial, entdo deve agir por seus préprios meios,

num escritdrio ou agéncia separado dos outros Srgdos do Executivo.

No Brasil, por causa da supremacia tradicional do Poder Executivo
sobre os outros poderes, a instituigio corre o risco de ser confundida com
um “quarto poder” competindo com a cstrutura cldssica tripartida. Um
equilibrio pode ser atingido se os legisladores, no seu papel de mediadores
entre o cidaddo ¢ a administragéo, revitalizarem o futuro politico nacional,
conscientizando os detentores do poder de suas responsabilidades em falhas
administrativas. Nos mesmos termos, o modo brasileiro de ver os represen-
tantes legislativos como advogados do cidadfio contra o abuso governa-
mental torna dificil influenciar o cidadio médio da necessidade de um
investigador imparcial para representd-lo. O Ministério Piiblico Federal tem
tradicionalmente funcionado como investigador imparcial. Por isso apre-
senta ¢ contexto adequado para o exercicio das funcdes do Ombudsman,

7. A autopercepgdo do Ombudsman: uma pesquisa comparativa e longi-
tudinal

O escopo deste estudo €, entdo, examinar os Ombudsmen existentes
no contexto geral da teoria administrativa e explorar seu valor em paises
em desenvolvimento como o Brasil. As diferentes caracteristicas e aspectos
peculiares dos sistemas de Ombudsman em seis regies diversas do mundo
sdo analisadas especialmente como:

@) as origens da instituigfio nos paises escandinavos;
b) a divulgagdo da instituicdo na comunidade inglesa;
c) a sua difusdo no sul e ceste da Europa;

d) a adogdo do Ombudsman classico (legislativo} nos Estados Unidos;
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€} a preferéncia demonstrada pclos americanos aos Ombudsmer exe-
cutivos ou quasi-ombudsman;

f} a experiéncia e ajustamento da instituicio em paiscs em desenvol-
vimento.

Em suma, o foco de andlise ¢ a descri¢iio e comparagio entre institui-
¢oes de Ombudsman pelo mundo. As institwiches sdo classificadas em trés
categorias principais: legislativa, execulive e especializada. Ombudsman
legislativo sdo aqueles criados de acordo com as ‘‘Resolucbes de Forum”
da Associagdo Juridica Internacional (IBA) — organiza¢des de Ombudsmen
independentes e estabelecidos expressamente por processos legislaiivos:
provisdes constitucionais, atos do legislativo ou ordenamentos municipais.
Ademais, com a finalidade de comparagiio, alguns ‘“quasi-ombudsmen”
foram incluidos neste estudo. Sao eles denominados “Ombudsmen executi-
vos' e partilham de muitas das caracteristicas do tipo classico, porérn um
aspecto essencial lhes falta — normalmente sua independéncia estd compro-
metida. Algumas instituigdes com finalidades especiais sdo também inclui-
das nestc estudo: Ombudsman militar, Ombudsman para penitenciérias,
Ombudsman universitario, Ombudsman para criangas etc. A instituigio
tornou-se tdo popular que seu nome é freqilentemente usado para qualquer
organizagdo, relacionada ou nao ao governo, quc lide com conflitos ou
reclamagdes apresentados pelo piiblico. O universo considerado por este
estudo ¢, entretanto, limitado as organizaghes listadas no Instituto [nter-
nacicnal do Ombudsman (101) em Alberta, Canadd, de acordo com o
seu altimo diretério revisto em 16 de maio de 1988. Cento e trinta e
cinco encarregados em trinta e um paises estio listados no relerido dire-
tdrio,

ApOs a abordagem dos principais aspectos das organizagbes de
Ombudsman nas categorias ¢ regiGes acima mencionadas, os resultados da
pesquisa comparativa e longitudinal sobre a awtopercepgdo do papel do
incumbente Ombudsman sfo apresentados. Cientistas sociais ¢ académicos
tém freqiientemente mencionado a auséncia de estudos longitudinais sobre
a matéria. O presente estudo estende a pesquisa comparativa feite por
LARRY HILL sobre a autoperce¢Bic dos encarregados da fungido de
Ombudsman durante ¢ periodo de 1975 até 1977, (**) Neste sentido, usando
como instrumentos questiondrios e entrevistas, as resposias relacionadas
com a efctividade e padrbes do papel do Ombudsman sdo analisadas

Podem Ombudsmen com estilos préprios ser efetivamente comparados
num aspecto interestadual ou mesmo intra-estadual?

Pode, entdo, ser discernido um tipo “gendrico™?
Quais sfio as caracteristicas diferenciadoras deste lipo ‘“‘genérico™?
(22) LARRY B. HILL, “The Belf-Ferceptlons of Ombudsmen: A Compsarative

Survey”, In International Handbook of the Ombudsman: Evolution and Present
Function, Vol, 1, Gerald E. Caiden, ed. (Westport, CT: CGreenwood Press, 1983):

43-58.
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Como comparar a organizagdo do Ombudsman com organizacBes simi-
lares?

A pesquisa longitudinal e comparativa prové a compreenséio sobre
a evolugdo, utilidade ¢ impacto da instituigio do Ombudsman na dliima
década. Alguns pafses em desenvolvimento, alguns com apenas alguns anos
de experiéncia, sdo também incluidos com propdsito de comparagdo com
os paises desenvolvidos.

Em junho de 1988 uma primeira abordagem ao tema, em entrevista
com o diretor executivo do Instituto Internacional do Ombudsman (IOI)
em Alberta, Canada, Dr. Randal Yvany, definiu o contexto e atual estado-
da-arte da instituicBo mundialmente, além de fornecer informacbes bésicas
€ O universo a ser pesquisado. A troca de correspondéncia com expoentes
da matéria, como Larry B. Hill, Donald C. Rowat e Brenda Danet —
além da orientagdo direta e especializada do Dr. Gerald E, Caiden —, foi
de inestimdvel valor na evolugdo do projeto de pesquisa.

Ademais, as respostas individuais dos incumbentes Ombudsmen repre-
sentaram uma preciosa fonte de dados com inlimeras sugestdes, recomen-
dagBes e relatérios. A andlise da pesquisa, seguindo a metodologia de
LARRY B. HILL, € organizada em torno das seguintes dimensdes:

1) facilidade de acesso por parte dos cidaddos;

2) substancia das queixas e reclamagfes apresentadas;
3} normas operacionais; e

4) grau de autonomia politica.

Limitagbes do estudo

Visto que técnicas de estatistica sdo utilizadas para avaliar a validade
dos dados colhidos, o tamanho da amostra é essencial para determinar o
significado estatistico. Diferencas entre categorias e regides sfo apontadas
por meic de estatistica descritiva. Entretanto, o nimero de participantes
na presente pesquisa — 77 respostas — & muito pequeno para tornar testes
de significancia efetivos. A avaliagio ¢ dificil porque os objetivos dos
incumbentes Ombudsmen sdo eqiiidade e justiga. Tais conceitos sdo de difi-
cil operacionalizagio ¢ podem confundir o avaliador. Entretanto, ainda que
seja dificil a avaliagdo, procura-se sinais de eficdcia em cada uma das
dimensdes pesquisadas — muito embora termos como “acessivel”, “aliena-
¢d0”, “humanidade” (da burocracia) ou mesmo “‘justica™ sdo por si mesmo
subjetivos e passiveis de interpretages viciadas. Também, a impossibilidade
de aplicar-se uma metodologia “antes-depois™ susceptivel de experimenta-
¢io, usando experimentos controlados que comparam individuos recebendo
tratamento com pares de individuos ndo recebendo tratamento, limita a
validade externa e interna do esforco de avaliagdo.

Ademais, € importante estar atento ao fato de que estudos avaliativos
tendem a enfatizar o lado positivo, funcional e esquecer o lado negativo,
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disfuncional, e a documentagiio ao alcance do avaliador mais do cue o
objetivo a longo prazo de melhoria da administracio ptiblica. Ndo deve
o pesquisador, portanto, ressaltar os aspectos quantitaiivos em detrimento
dos aspectos qualitativos. ConsideragSes qualitativas ¢ intangiveis que pos-
sam defluir do conjunto de dados podem ser mais importantes do que as
quantitativas,

Os indices essenciais a serem aplicados relacionam-se com medidas de
justica (como eqiiidade) e eficiéncia. Eqitidade na burocracia € um critério
critico de sua efetividade. Por excmplo, a proporgio de pedidos conside-
rados justificados pelo Ombudsman é uma medida Gtil neste respeito. Entéo,
um grande ndmero de petigbes combinado com um grande ntimero de
pedidos justificados provavelmente indica a existéncia dc sérics erros. Mas
0 que caracteriza “alto” ou “baixe” indice de reclamagoes justificadas &
problemitico definir.

Em resumo, comparando diferenies papéis, percepgles, ¢ efetividade
das organizagbes clissicas de Ombudsman cm paises desenvolvidos 2 em
desenvolvimento mundialmente, ¢ contrastando-os com ombudsmen execuii-
vos e quasi-ombudsmen nos Estados Unidos, ¢ comparando também a evo-
lugdo que tem havido na Gltima década, os achados representam uma base
s6lida %ara estruturar a legislagao bdsica de um Ombudsman nacional para
¢ Brasil.

Conclusdes da pesquisa

Uma das maiores dificuldades em discutir a institui¢do do Otbudsman
tem sido a multiplicidade de formas em que a organizago tem se revestido,
fore de seu pais de origem, na Escandinévia,

Algumas das meis comuns confusdes sobre a auténtica fungdo da
instituicdo e de sua flexibilidade em ajustar-se a diferentes situagdes resul-
taram do incrivel nimero de autcdenominados Ombudsmen surgidos nas
duas dltimas décadas. Uma visdo Jongitudinal de sua evolugdo neste perio-
do d4 substéncia 8 slgemeas dag caracteristices mais salientes da institeisdo,
que, sem medir csforgos para controlar indmeras varidveis limitadoras —
como excesso de trabalho, exigéncias legislativas, escassez financeire —,
tem-se organizado para desenvolver e sobreviver.

Por muitas décadms o sctor piblico tem tomado emprestado do setor
privado sua organizagdo, institui¢bes, estilos gerenciais e politicos. O
Ombudsman é o modelo publico que tem sido cada vez mais copiada pela
administragdo privada. As conclusdes da pesquisa definem a conceituagio,
naturcza, extensdo, flexibilidade cm ajustar-sc &s varidveis situacionais, e
o significado prético da instituigio num esquema democrético.

Facilidade de acesso pelos cidadios

Dada uma predominédncia do modo reativo de cperar, a organizacio
tere sido moldada pelo tipo de queixa ou reclamacio apresentado ao
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Ombudsman. Grande parte do trabalho do Ombudsman classico é uma
resultante de reclamagGes individuais, e o principio bésico de acesso ao
sistema € passivc — o Ombudsman espera pela iniciativa do reclamante.

Conclui-se, entretanto, que o quasi-ombudsman e o Ombudsman em
paises em desenvolvimento ndo diferem basicamente do modelo classico.
Uma modalidade de acesso mais ativa exige que o Ombudsman inicie ques-
toes por sua propria iniciativa e vd de encontro ao reclamante, com fisca-
lizagGes externas & organizacio (outreach services).

As tradicionais barreiras de acesso — reclamagdes apresentadas por
escrito, exaustdo de outros canais administrativos de apelo, restrigbes de
jurisdi¢io — ndo mudaram significativamente na Gltima década. O método
predominante de acesso, que é por correspondéncia, tem sido substituido,
pelo menos em paises desenvolvidos, e por telefone, muitas vezes com
chamadas gratuitas (foll-free numbers).

A mais dbvia medida de produtividade do escritdrio do Ombudsman
€ o namero de reclamagdes registradas pela organiza¢do, que varia enor-
memente. Muitos dos escritérios manuseiam um volume muito grande
{acima de 2000) ou um volume muitc baixo (menos de 1000) de recla-
magdes. Os incumbentes parecem ter-se organizado para atender situagOes
cada vez mais complexas ¢ ainda prover ajuda satisfatéria. Muitos dos escri-
térios tiveram que lidar com um crescente volume de reclamagSes muito
embora os simultineos cortes de verba e de pessoal. Paradoxalmente, em
épocas de escassez o nimero de reclamagdes aumenta. Em termos de justica
social e eqiiidade, os escritérios em todo o mundo parecem estar incenti-
vando a ajuda ao mais necessitado na sociedade, ou pelo menos os
Ombudsmen que responderam aos questiondrios parecem se preocupar igual-
mente com a classe mais privilegiada ¢ com os menos favorecidos. Eles
tem em geral interpretado sua jurisdig@o liberalmente ¢ reagido contra a
idéia de manter-se & sombra para desencorajar reclamacdes.

Acima de tudo, Ombudsmen — classicos, executivos e os incumbentes
em paises em desenvolvimento — parecem estar igualmente disponiveis aos
seus clientes. Apesar de distincias geograficas considerdveis, dificuldades
em comunicacfo, atraso tecnoldgico, ou grandes indices de analfabetismo,
Ombudsmen em paises em desenvolvimento parecem lutar para superar
seus obsticulos circunstanciais e exercer adequadamente sua missdo.

Substéncia das reclamagies

Comparando ambgs, Ombudsman executivo ¢ Ombudsman cléssico,
STANLEY ANDERSON (%) especifica que, para o Ombudsman executivo,
um caso € qualquer coisa que um cidaddo deseja: informacgho, servigo,
reclamacgdo, ou simplesmente atencdo. Em relagdo ac Ombudsman cléssico,
entretanto, um caso freqiicntemente refere-se & maneira como o governo
prové o servigo.

(23) STANLEY ANDERSON, Ombudsmen for American Government? (Engle-
wood Cliffs, N.J.: Prentice-Hall, Tnc. 1968), p. 23.
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As conclusdes neste estudo indicam uma tendéncia similar no tipo de
ajuda que o executivo, o quasi-ombudsman ou mesmo o Ombudsman clds-
sico provém. De fato, com exce¢do dos Estados Unidos, mais de dois
tergos dos problemas manuseados pelo Ombudsman referem-se a reciama-
gBes ou queixas. Ademais, quase a metade dos Ombudsmen cldssicos ame-
ricanos ¢ quasi-ombudsmen trataram de reclamagbes administrativas. Uma
distribuigdo paralela de ambos o0s tipos de reclamagdes — alegagdes de
ineficiéncia e alegagdes de arbitraricdades — foi encontrada predominante-
mentc em todas as categorias de Ombudsmen,

Contrdrio &s expectativas, grande parte do trabalho dos quasi-ombuds-
men americanos ¢ também composta por ambos os servigos: prestagio de
informagdes e reclamagbes quanto a maneira pela qual o servico € prestado.

Ademais, ficou claro que os cidaddos nfo estio preocupado: em
obter protegéio de uma maneira defensiva (contra um ato que possa causar
dano). Muitas das reclamagdes sio colocadas numa perspectiva ofeasiva
(apelo para garantir um beneficio), que parece ser uma tendéncia desta
tltima década. A expectativa do publico por justo ¢ equinime tratamento
nas maos dos funcionérios do governo ndo diminuiu a utilidade da insti-
tuicdo do Ombudsman.

Normas operacionais

Independéncia e imparcialidade nao se consegue facilmente. Estas qua-
lidades parecem ser mais subjetivas, aderentes ao incumbentc Ombudsman
do que objetivamente derivadas da estrutura externa da organizagao.

Unanimemente, os Ombudsmen que responderam aos questionérios
concordaram que ¢ seu papel principal é ser um investigador imparcial.
O papcl de advogado parece ser uma escolha secundaria, a ser desempe-
nhado depois que a investigagio estd concluida e uma posi¢do definida
sobre o problema. Os incumbentes Ombudsmen 1ém tentado ser imparciais,
todos, porém, tém sido sensiveis as realidades circunstanciais,

Autonomia politica

Os incumbentes Ombudsmen, em geral, créem-se independentes de
influéncias politicas. Além da convicgdo pessoml de independéncia, estru-
turalmente a grande maioria de incumbentes Ombudsmen ¢ criada por
Constitui¢es fedecrais, estatutos ou normas estaduais. Isto pode ser tido

como um indice da importéncia da instituigio no processo democrdtico.

Finalmente, concorrendo com as conclusfes anteriores de LARRY
HILL, pode ser dito que a instituigdo com suas caracteristicas distintivas
e bdsicas existe transnacionalmente, ¢ desenvolve-se guardando tragos bdsi-
cos diferenciais simultaneamente a seu ajustamento a situacGes peculiares,
Logo, independéncia, imparcialidade, acessibilidade, eqiiidade ¢ poder de
persuasdo sdo todos conceitos relativos, a serem observados no contexio
ambiental geral. Assim, ¢ significante acordo sobre certos pontos basicos
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de fato caracteriza a instituigdo e dd um peso extra a um dos seus mais
relevantes aspectos: flexibilidade.

8. O esquema brasileiro

O momento politico é o mais oportuno para experiéncias com insti-
tuigdes imbuidas do ethos democratico. No Brasil, entretanto, as opiniGes
sobre a utilidade, impacto e efetividade da instituigo variam amplamente,
desde sua relevdncia em definir um estado democrdtico a somente um
instrumento para reduzir as criticas & a¢do administrativa. A atual cons-
cientizagdo da idéia no Brasil ocorreu como uma reacao ao constante
incremento da burocracia. Presentemente, alguns esforgos especificos para
implementar este tipo de instituicio tém sido constantemente propostos,
focalizando a jurisdigfio federal ou mesmo problemas locais. Algumas pro-
postas legislativas enfatizando o papel da instituicdo na sua luta contra a
corrupgio tém sido apresentadas, sem contudo se tornarem lei, Uma destas
propostas foi o “Advogado do Interesse Pdblico” proposto por ALUISIO
ALVES em seu projeto de reforma administrativa. A previsdo visava ajus-
tar & realidade nacional o instituto sueco provendo de canais efetivos s
queixas e reclamagbes do piblico contra a administragéo.

O Decreto n.° 93.714/86, que criou o CODICI (Comissao para a
Defesa do Cidaddo), representou uma tentativa frustrada. Os membros da
comissdo estavam comprometidos com o Executivo, sendo designados pelo
Presidente entre funciondrios de alto nivel das agéncias federais. A sua
missio de protegdo dos direitos do cidaddo contra o abuso do poder, arbi-
iraricdades ¢ omissbes limitou-se & esfera federal. De fato, sua jurisdicio
cingiu-se ao atendimento de reclamacGes trabalhistas apresentadas por fun-
ciondrios federais. Os principais atributos do Ombudsman — independén-
cia e imparcialidade — tornaram-se enfraquecidos na sua estreita vinculagdo
com o Poder Executivo.

O projeto original da nova Constituigdo previa o “Defensor do Povo™
como uma das caracteristicas de seu espirito democrdtico. Na versdo defi-
nitiva, um papel central para o exercicio da fungdo do Ombudsman foi
dado ao Ministério Piiblico Federal. Atuando tradicionalmente como fiscal
da lei ¢ advogado da Unido Federal, também como o brago direito do
Poder Executivo, foi-lhe agora atribuida a necessdria independéncia poli-
tica para participar significantemente da estrutura organizacional do Estado.
Tais atributos, juntamente com as e¢xpectativas do piiblico sobre o futuro
democritico do Brasil, identificam o Ministério Piblico Federal como o
contexto mais perfeito para o desabrochar do modelo clissico do Ombuds-
man em terras sul-americanas.

De fato, no seu Capitulo IV, a Constituicio de 1988 (') enuncia as
fungdes essenciais do Ministério Pdblico em sua missao de administragao

(24) Constituicdo da Repiblica Federalivg do Bras#l, (Centro Grafico do Senado
Federal, Brasilia, DF), 1988,
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da justiga. A Secdo I especifica a csirutura, composigdo, fungdes e garan-
tias da organizagiio. A' Seg¢lio II estipula a composiciio, estrutura e furigdes
da Advocacia Geral da Unifio. Ainda no seu arl. 127 o Ministério Publico
€ visto como o defensar da ordem juridica, o advogado do interesse publico
e o protetor dos direitos humanos. Para tornarem-se operativas, estas fun-
¢des e awributos necessitam ser suportados por disposigdes compreensivas.
As caracteristicas de independéncia, autonomial funcional e garantias idén-
ticas &s proporcionadas ac Poder Judicidrio fazem desta instituigdo, ¢
Ministério Publico Federal, a mais adequada para implementar o con:eito
do Justiticombudsman: {IQ) sueco. O art. 129, inciso II, da Constituigdo
Federal de 1988 invoca como sua principal atribui¢ao a defesa dos direitos
individuais do cidaddo, devendo promové-los por todos vs meios.

A nova lei orginica do Ministério Pdablico Federal em tramitagiio pela
Céamara Federal, elaborada em cumprimento as novas exigéncias constitu-
cionais, introduz duas grandes inovacdes na esfera do Ministéric Publico:
as Coordenadorias de Defesa dos Interesses Sociais Difusos (SECODID) ¢
o Ombudsman brasileiro, defcnsor federal dos direitos constitucionais.

O Ombudsman bresileiro é responsdvel pelo recebimento de queixas
decorrentes de desrespeito aos direitos constitucionais praticados pelos pode-
res do Estado. lsto significa que, se alguém cstd sendo lesado em qualquer
dos direitos constitucionais por parte de um dos poderes pablicos, poderd
recorrer ao Ombudsman, que ¢ o defensor feddral ero Brasilia, ¢ indicado
pelo Procurador-Geral da Repiiblica, Em cada Estado do pafs hd um ccle-
gado que € também esoolhido pelo Procurador-Geral da Repiblica. A rova
lei orginica, além de ttratar de questdes internas do Ministério Pdblico,
como o seu funcionamento, pretende democratizar a estrutura do Minis-
tério Pablico Federal btravés da divisio de poderes entre o Procurador-
Geral da Repiblica ¢ um Conselho Superior dos Procuradores. Desvincula,
também, a nova Constituigdo, da Procuradoria, a fungdio de Advocacia da
Unijdo. E puis o Miniatério Pdblico Federal o 6rgio dotado de indepen-
déncia e imparcialidade necessdrias para a defesa dos interesses pidblicos
e para posicionar-se como critico neutro do governo ¢ do Estado,

0 enunciado constitucional — particularmente em duas disposigdes
— deferc a defesa da sociedade democrdtica ao Ministério Publico Federal.
Entéo, entrc as funcdbes institucionais do Ministério Piblico, dizem respec-
tivamente os incisos I1 e 11 do art. 129:

“a de relar pelo efetivo respeito dos Poderes Piblicos e dos Ser-
vicos de Relevancia Publica, aos direitos assegurados nesta Cons-
tituigio, promovendo as medidas necessdrias a sua garantia”,
“*promover o inquérito civil ¢ a aclo civil pablica, para a prote-
¢io do patrimdnio ptiblico ¢ social, do meio ambiente e de outros
interesses difusos e coletivos™.

Destina-se, portanto, o Ministério Piblico Federal a um papel decisivo
na consolida¢do do atual Estado brasileiro democrético.
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O Cdédigo do consumidor

Luiz AMARAL

Advogado, ex-Secretario Executive do
CNDC - MT

O Anteprojeto de cédigo de defesa do consumidor que vem de ser
apresentado pelo Conselho Nacional de Defesa do Consumidor ao Congres-
s0 Nacional é, se mais néo for, a culminincia de um tortuoso trabalho
que este Orgdo vem desempenhando desde julho de 1985 (quando foi sols-
nemente instalado pelo Presidente da Repdblica) pelo consumidor brasi-
leiro, elo final ¢ tdo importante quanto ainda débil de nossa economia que
j4 vai rumo aos primeiros lugares do ranking mundial. Desde a reunido
histérica de 22-8-85 o CNDC, entiio presidido pelo Ministro Paulo Lus-
tosa (grande incentivador da causa), vem estudando o cipoal legislativo
em que se encerra a defesa do consumidor. Dotar todos os Estados de
érgdos oficiais (PROCON) propulsores e organizadores da politica estadual
do setor era a outra grande prioridade do CNDC. Ambas as metas estio
quase que concluidas ou em vias disto, porquanto o atalho constitucional
poupou-nos etapas & garantiu forga constitucional hquelas metas essenciais.
Agora ¢, apenas, questdo de cumprimento da lei fundamental (tanto na
institucionalizagio como na “codificagaoc™ da matéria) o que, entre nds,
também ainda pressupde lutas.

O Anteprojeto (cujo teor tem dado consisténcia a diversos projetos
de parlamentares) tem muito de outros preparados pelo CNDC e que ndo
lograram sequer terminar suas tramitagfes regulares; tem muito também
do que se pensou, experimentou, discutiu e se escreveu no dmbito do CNDC
¢ dos drgdos locais vinculados & causa. O Cddigo ¢, enfim, resultante de
uma aceleragio no processo histérico que coube ao CNDC encetar, enfren-
tando os anestésicos e sonolentos argumenios conirérios de dentro e de
fora do governo e cuja origem cra e é a conveniente ma-fé ou a ignordncia
acerca do assunto. Hoje, com menos de 4 anos, a defesa do consumidor
€ algo nacionalmente palpével.

Ao lado dos 6rgéos locais de orientagdo e formagdo (PROCON) e dos
juizados de pequenas causas, curadorias e delegacias especializadas, o cédi-
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go representard a consecugdo da concreta justica social e da plena demo-
cracia econdmica ¢ colocard o Brasil consoante as recomendagdes da ONU
e ao nivel das nagbes econdmica e juridicamente mais civilizadas, algumas
até menos desenvolvidas no campo econdmico e social (Venezuela, Espa-
nha, México, Portugal, Porto Rico, Canada, Franga, EUA etc. ...).

Tanto quanto a Lei da Ag¢do Civil Piblica (Lei n.° 7.347/8%5) que
representou uma tuptura inicial no individualismo do nosso Direito Pro-
cessual, o Cédigo representard sensivel ruptura no liberalismo individua-
lista de nosso Direito Substantivo ou Material. Nac se desvanece, € certo,
a liberdade econémica, mas pelo principio da intervencao minima necessa-
ria impede-se que o8 economicamente fortes reduzam ou anulem a liber-
dade dos economicamente fracos. A declarago de que todos sdo livres é
ociosa quando apenas alguns podem viver essa liberdade. No que tange
i liberdade de contratar ela é cada vez mais, na economia moderna, um
exercicio vedado 2 grande massa consumidora. Que liberdade hé para quem
desconhece as regras basicas do mercado, os produlos ¢ seus similares e
0s pregos ¢ seus componentes? Que liberdade ha para quem estd sob pres-
sdes diversas (publicidade subliminar, rétulos e embalagens atrativas e/ou
enganadoras, monopdlios, insuficiéncia salarial ctc. ...}? Que liberdade resta
para quem ignora o sentido das consegiiéncias juridicas de cldusulas adre-
demente arquitetadas pelo economicamente mais forte? Como se vé a liber-
dade contratual ou a autonomia da vontade amidde ndo passa de mdscara
para a voniade unilateral; é por isso mesmo que este velhe principio (en-
quanto absoluto) acha-se a caminho do museu das belas utopias juridicas.
Sucede que para que houvessc liberdade efetiva de contralar seria preciso
que todos fossem, ndio apenas juridicamente, mas socialmente iguais, 0 que
necessariamente nao ocorre, uma vez que a socicdade se divide em grupos,
uns dispondo de poder econdmico e outros sequer de suficiente saldrio. O
Anteprojeto nada faz sendo reconhecer a necessidade social de se distin-
guir o que é efetivamente diferente, para que a igualdade (longe de preju-
dicar o mais fraco) se traduza no tratamento desigual e equilibrado das
pessoas (cmpresas e consumidores) e situagles que sdo de fato desiguais.
Por outro lado, estes preceitos inspiradores n#io nasceram, Ja fora origina-

riamente, de qualquer ato de criagBo espontdnea, constituem, isto sim,
expressio mais ou menos elaborada dos interesses em conflito (Ibeting) e

das mutagbes juridico-econdmico-sociais, ja amplamenie observadas por
grandes juristas (Ripert em 1947, Betti em 1953, Savatier em 1967).

No Brasil, todavia, ainda causa frison o mero abrandamento daquele
“principio superior de respeito absoluto da liberdade das convengdes” de
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que falava Saleilles, exatamente em 1889; principio este caldeado em outro
clima histérico. O anteprojeto do CNDC, pelo que ji se pode verificar, tem
causado duas grandes apreensdes: a chamada inversdo do énus da prova e
a dosimetria das penas privativas de liberdade, além de outras criticas que
nio merecem mais que a resposta dos fatos, j4 porque ndo passam de ter-
rorismo verbal (p. ex.; presunc¢do de culpa nos casos das infragBes penais)
jé porque sdo argumentos liminarmente derrotados noutras plagas.

Onus da Prova

No Direito em geral quem alega suportar o dnus de provar, n@o o
fazendo ou fazendo-o deficientemente decai do direito em demanda. Este
€ o principio geral que com as vicissitudes de nossa sociedade j4 pés-in-
dustrial e de produgiio e consumo em massa, é por vezes excepcionado
pela regra da inversfio daquele Onus. A par de ser simplista e nostalgica-

mente individualista aquele velho principio do dnus da prova é, cada vez
mais, insuficiente e em muitos cascs gritantemente injusto para com os social-
mente mais frigeis; superada que foi a enganadora igualdade meramente
formal, “Quem ndo pode provar é como quem nada tem” (MASCARDUS).

No Direito do Trabalho é bastante acentuada a inverso do 6nus da
prova, atendendo, é claro, a extrema desigualdade do empregado (o hipossu-
ficiente) perante o patrdo (empresdrio, ou ndo); antes a adequacdo do

-

codigo aos fatos, a rebelido destes contra aquele.

A presuncio de culpa prevista no Anteprojeto (a inversdo do Onus
probatdrio € coroldrio dessa presungfio) € a adogdo da teoria objetiva ainda
tao acanhada que quase ndo passa da tradicional teoria subjetiva com
mindscula concesséio (presungdo e ndo afastamento da culpa) aquela teo-
ria. Para o Anteprojeto ndo basta o mero risco, melhor dizendo, ndo ¢
suficiente o dano e o nexo causal (que o liga ac agente) para fundameniar
a obrigacdo de reparar como ocorre nos casos em que a vida moderna estd
a exigir maior garantia. Remanesce, assim, no Anteprojeio, para o hipossu-
ficiente (a ser protegido) toda a carga probatdria, salvo a referente & culpa
do agente cuja presungdo a favor do consumidor ainda pode ser ilidida
pelo hipersuficiente (o patrao da relacdo de consumo) desde que comprove
ser a culpa do consumidor ou de terceiro. Quigd tenha sido este o mais
comedido avango em direcao 2 teoria da responsabilidade sem culpa entre
os muitos casos de excegdo, necessaria, ao regime da culpa que vigora ampla-
mente em nosso Direito Civil. Ficou-se mesmo na simples identificacio
entre responsabilidade e probabilidade de culpa, tal qual ocorre no art. 1.233
do Cddigo Civil Espanhol ¢ no art. 4.° da Diretiva/85 da CEE.
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A teoria objectiva (j4 também algo insuficiente) conquanto consicierada
moderna tem suas origens {ubi commoda, ubi incommoda: quem lucra com
uma situagdo responde pelo risco ou desvantagens dela decorrentes), como
a teoria subjetiva, no direito romano. E sua utilidade hodierna, ndo mais
como reflexo da vinganga privada como nos primérdios daquele dlireito
{antes, é claro, da Lex Aquilia), decorre da insuficiéncia da culpa como
razdo da responsabilidade civil.

Nosso Cédige Civil (de 1916) abragou o sistema de responsabiiidade
subjetiva (prova-se: a culpa, 0 dano, o nexo causal) e, sem embargo o pré-
prio Cédigo ja traz, como nido poderia deixar de ser, exceqdes aquele siste-
ma (arts. 1.523, 1.527, 1.528, 1.546, 1.208, 1.519, 1.520, 1.540, 560,
567, 587, 541, 160 e 15...). Antes mesmo do Cddigo Civil, sede mor da
responsabilidade civil, o Decreto Legislativo n.° 2.681, de 1912, ji reco-
nhecia a necessidade de superar a insuficiénela da fupidia teoria da culpa
e fé-lo presumindo-a em relacdo aos danos causados pelas estradas de ferro
(logo estendida aos hondes e hoje aié os clevadores). Presume-se também
a culpa no Cédigo do Ar (de 1938 ¢ 1966) € na Lei n.° 6.194/74 (seguro
obrigatério de danos pessoais/veiculos). Na Lei de Acidente do Trabalho
(DL n.° 7.036/44) que representa, entre nds, o grau méaximo de superagio
da culpa (tcoria do risco integral: prova-se apenas o dano) hd até repa-
ragdo (hoje, pelo seguro) de ato de louco, cuja culpa/imputabilidade indis-
cutivelmente inexiste, “O patrdo é quem recolhe os beneficios da produ-
¢do; logo, ha de ser ele quem suporie ndo s6 os riscos da perda de mate-
riais como os resultaptes dos acidentes sofridos pelos operdrios” como se
vé nesta ligho do prof. Washington B. Monteiro, o patrdo indeniza ndo
porque tenha culpa, mas porque € o dono do meio produtor do dato. E
fato notério que a dialética patrdo x empregado ¢ andloga a dialética em-
presdrio x consumidor (hiper x hipossuficiente).

Ja &, pois, lugar comum ¢m nosso Direito casos de responsabilidade
sem culpa (melhor se¢ dird: obrigagdc de reparar) ou de sua presangio
até mesmo com referéncia & mora, ndo do credor mas exclusivamente do
devedor, por conta de quem corre o dnus da prova da inexisiéncia ce sua
culpa (art. 957, do Cd4d. Civil).

Vejamos noutros paises, apenas alguns exemplos da responsabilidade
sem culpa: o C6d. Civil de Quebec (art. 1.487) estabelece a presuncdo
de culpa do vendedor perantc o consumidor, da mesma forma o art. ..324
do Céd. Civil uruguaio ¢ o art. 499 (¢ ss.) do Céd. Civil portugués; o art.
1.913 do Céd. Civil mexicano, o célebre art. 404 (tcorta objetiva plena)
do CA4d. Civil russo e os arts. 1.183 ¢ 1.253 do Céd. Civil espanhol.
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Presume a culpa também a Conven¢do de Roma de 1933, sobre transport
aéreo,

Para muitos autores talvez seja nos EUA, a catedral do capitalismo,
onde mais se avanga, em termos de responsabilidade civil. Depois de pre-
sumir até a negligéncia do produtor, os tribunais americanos tém aplicada
a teoria do risco (ou objetiva) de modo expresso e absoluto, com base
em trés argumentos: a} ¢ interesse pdblico exige maxima protegdo da vida,
da satide e da seguranga pessoal; b) o fato de que o fabricante ponha no
comércio um bem determinado equivale a garantia de um consumo ou uso
conforme a natureza do produto; ¢) o fabricante se encontra melhor situa-
do na estrutura de mercado para distribuir o risco entre o publico, através
do prego ¢ do seguro. Na Inglaterra, menos avangada, a prética jurispru-
dencial segue ainda a teoria subjetiva, todavia com forte inversdo da carga
probatéria. Na Alemanha, pais mais radical na manutencio da teoria sub-
jetiva, a interpretagio ampla do art. 831 do BGB (similar ao art. 1.903, 4.°
do Céd. Civil espanhol) tem resultado em larga inversdo do dnus da prova
a favor do hipossuficiente. Na Franga, centro irradiador da teoria da culpa
com 0 célebre cddigo napolebnico de 1804 que para muitos é marco final
do pensamento juridico-filoséfico de cunho individualistico (FASSO), h4
presungdo absoluta (ngo admite prova em contrdrio) de ma-fé do vendedor
profissional (o profissionalismo do comércio € multissecular e j4 nos legou
até um cédigo que antes de ser do comércio ¢ do comerciante), com rela-
glo ao defeito do produto vendido. No México a teoria da responsabilidade
sem culpa (do produtor e equiparados) estd capitulada nos arts. 31 e 33
da Lei Federal de Protegao ao Consumidor (de 1975), na Espanha no art.
28 da Lei Geral de Defesa do Consumidor. A Diretiva da Comunidade
Econdmica Furopéia (de 25-7-85) acerca da responsabilidade civil do pro-

dutor (do vendedor, fornecedor e importador) sobre danos causados ao
consumidor (que desde 1988 € de recepcdo obrigatdria pelos Direitos inter-
nos de cada pafs-membro), considera “que sé a responsabilidade sem culpa
do produtor permite resolver de forma adequada o problema, prdpric de
nossa época de tecnicidade crescente...”. A sistemdtica desta Diretiva da
CEE & bem semelhante 4 que foi adotada no Anteprojeto.

Na verdade, ¢ dever de indenizar o dano produzido mesmo sem culpa
é antes uma garantia do que wma responsabilidade (idéia moral), ensinava
o mestre Orlando Gomes. “O dever de néo lesar ninguém” (Savatier idem
Ripert), cada dia mais essencial ao nossc mundo, tem fundamentado a res-
ponsabilidade civil a partir de um largo espectro que vai desde a tradicional

teoria subjetiva, passando pela mera presungio da culpa, atingindo a subs-
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tituigdo da culpa pelo risco (teoria objetiva plena) e culminando com tecria
do risco integral, extremo oposto da teoria subjetiva.

O acaso, a repeligdc (que cmbola a atengdo), a imperfeigio dos senti-
dos humanos, enfim o acidente (que os alemaes denominam corretemente
de falta de ajustamento da conscifnecia a cirgunstncia) tem sido freqiien-
temente confundido ¢com a culpa. E, numa época cm que o acidente e o
dano (redugiio patrimonial) sdo mais um tributc & mecanizagio de nosso
cotidiano que propriamente a expressio de uma conduta individual, época
esta em que o valor moral, social ¢ pedagdgico da responsabilidade perde-
se na emaranhada teia da produgiio e da distribuicio, o problema dz repa-
ragio dos danos em geral sofridos por uma pessoa deve ser propostc desta
maneira: “quem deve reparar os danos? e ndo, quem é o responsdvel?”
Eis o inexcedivel magistério de MORIN. Qutro consumado mesire assim
leciona: “a tendéncia atual do Direito manifesta-se no sentido de substituir
a idéia de responsabilidade pela idéia de reparacgdo, a idéia de culpa pela
idéia de risco, a responsabilidade subjetiva pela responsabilidade objetiva”
(RIPERT).

Em suma, tanto a responsabilidade criminal quanto a civil, ofendem
nossa auto-estima, o que ndo ¢ tio csiranho, uma vez que nio hd antolo-
gicamente distingdo entre ambas. E sensivel a confusdo mental que reina
em torne do vocibulo ““responsabilidade™, que de logo traz a idéia de impu-
tabilidade (elemento psiquico), de reprovabilidade moral e censura social,
que por seu turno avoca & idéia sine qua nom de culpa (falha, errc): res-
ponsavel é quem tem culpa. Tal confusiio é ¢ bastante para turvar o impe-
rativo moral da reparagio. N&o se diga que a culpa como geradora da
responsabilidade civil estd sendo erradicada, entretanto, ¢la s¢c mostra, a cada
dia, mais insuficiente para atender, ndo as cldssicas, mas as contingéncias
de nosso tempo, que certamente mais se comprazem com 05 modernos
meios coletivos de indenizacho e com o seguro de responsabilidade (ari.
30 da Lei do Consumidor da Espanha). Observe-se, a propdsito, que o
elenco de seguros obrigatdrios, ao longo do tempo, vem crescendo segundo
a necessidade de se garantir a reparagdo independente de culpa de quem
quer que scja. Alids, a teoria da culpa em certos ¢ maxime nos cascs nao-
cldssicos de dano tem sido quase que uma velada cldusula de ndo-indenizar,
0 que no mais das vezes ¢ uma injustiga social conira, invariavelmente, os
mais fracos,

Quem ha de lograr atualmente a comprovacac da negligéneia, da
impericia, da imprudéncia, ou do dolo na fabricagdo dos incontdveis pro-
dutos de toda a natureza (desde remédio até eletrodomésticos. ..)? Quem
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ha de lograr comprovar gue o comerciante, na busca da maior lucratividade,
assumiu o risco de causar dano ao consumidor? Como evidenciar ao Juiz
a culpa nestes casos? Em termos de relacdes de consumo pode-se até dizer
que di-se, ndo raro, o inverso do que ocorre com as moedas: o produto
ruim quase sempre afasta o bom do mercado; isto tem vdrias explicagSes
(redug@o de custo etc.), mas apenas uma s& causa: a antipedagdgica teoria
da culpa no dmbito das relagSes desiguais entre consumidor e empresirio.
Enfim, a responsabilidade civil sem culpa, conquanto de natureza excep-
cional, se impde no campo das relagdes de consumo como tinico meio efe-
tivo de se viabilizar na pritica o direito do consumidor (aquele que nfo
tem como repassar seus prejufzos) ser indenizade quando lesado pela per-
suasdo oculta ou pelos sutis comportamentos de mercado lesivos ao inte-
resse geral. Busca-se assim uma igualizacio das partes nas chamadas relagdes
de consumo.

Dosimetria penal

O Anteprojeto prevé como pena mixima 5 anos de reclusdo que pode
ser cumulada ou substituida pela multa e abre ao juiz um leque amplo de
opgdes punitivas, desde interdicdo de direitos, publicagao dos fatos, sus-
pensdo de direitos e prestagho social alternativa (esta bem adequada &
necessidade de recurso para a educa¢do do consumidor). Todas essas op-
¢Oes podem ser cumuladas a reclusio e multa, como podem ser aplicadas
como alternativa mais adequada. E evidente que a pena maxima serd apli-
cada em graves situagBes, o que até, para alguns, pode se verificar insu-
ficiente, segundo a proporcionalidade entre lesividade e pena méxima. Ads-
mais é de se esperar que as san¢des administrativas e civis possam prevenir
muitos (ndo todos) casos de infragdes penais. Com efeito, sdo, por si s6,
insustentdveis as verdadeiras situagSes de imunidade penal dos mais fortes
da relagio de consumo. O consumidor que infringe as regras daquela rela-
¢do (invariavelmente preparadas ndo por ele) sofre desde logo a punigio
privada (SPC), a cobranga vexatdria, os acréscimos financeiros discutiveis,
retomada do bem e pode até ser preso. Quando a infringéncia é do lado
maijs forte daquela relagfio quase nada o consumidor pode reclamar, quer
civil, quer penalmente; o Anteprojeto pretende corrigir esta distorcio
juridica.

J4 o DL n° 869/38, bem como a Lei de Economia Popular (Lei n°
1.521/51) cominam penas de 10 anos de recluso para algumas fraudes.
No Cédigo Penat (de 1940) a satde piiblica (art. 270) estd protegida (remé-
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dios e alimentos) por penas “de prisao” de 5 a 15 anos (dolo) e 2 anas
em caso de crime culposo (negligéncia, impericia ¢ imprudéncia) e, na
hipbtese do art. 272 a pena varia de 2 a 6 anos. Como se vé o Anteprojeto
ndo foi exigente demais nestes termos. O que pode merecer alguma critica
é o largo espectro de aplicagio da multa num campo onde sua ineficécia
¢ patente.

E interessante notar, por outro lado, como nosso Direito Penal tem
sido rigoroso com ob fracos ¢ manso com os fortes, ou tem sido menos
zeloso na protegdo do bem ou interesse coletivo, do que no resguardo
do bem ou interesse particular, individual. Vejamos exemplos destes casos:
o art. 176: diz que quem ““tomar refeico em restaurante” ou tomar &ni-
bus ... sem dispor de recursos para o pagamento poderd ser punido com
até 2 meses de prisdo. Neste dispositivo penal em que se protege o patri-
ménio individual do dono do restaurante ou do Onibus, sequer nossa hists-
rica crisc de desemprego ¢ fome serviu de *dlibi” (como a crise econt-
mica tem servido aos empresdrios) ao scu destinatdrio certo: que jamais
deixard de ser um misero. Uma pessoa que furte (art. 155, 1.%) coisa mével
de pequeno valor (uma lata de leite em supermercado / um ovo de pds-
coa...) poderd ter pena de até 4 anos, sendo que o juiz poderd ‘e nio
deverd) reduzi-la de 1/3 a 2/3, “'se o criminoso for primdrio”. Como recla-
mar de 5 anos para quem lucra com a lesdo de tantos?

Na tutcla do patriménio individual (furto/roubo) o Cdédigo Penal
prevé penas de oilo a dez anos de recluséo (art. 155, 4.° ¢ 157), um cheque
sem fundos, por exemplo, pode render até cinco anos de prisdo (jamais
para um nao-pobre, na prética). Enquanto tal, uma fraude no comércio
{art. 173), que pode gerar {quase sempre gera) dano a miltiplos patri-
mdnics, a pena € de até dois anos ou a mera multa (repassada para os
consumidores). Quem suprimir ou alterar em gado alheio, marca ou sinal
indicativo de propriedade pode ser condenado a até trés ancs de prisdo (art.
162); no entanto, quem vender, cxpor & venda {(ou tiver em depésito, ou
ceder) substancia destinada a [alsificagdo de alimentos ou medicamentos
(art. 277) pode apenas ser condenado a até um ano de prisio, embora
ameace ou lese a muitos (a saide ¢ o bolso). Tudo isso demonstra que
valoragbes estranhas tém interferido na estrita considera¢io do injusto,
desde a elaboragdo das leis até a prédtica do dia-a-dia.

O Anteprojeto de Cédigo de Defesa do Consumidor em questio garan-
tird eficdcia aos direitos do consumidor, conforme prevé a Constituigao
Federal, permitird uma economia de mercado livre, mas responsével, justa
e leal para todos; eis que a defesa do consumidor é principio constitucional
da ordem econfmica brasileira (art. 170, VI).
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As modalidades de contratos de adesio
e seu regime juridico
CaRrLos ALBERTO BITTAR

SUMARIO

1. Observagbes preliminares, 2. Contratos de gdesdo no
relacionamenio pessoal. 3. Contratos de adesdo no rela-
cionamento empresarial; os contratos de massa. £, Con-
tratos de alienacdo de bens. 5. Coniratos de uso e gozo
de direitos sobre bens altheios. 6. Coniratos de prestacdo
de servigos. 7. Contratos de conteido especial. & Con-
tratos associativos. §. Contraftos de {transporte. 10.
Contratos bancdrios. 1I. Qutros coniratos.

1. Observagdes preliminares

Distribuida por entre contratos negociados e de adesdio, em escala
ascensional dos 1iltimos, a contratagio privada reflete ora a dominagio da
vontade individual por cldusulas pré-dispostas pelo ofertante de bens ou
de servigos, como temos anotado (). De outro lado, a crescente organiza-
¢do, mesmo no plano civil, de sistemas empresariais de fornecimento de
servigos os mais variados {desde os de escritérios a oficinas de consertos,
com os sofisticados aparatos eletrdnicos existentes) vem ampliando esse
espectro, de sorte que os contratos diretos entre pessoas fisicas vém per-
dendo espago no mundo negocial (%),

De fato, como um dos pélos na contratagdo ¢ empresa, a preservagio
de seus interesses tem feito com que a técnica contratual se espraie, em
concreto, por entre disposighes legais, regulamentares e voluntérias, e estas
normalmente pré-determinadas e escritas, seja unilateralmente pela entidade
ou empresa do setor, ou de certa atividade, ou por terceiros (profissionais)
por elas contratados para esse fim, ou a seu servigo regular.

Trazidos entdo esses elementos, muitas vezes (ou quase sempre} a
leigos, a desproporcionalidade na relagdo posterior evidencia-se desde logo,

{1) V. nossos trabalhos *0O dirigismo econdmico e o Direito Contratual” e “Os
contratos de adesdao e a defesa do consumidor”.

(2) No atual estigio do debate, ganha corpo na Europa a questio da exacer-
backo do valor da indenizacfio, que nos Estados Unidos contribulu para a sen-
sivel melhoria des condicfes das empresas e da qualidade de seus produtos,
embora Intmeros reflexos outros tenham sido detectados (como a quebra de
empresa diante do guantium, ou seja, do vulto da indenizagio fixada em concreto).
De qualquer sorte, a eficiénela da {férmula tem sido defendida pela doutrina
como precioso reforgo na defesa da sociedade contra os maus produtos ou servigos
postos & sua disposicio, bem como para sancionamento de ilicltos perpetrados
contra direitos fundamentais da pessos.
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dada a inferioridade em que o dltimo se posiciona, dependente sempre
de explicacbes ou de informagdes técnicas que refogem a seu alcarce ou
sao de dificil compreensao. Com isso, sdo levados & concretizagio sem uma
plena consciéncia da carga obrigacional correspondente e, depois, no con-
flito com a idéia bésica — que, de regra, preserva — de honrar o compro-
misso assumido, pesados e injustos dnus financeiros, ou pessoais, tornam-se
conseqiiéncias inevitdveis para o aderente.

A par disso, pniticas outras de cunho ksivo tém sido detectadas —
e, quando denunciadas ou debatidas, tém sido profligadas pelos organismos
préprios — como as ¢chamadas vendas agressivas ou sob impulso; as cobran-
cas vexatOrias; as préiticas comerciais abusivas; a publicidade enganosa
(liminar e subliminar); defeitos ou de produtos ou de servigos; ocultagdo
de informaches especiais; revelagdo de dados pessoais e mesmo ateatados
A vida e a saide, afora a outros aspectos da personalidade do consumidor.
Além disso, como verificadas no mercado e¢m geral, outras tantas agdes
condendveis o direito projetado aponta e procura prevenir, ou sancionar,
através do sistema mencionado (%).

Deter-nos-emos, no entanto, apenas no &mbito contratual e nos limites
necessdrios & compreens@io da temética em debate, discutindo modelos em
uso e os problemas de maior freqiiéncia na prética, com énfase especial
para as cliusulas abusivas e seu controle, mais como amostragem para ©
exato entendimento dos termos da problemética em debate,

Versaremos, pelo género corrcspondente — particularizando ademais
as espécies de maior uso priticc — os pringipais contratos utilizaclos no
plano comercial privado, depois de breve referéncia aos civis, pois sdo
aqueles que se situam no Ambito dos contrates chamados de massa ¢ que
reclamam, pois, a atengdo especial dedicada & matéria, nesse momerio em
que anseia 0 pais por um regime coerente e eficiente de defesa dos consu-
midores (em que incluimos, nfo sé pesscas flsicas comuns, como também
profissionais e empresas de menor porte, que adquirem bens de corsumo,
pela mesma via, como destinatdrios finais).

Adotaremos a nomenclatura e a compreensiio que 4 matéria imprimimos
em nosso livro sobre contratos, detendo-nos mais nos modelos codificados,
mas cuidando também de figuras outras, nascidas da prética negocial u
tratadas em leis especiais.

2. Confratos de adesdo no relacionamento pessoal

Voltando-nos, pois, de inicio, para os contratos civis, temos a assinalar
que, mesmo no relacionamento pessoal — em que ainda se pode observar

(3) Infelizmente, inGmeras priticas lesivas verificam-se em concreto, diante
da falta de congideracio para com os conhsumidores que, em cerfos setores, ou em
certas atividades, se observa, méxime através de inclusfio, nos contratos de ndesio,
de clausulas abusives, a par de mecanismos ouiros de obtengio de vantagens
indevidas que existem (quanto & qualidade e & guantidade de produtos e quanto
a outros itens da relagio de consumo).
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a influéncia da vontade individual no mundo negocial —, jd é de larga
aplicagdo a contratagdio mediante adesfo.

O disponente estabelece as cliusulas bésicas do negécio, define prego
e condi¢Ses ou, mesmo, se vale de modelos e de férmulas prontas, acei-
tando os respectivos termos, que depois oferece & adesdo do interessado.

Esse fendmeno pode ser observado em relagdo a, praticamente, todos
0s contratos possiveis no campo civil, tanto em ajustes entre pessoas fisicas,
como destas com associagOes, com cooperativas e com fundagbes, e sob
finalidades as mais variadas, como as de satisfagao de necessidades pes-
soais, de familia, de parentes ou de outrem; a preservagdo ou a recupe-
ragio de saiide; a prdtica de entretenimentos ou de lazer; a consecucio de
objetivos educacionais, assistenciais, cientificos e outros tantos ().

Destaquem-se, nesse passo, 0s contratos com proprietirios de iméveis
para residéncias; com mutuantes, para obtengiio de empréstimos; com
médicos, para tratamentos de saiide; com engenheiro, para construgdo ou
reforma de residéncia; com advogado, para defesa de interesses juridicos;
com intrmeros prestadores individuais de servigos, para os fins correspon-
dentes; com instituigdes educacionais, para estudo regular ou especializado,
¢ assim por diante.

Nesses contratos as partes ainda discutem, sob certos condicionantes,
as disposi¢Bes que regerdo suas relagdes, perfazendo-se o vinculo pelos
meios tradicionais escritos, verbais ou tdcitos, conforme o caso, podendo
haver a interpolagdo de elementos volitivos de cada qual em sua textura.
Mas, de qualquer sorte, é pela conjugagio de declaragdes negociais que se
perfaz a contratagdo, obediente, no mais, as regras proprias aplicdveis
espécie.

J4 nos contratos de adesdo, as partes ou ndo se relacionam direta-
mente, ou dificilmente discutem ou debatem as cldusulas pré-dispostas, de

N

sorte que a manifestagio do aderente se reduz & mera emissdo da decla-

(4) Conhecida é a classificacio da MESSINECQ, segundo a fungfo econdmica dos
contratos, que os divide em: contratos que disciplinam as relages patrimoniais
familiares; contratos que favorecem a circulagdo da riqueza (hens ou servigos),
deles resultando transferéncia de propriedade ou de utilidade singular (ou de
gozo), com os contratos de escambo, sob as modalidades: do uf des (daré a titulo
oheroso, como na compra ¢ venda; troea; renda perpétua; contrato estimatério;
contratos de Bolsa e em outros); do ut facias (facere como nicleo: assim,
na locagho, na prestagBo de servicos e em outros) ; fectio ut facias (duas obriga-
¢bes da mesma estrutura, em coniratos inominados); e dare sem contrapresta-
cho (como na doagio); contratos de colaboragho ou de cooperagdo (como man-
dato, comissfo, edicio e outros); coniratos de prevengéio de risco e de previdén-
cla (seguro, capitalizagio); contratos de conservagio e guarda (custddia, depo-
sito) ; contratos de prevengio ou solugdo de controvérsia (transagfo); contratos
de concessig de crédito (empréstimo, financiamento); contratos constitutivos de
direlto real {penhor, hipoteca). Mas, nfio exaure esss classificagio o elenco possi-
vel de férmulas contratuals, pols inimeros outros poderiam ser lembrados, No
Brasil, é interessante a divisfo seguida por JOSE DA SILVA PACHECO: “Direitos
negociais e contratuais”, 3. Paulo, Saralva, 1979, em que versa sobre varias moda-
lidades contratuais,
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ragiio negocial. A diferenga estd, pois, no fato de que, na contratacdo nego-
ciada, existe a integrac@o volitiva, com a influéncia de ambas as vontadss
no contexto da avenga, enquanto na por adesao, a aplicagdo do principio
da autonomia circunscreve-se & mera opgio entre contratar, ou nao con-
tratar, ou acolher, ou nfo, o instrumento pré-ordenado de clausulas contra-
tuais. H4, pois, contrato no sentido técnico, pela convergéncia de declara-
¢Ao na dire¢iio préestabelecida, mas ndo existe reflexo da vontade do
aderente em sua textura.

Na celebragio em concreto, diferentes formas sdo possiveis, dentro
da liberdade de convengdo, salvo 0s casos de imposicdo legal: contratos
verbais, simbélicos ou escritos e pelos meios préprios a cada espéeie. Emis-
sio de titulos de crédito; adocdo de formalidades préprias, como as neces-
sdrias para a admissic em instituigbes de ensino (matriculas, testes) e ou-
tras; exigéncias de documentac@o ou cumprimento de obrigagbes especificas
(como a entrega de bens) podem acompanhar a conclusio do negécio.

Como podem, outrossim, os contratos envolver relacionamentos diretos,
ou indiretos, entre pessoas fisicas (titular do bem, ou do servico e adqui-
rente ou retente} e entre pessoas fisicas e entidades ou instituigbes juridicas,
personalizadas, ou ndo (como consércios, fundos de participagéo, coope-
rativas, condominios), assume a contratacio por ades#o real importfincia
nos dias presentes, dada a neccssidade de prote¢do do consumidor, pois
diante dele também ms entidades civis ¢ profissionais apresentam orz orga-
nizagdes que lhes conferem posigdo de proeminéncia.

Assim, mesmo no contato direto entre pessoas fisicas, cuidadcs pré-
prios suscitam a compra e venda de iméveis e de modveis; a locacdo de
bens ou de prédios; o transporte; a prestagdo de servigos, profissionais ou
especializados, diante de questSes referentes a vicios nos bens, ou nos ser-
vicos, ou de problemas na documentagdo, ou na situagio juridica do dispo-
nente, a par de outras.

As principais questdes que preocupam nesse setor — ¢ que nem
sempre a reagdo individual permite solugfio satisfatéria aos utentes ou adqui-
rentes — 530 as referentes a clausulas, ou a condigbes abusivas; a valor;
a preco; a reajuste ou a corregio de prego; a retomada do bem e suss con-
seqiiéncias. Em particular, no campo contratual sao mais comuns os litigios
sobre pregos e reajustes; retomada de bem locado; despeio do inquilino;
reparagiio de danos; questdes possessérias, ou de propriedade, resolvendo-se
pelos mecanismos comuns de reagdo, judicials ou extrajudiciais.

3. Contratos de adesdo no relacionamento empresarial: os confratos de
nassa

Mas é no relacionamento empresatial — no exercicio de atividades
organizadas para a produciio de bens ou de servigos para o mercado, ou
seja, para ¢ consuma do piblico — que dominam os contratos de adesao.

Nascidos da necessidade de garantir-se os titulares dos bens ou dos
servicos oferecidos, quanto ao cfetive cumprimento, pela outra parte, de
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sua contraprestagfo, proliferaram esses contratos por todas as dreas de atua-
¢30 empresarial, assumindo vulto maior com a expansdo econdmica alcan-
¢ada em nosso século (%),

A conquista de mercados, a realizagio de resultados, o desenvolvi-
mento da empresa em si e outras tantas metas postas pelos titulares foram
sempre as premissas a partir das quais se propagou a contratagdo mediante
adesdio, que, a par disso, permite a realizaciio continuada de negécios den-
tro do dinamismo exigido pelos tempos atuais, e também em conexdo com
a larga evolugio experimentada pela publicidade e por todos os meios de
comunicagio em geral.

A circulagdo de riquezas tornou-se mais célere, mas acirrou-se a com-
peti¢do, de modo que, na busca de consumidores, assumiu a publicidade
papel de destaque, tornando-se instrumento indispensivel e eficiente de
afirmacdio e de expansfio empresarial. Assistese ora a acentuada disputa
de média e em todos os vefculos existentes. aue ainda mais contribui para
a estandardizacdo dos contratos, os quais se firmam, na prética, em breves
espacos de tempo.

A massificacdo da nroducio — aue infimeras consegiiéneias outras
inseriu na vida em sociedade — trouxe. ainda. como correspondente a da
comercializacBo de produtos (ou de servicos) tamhém em massa. Redes de
circulac@o. corredores de escoamento, complexas de distribuicio de produ-
tos e de servicos — atualmente com aparatos e com mecanismos de ordem
eletronica, como as caixas: os aparelhos de entretenimento e de lazer; as
méquinas de célculo, de impressdo e de criacio artistica: os visores; os
reprodutores de sons, valavras e imagens. e outras tantas — encarregam-se
de fazer chegar ao pdblico os bens e servicos oferecidos velo sistema pro-
dutivo, através de técnicas de adesio, por escrito, verbalmente, por meio
de gestos, agSes ou outros modos de manifestacio de vontade negocial,

A colocacdo desses produtos ou servicos. que pressupde também
enormes capitais € organizacio complexa e adequada, vem fazendo, de
outro lado, com que associacSes entre empresas interessadas ampliem o
respectivo universo de atuagfo, ultrapassando fronteiras de estados e de
continentes, nas denominadas empresas multinacionais, mas vinculadas nao
societdria ou acionariamente, e sim por lacos contratuais (contratos associa-
tivos, como os de joint venture, de distribuicio, de concessdo, de franquia,
de licenciamento e outros). A tonica é, sempre, a da adog@o de contratos
pré-elaborados pelos detentores da tecnologia, ou do direito correspon-
dente, a que aderem os interessados, também, de regra, organizados empre-
sarialmente, mas com menor porte econdmico.

(5) Os contratos de massa sio ora a via pela qual se satisfazem necessidades
primérias e, mesmo, suplementares da existéncia humansa, reduzidos ou nfo a
documento, e sob meodelidades e combinagbes negociais as mails variadas, como
temos anotado. £ de ressaltar-se, nesse contexto, a continua inser¢io de contratos
atipicos ou Inominador, dada a farta imaginacfo do mundo empresarial, sempre
na busca de novos meios de obtencio de resultades, tanto na producio, como na
colocacio de bens ou de servigos & coletividade. A respeito desse fendmeno, V.
PEDRO ARRUDA FRANCA: Contratos atipicos, Rio, Forense, 1989.
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Assim, de contratos de dmbito industrial, comercial ou rural em geral,
tem-se passado a ajustes, em dreas especializadas, como as da informética,
da publicidade, das comunicagdes (televisdo, ridio, jornal, revistas, etc.) e
outras, em que o denominador comum tem sido o respuardo dos direitos
dos disponentes. De avengas impressas para compras efetuadas em grandes
lojas de departamentos, a formuldrios usados em centros de distribuigdo,
¢ mesmo a tickefs ¢ a notas simplificadas em supermercados, em shopping
centers e em outras unidades de vendas, ms facilidades decorrertes da
prépria estrutura montada para a atracdo da consumidor vem estimulando
o surgimento, ou a pmpliaggo, de outros regimes de vendas, como os sob
aniincios; por meio de correspondéncia; por meio de contrato direto, e com
téenicas simplificadas de adesdio (como assinatura de canhotos destscéveis,
de pedidos através de reembolso postal, de formuldrios simplificados ¢
outros tantos, a par do referido acionamento de mdquinas ¢ de aparatos
eletrfnicos).

Designados genericamente de contratos de massa, esses ajustes desti-
nam-s¢ a propiciar a integra¢io pronta e mediata do interessado A relagdo
juridica oferecida, para a satisfacio de necessidades as mais variadas de
sua vida diéria, seja no lar, seja no trabalho, seja no lazer, seja no esporte,
enfim, em atividades outras normais do homem na saciedade.

Em uma perspectiva comum da vida disria de uma famflia média,
pode-se observar o alcance dos contratos de adesdo no mundo negocial pre-
sente: dos alimentos servidos & mesa aos remédios necessdrios; do combus-
tivel para o automdvel (ou, quando nio do transporte) ao material indis-
pensével a locomogip; do aparato necessdrio ao exercicio de profissdo, ou
de trabalho, ao sistema de repouso, ou de lazer, todos os bens e os servigos
sdo obtidos nas redes de produgdo e de distribuigfio cxistentes nos centros
urbanos, através de contratos de adesfio, Assim, nas compras em Iojas,
em armazéns, em supermercados, em shopping centers e na fruigio de ser-
vigos em escritérios e em oficinas ou em centros préprios (como ¢ inicas,
institutos, hospitais); na prética de esportes e de lazer, na fruicio de diver-
ses piblicas, em locais, estabelecimentos em centros préprios (como clu-
bes, associagbes, empresas e centros de diversdes, de gindstica, de danga,
de teatro, de shows artisticos e outros); no transporte em geral, por ar,
por terra ¢ por mar, pelos meios possiveis (tanto de pessoas, como de
coisas).

No perfazimento do ajuste, simbélica, tdcita ou expressamente, mani-
festa-se a adesdo, como: por via de escrito, ptiblico ou privado; de palavra
oral; de gesto; de simbolo, ou de atitude, ou de agéio da pessoa. No universo
citado, podem detectar-se, dentre outras, as seguintes situagGes: assinatura
de instrumento préprio, de formuldrio, de pedido, de orgamento, de recibo,
de contrato, de carné, de cadastro; emissdo de palavra ou de gesto, ou de
sinal; adogdo de certa conduta (como a de acionamento de botdes, ou de
teclas; a insercio de cartbes magnéticos em maquinas préprias; o ingresso
em veiculo, ou em plataforma) e outras tantas,
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E que, nesse nivel de negociag@io, j4 se encontra presente a manifes-
tagdo de vontade do ofertante, pela simples disposigao pessoal, ou dos bens
ou dos meios de exercicio da atividade, cabendo ao consumidor a pritica
de acbes tendentes a caracterizar sua adesdo. E com tal naturalidade e, 2s
vezes, instintivamente, se atua no mundo negocial, dentro do ciclo didrio
de atividades que o homem desempenha, que de modo imperceptivel se
encontra, a cada momento, envolto em relagdes contratuais.

Mas a clasticidade dessa observagdo ndo encontra limite ou restrigio
no plano juridico, pois a existéncia de contrato se verifica pela simples
expressio da vontade de contratar (ou declaragdo negocial), que move as
pessoas a atuar para a aquisigdo de bens, para a fruicdo de servigos ou
de utilidades disponiveis no seio empresarial, a par de outras operagdes
suscetiveis de realizagdo por intermédio do entrelagamento juridico com
os atores do cendrio empresarial (firmas individuais ou pessoas juridicas).

Ora, problemas intimeros povoam esse universo contratual, sejam
formais, scjam substanciais, como textos ilegiveis, impressos em letras dimi-
nutas; redagbes confusas ou obscuras; estipulagdes de condigBes desequi-
libradas ou desfavordveis aos aderentes, ou utentes; excessos de garantia;
multas exorbitantes; limitagdo, exclusdo ou transferéncia de responsabili-
dades; fixagio de sobrepreco; definigio de prego consoante critérios de
apuragdo unilateral; exclusio de servios ou de garantias apregoadas na
publicidade e outras. Assim, diferengas de metragem em prédios e em gara-
gens alienados; inexisténcia de garantias ou de vantagens anunciadas; perda
de direitos; imposicao de obrigagdes ¢ de fungBes; e outros tantos efeitos
desagradéiveis tém sofrido os consumidores, em razio da agdo de dispo-
nentes, de fornecedores ou de intermedidrios sem escripulos.

4, Contratos de alienacao de bens

No ambito dos contratos de alienacdo, que sio os destinados a transfe-
réncia de direitos sobre bens disponiveis, a regra é a celebragdo por meio
de adesiio. Nesses contratos, em que a transmissdo se opera pela tradigdo
ou pelo registro, conforme se trate de bem mdével ou imével, a compra €
venda é o modelo bésico, recebendo regulamentagio nos Cédigos Comercial
e Civil. Desdobra-se, no entanto, a categoria em diferentes modalidades
(vendas condicionadas), ou mesmo em contratos mistos (vendas complexas),
em que outros negdcios juridicos se imiscuem & figura em questéo.

Indmeros sio os modelos disponiveis, como a venda e compra pura
e simples; as vendas condicionadas (como a sob amostra; a contento; sob
documento; a venda futura, de coisa existente ou a existir; a venda a termo;
a sob reserva de dominio); a alienagdo fiducidria em garantia e outros.
Utilizados para venda de bens méveis e semoventes, durdveis ou ndo, ]
vista, ou a prazo, esses contratos oferecem-se pré-claborados, estampando
o respectivo contendo, ou por anexo, cldusulas padrdes de defesa de inte-
resses do disponente.
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Colocados & disposicBio do aderente (ou do consumidor) em pontos
vérios de venda (estabelecimentos comerciais; ‘shoppings; centros; méquinas
proprias em diferentes locais; stands; displays e outros), permitem a con-
clusio pronta e imediata do negécio, ndo possibilitando, muitas vezes, ao
interessado anilise detida das cldusulas contratuais, ou mesmo das préprias
condi¢ies e do estado do bem. Somem-se aiesse espectro as vendas por
meio de correspondéncia, de andincios, com bfertas de brindes pu mesmo
as denominadas vendas domiciliares, técnicas que o marketfing moderno
inseriu na circulagio de bens, ampliando o campo negocial, mas com sacri-
ficios & plena conscientizagiio do comprador quanto is reais caracteristices
do bem ¢ do préprio contrato ¢ de seu alcance.

Dada a extensfid dos negécios no campo comercial, é com relagio a
esse contrato, que mpis ampla se apresenta a gama de problemas préticos
detectados, formais ou substanciais, com consumidores. A nivel puramenie
contratual, cldusulas abusivas t#m sido verificadas nos modelos em uso
e sob as modalidades j4 expostas.

Imp@e-se, em nosso entender, a par dos mecanismos individuais de
defesa, como o da responsabilidade por vicios, 2 indenizagio por danos &
outros, a instituigdo de normas explicitas de declaragdo de ineficdcia —
como as do direito projetado — a fim de que ndo produzam mais cleitos
na 6rbita jurfdica tais préticas abusivas, em relagdo, alids, a todas as espé-
cies de contratos, de massa, de que discutiremos os de maior incidéncia.

Especial mengiio merecem os contratos que ingressam no contexto das
vendas complexas {(como os de fornecimento e o de assinatura), pois a
relagdo continuada e, normalmente, de prazo lindeterminado impée cbriga-
¢Oes especiais ao disponente, dentre as quaiy & manutengio do estcque e
a entrega periddica dos bens. Dai, a necessidade de exame cuidadoso de
cldusulas restritivas, ou limitativas, ou de ingeréncia na atividade do usué-
rio, para ajuste & sistemAtica exposta.

5. Contratos de uso e de gozo de direitos sabre bens alheios

Contratos de use e de gozo de direitos sobre bens alheios séo os que
possibilitam & terceiros a fruigio de coisas alheias ou de direitos sobre
as mesmas, fendo no de locagio o modelo bésico. O usufrio fica com a
posse e 0 gozo do bem, mantendo o titular & posse indireta e o direito de
disposigdo. Indmeros desdobramentos oferece essa espécie, como a anterior.

Com contratos pré-elaborados — e mediante cléusulas protetivas do
interesse do disponente — ¢é que também sg desenvolve esse setor, que
conta ¢om os contratos de locagdo de bens infungiveis, coisas ou prédios,
de todas as espécies possiveis, e leasing ou arrendamento mercantil, em
especial quanto a maquindria e 3 aparelhos eletrénicos, como principais
férmulas jurfdicas em uso. Mas, de outro lado, ¢ uso e o gozo de bens
incorpéreos — ou intelectuais, estéticos ou utilitirios — movimentam outra
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gama de contratos, todos especiais, por envolverem as criagbes elementos
de cariter moral (direitos morais de autor, de criador ou de inventor);
genericamente, denominados contratos de licenciamento, comportam intime-
ras variagOes e sob regimes legais préptios, no Direite de Autor, no Direito
de Propriedade Industrial e no Direito da Informética (quanto ac use de
software).

Problemas vérios defluem dos relacionamentos nesse setor, seja em
razio dos termos do contrato, seja em razdo de vicios, ou defeitos dos bens,
ou de seu uso; seja em fungdo de assisténcia técnica e de garantias e outras
tantas situagdes, em que se ndo assegure ao usudrio a tranqiila fruigdo.

Com isso, também nesse plano merecem ser apontadas ¢ coibidas as
préticas abusivas, a par dos instrumentos atuais de defesa individual que
a técnica contratual tradicional e a legislagdo especial propiciam. Exame
cauteloso de cldusulas limitativas, ou restritivas, é também de mister, para
efeito de valoragdo concreta e ajuste ao regime protetivo em debate.

6. Contratos de prestacio de servigos

No género prestagdo de servigos, que, da mesma forma se integra de
diferentes figuras ou modalidades, permite-se ao contratante a disposi¢iio
de forga de trabalho, intelectual ou fisica, de outrem, mediante remuneragao.
Compreendem a realizacio de obra final, ou a simples efetivagio do servigo,

tendo nos contratos de empreitada ¢ de locagdo de servigos os protétipos,
com indmeras variages,

Em todos os diferentes setores de servigos, a tonica & também a con-
tratacdo mediante adesdo, compreendendo-se extenso elenco — listado, ou
ndo, oficialmente (como para efeito da cobranga do imposto correspon-
dente}) — e com ou sem documentagfio escrita. Pode perfazer-se mediante
agdio pessoal, entrega da coisa e outros modos de contrato possiveis, cum-
prindo ao usudrio aderir as cldusulas e 3s condigdes que o fornecedor esti-
pula, as vezes em regimento ou regulamentos, ou mesmo em normas inter-
nas de servico (assim em hotéis, hospitais, em casas de repouso ou de exer-
cicio, em oficinas de consertos de automéveis, de aparelhos eletronicos, de
aparelhos domésticos, etc).

Os problemas mais comuns giram em torno da clausulagéic prévia e do
alcance de regulamentos e de normas internas de servigo. Debates sobre pre-

¢o, reajustes, quanto a vicios do servigo e outros, também povoam o mun-
do fitico desses ajustes.

Em todas essas situagGes, hd que se pdr em relevo também a necessi-
dade de defesa do aderente; assim, ao lado da proscricio de cliusulas abu-
sivas, devem-se submeter & anélise valorativa prépria eventuais normas re-
gulamentares ou de ordem interna que se escapem ao limites de autotutela
para a exata definicBo do respectivo espectro.

7. Contratos de contetido especial

Na regulamentacio codificada tradicional, inserem-se ainda contratos
que, por auséncia de critérios identificadores comuns, sdo reunidos sob a
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epigrafe de “‘contratos de conteddo especial”. Desse bloco, destacamos os
de seguro, de depdsito e de fianga, diante do vulto no uso prético.

Com respeito ao de seguro, que pode ser de pessoas ou de coisas,
e sob espécies variadas, em razio do bem visado, tem-se que, no respectivo
cendrio, sc incluem praticemente todas as atividades humanas, empresariais,
ou ndo, bem como diferentes valores, pessoais ou patrimoniais, do contex-
to dos direitos da pessoa. Indispensdvel ora como garante da existéncia
e do desenvolvimento normal das potencialidades humanas e, mesmo em-
presariais, o seguro 4 praticado em larga escala, inserido no contexzo das
instituigdes financeiras e compondo, alids, os grupos econdmicos de maior
porte. Submetem-se, ademais, a regime préprio de fiscalizagio estatal.

Ora, a0 lado da extrema complexidade da sistematica da contratagdo
¢ do funcionamento do esquema indenizatério, inclusive com a modalidade
do seguro obrigatério, as dificuldades do consumidor comegam com > pré-
prio entendimento do texto do contrato, do clculo do prémio, das :ondi-
¢0es do reembolso pelo implemento do risco e, depois, no préprio preen-
chimento das formalidades necessérias para o reembolso. Assim, na prética,
problemas de interpretagio do ajuste e de seu alcance, em especial quanto
a0 reembolso, sdo os mais comuns, a par da responsabilidade da seguradora.

Outro contrato de relevo no uso prético € o de depésito, ou de guar-
da de bens ou de valores, em que alguém entrega a outrem, profissional ou
néo, coisas préprias para conservagéio e posterior devolugéo no estado pré-
prio. O zclo e o cuidado com o bem s3o elementos bésicos dessa figura,
a respeito da qual existem contratos préprios, conforme a atividade em
que se insira a guarda. Combinado, ainda, com outros servigos, os contra-
tos de guarda ocupam espago considerdvel no cendrio negocial e seus prin-
cipais problemas sao referentes s condigdes da guarda e a responsabilidade
do depositirio quanto A existéncia, ou ndo, do bem, ou do valor, de sua
deterioragdo e outras questdes desse naipe (como em guarda de valores;
depdsitos e armazéns; garagens; estacionamentos; efc.)

-~

Por fim, a fianga vem, em vérios contratos, propiciando 3 realizagfo
dos negdcios visados, como garantia ao credor, submetendo o patrimédnio
do interessado aos efeitos proprios. Também quanto & sua concessio ¢ aos
termos correspondentes, o respectivo universo estd sob as mesmas condiges
j4 expostas & ora profissionalmente operado.

8. Confratos associativos

Contratos associativos so os que se comsubstanciam na reuniio de
pessoas, bdsicas ou juridicas para, sob lagos, societdrios ou contratuais, per
seguir objetivos comuns, mediante a conjugagio de esforgos ou de bens. O
fim comum identifica e aproxima os interessados, podendo surgir de sua
unido, ou ndo, uma pessos juridica (com o registro préprio), no primeiro
caso, quando objetive 0 contrate a constituicdo de sociedade. Mas essa con-
jugagdo pode resumirse a simples associacio entre os interessados, median-
¢ contratos proprios {em que cada unidade mantém personalidade juridica
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prépria, como nos contratos de licenciamento, de franquia, de joint venture,
de concessdo mercantil ¢ outros).

E exatamente quanto & vinculagio por associacio que os contratos
por adesdo ganham vulto, permitindo, ademais, a natureza dos direitos
envolvidos verdadeira ingeréncia externa na atividade do aderente. As
cldusulas sdo pré-dispostas pelo titular do direito (como de marca, de
know how e de outros bens intelectuais), o qual impde as condigdes do
negdeio, exigindo em concreto a subsuncio do interessado aos minimos
de capital e de organizacdo e impondo-lhe fiscalizagzo direta da atividade
para verificacdo de sua atuagiio e dos respectivos resultados.

Embora sob uma visdo empresarial, as figuras em tela podem compot-
tar ¢ldusulas que excedam aos limites do exercicio normal da autotutela,
facultando, pois, a reagdo do interessado — empresa de menor porte,
quando também destinatdria final do produto -— como quanto a abusos
na exigéneia de exclusividade ou na submissio a certos pardmetros de
agio.

9. Contratos de transporte

No ambito dos transportes, todos os meios adotam a contratagdo por
adesio, com ou sem documento escrito, mediante bilhetes, passagens,
tickets ¢ outras formas de oferta ao piblico, por ar, por terra ¢ por mar.
S@o os contratos por for¢a dos quais o transportador se obriga a entregar,
em determinado lugar, pessoa ou coisa, nas condigSes prdprias.

Constituindo obrigagdo de resultado, obrigam o transportador & assun-
¢io dos riscos em acidentes, em que é objetiva a responsabilidade. Os
contratos, bilhetes e outros elementos — bem como os titulos de erédito
suscetiveis de emiss3o, como conhecimento de transporte, ou de frete, no
de bens — tém as cldusulas bésicas deflinidas na legislagdo em regulamen-
tos e, mesmo, por agio das empresas do setor, cabendo ao interessado
acolhé-las, na prética, pelos modos préprios.

Mais comuns nesses campos sdo as clausulas excludentes, restritivas
ou modificativas de responsabilidade, que os tribunais ja declararam ino-
perantes. Mas as proprias condi¢Ges da regulamentagdio e o exercicio da
atividade tém oferecido azo, ainda, a discussdes juridicas em defesa do
consumnidor, que se procuram obviar com as normas projetadas.

10. Contratos bancdrios

Na drea financeira, e em especial a bancdria, também imperam — e
exclusivamente — os contratos de adesdo em todas as operagles, ativas e
passivas, desde simples movimentacdo a investimentos e a complexos esque-
mas de financiamento, inclusive com emissdo de titulos de crédito (finan-
ciamento industrial, comercial, rural).

Diferentes contratos existem nesse campo, desde os de abertura de
conta-corrente (ou de depdsito bancidrio); de abertura de crédito, ou
de financiamento; de provisio de conta-corrente; de prestagio de servi-
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¢os de cobranga de titulos, de guarda de valores, de caixas eletrbnicos,
de cartGes de crédito e outros. Em todos, as cldusulas que vém impressas
em documentos proprios (instrumentos de contratos ou formuldrios) revelam
o rigor das cautclas tomadas pelas entidades do sctor na protegdo d¢ seus
interesses.

Mas algumas cldusulas leoninas tém sidp detectadas na prética, em
particular quanto a excesso de garantia (cumulagédo de cspécies diferentes,
com Snus para o tomador, pessoa fisica, ou juridica, ou esta e seus admi-
nistradores, concomitantemente). A discussdo em Juizo tem reduzido « con-
tratagio a seus limites préprios, inclusive quanto ao plano da responsabi-
lidade, em que as entidades do setor se impdem os Onus em agdes de
reparagdo de dano por descumprimento do dever de vigilancia e em inter-
pretagao de cldusulas excessivas, na defesa do piblico, depositanie ou
investidor.

O dinamismo de atividade vem, alids, impondo contratagio por
documentagdo simplificada e, mesmo por meio de cartdes magnéticos e
outros aparatos eletrfnicos, que reduzem, ou eliminam, pois, o espago da
participagao de vontade do cliente.

11.  Outros contfratos

Em diferentes outros setores de atividade e envolvendo pessoas fisicas
ou juridicas como destinatdrios, ou usudrios finais, de bens ou de servigos,
os contratos de adesdio comandam a técnica contratual, impondo a vontade
do disponente, ou do ofertante, aos interessados. Podem ser lembradas,
dentre outras, as dreas de comunica¢des em geral, pelos sistemas de saté-
lite, televisao, ielefonia, telex, fax, ctc.; de diversdes pdblicas, com> em
cinemas, teatros, casas de espetdculos em geral, shows, play centers, circos
etc.; de publicidade, tanto na criagiio como na produgdo e na veiculagdo
das pegas publicitdrias e, nessa dltima, por todos os meios possiveis (saté-
lite, televisdo, cinema, rddio, jornal, revista etc,, sintetizados nas expressdes
midia eletronica e impressa); da informdtica, tembém quanto 2 criagiio do
software ¢ do hardware, como na produgiio e na comercializagdo respecti-
vas, e assim por diante; do comércio exterior, em que prosperam formu-
lérios e titulos préprios.

Em todo o circuito negocial pode-se perceber, nessa breve amostragem,
o alcance dos contratos de adesfo, cuja tend8ncla €, alids, de ampliasdo,
em razio das premissgs j4 expostas, particularmente pela substituicio pro-
gressiva de pessoas € de profissionais por empresas, no ambito dos cispo-
nentes ou ofertantes de bens ou de servigos para o piblico.

Ora, nesse extenso e complexo campo contratual, o péndulo da justiga
aponta para a necessidade de controle de suas cldusulas, retirando-se efi-
cécia &s abusivas ou reduzindo os seus termos aos Igitimos limites, a par
de sancionamentos outros cabiveis, na defesa dos valores bdsicos mencio-
nados, priorizados na Carta Magna vigente, na linha de defesa dos interesses
dos consumidores.
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I — Imtrodugiio

Ao investigarmos a doutrina do abuso do direito, nos deparamos com
divergéncias que conseguiram agambarcar o seu préprio conceito ¢ lacunas
que dificultam senfo deturpam a interpretagdo dos atos abusivos, bem como
de seus critérios e efeitos.

Com o escopo de perscrutar o dmago da doutrina que foi esquecida
por nosso ordenamento juridico, erroncamente relembrada por nossos tri-
bunais e timidamente aposta no Projeto de Cédigo Civil (Projeto n.° 634-B,
na redacdio da Camara dos Deputados), visamos enfatizar ¢ denotar a sua
importéncia, dando assim o lugar que indiscutivelmente merece no corpo
de nosso direito positivo, para que, esclarecendo sua abrangéncia e deli-
mitada a sua configuragéio, possa o direito restringir a forma abusiva pela
qual muitos deles se utilizam, prejudicando interesses alheios. Cremos que,
se relegarmos o estudo da doutrina do abuso do direito, ou afirméssemos
a logomaquia no que tange a sua prépria expressio, tropecariamos em
erro bizantino, sendo luctifero, pois sua negagdo se consubstanciaria na
prépria negacio do abuso, ao qual visa ¢ direito resguardar. De forma
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diversa ¢ oposta ao nosso ordenamento juridico, outras legislagdes conse-
guiram alcangar o cemne do ato abusivo, e como exemplo vemos o Cadigo
Civil suico (art. 2.°), o Cédigo soviética (art. 1.°), bem como o Cidigo
Civil polonés (art. 135); estes consagraram a doutrina, relegando ao passa-
do, pois a ele pertence, o aspecto puramente subjetivo, onde se perscruta
0 espirito malicioso, © aspecto intencional. E assim, com o fulero de se
chegar & “verdade integral” ¢ obter um melhor critério para que se cons-
tate ou ndo a cxisténcia e a configuragiio de um alo abusivo, iniciou-se
uma concepgao que teve e 1€m como estribo critério diverso daguele utili-
zado pelos antigos romanos — iniciou-se uma concep¢do objetiva. Bizarro
seria, como na realidade o &, querer utilizar-se do critério puramente sub-
jetivo, que foi a base para a construgdo da vetusta tcoria da aemuslatio
(antecessora milenar da doutrina em foco), para, dela se utilizando, visar
solucionar litigios de nossa cra, onde a engenhosidade humana hd muito
ultrapassou todo ¢ qualquer limite previsto pela ndo muito Fértil imagi-
nagdc de nosso legislador; e, conmsegilentemente, distanciando-se mais do
critério arcaico da tecria dos atos emulativos, que cstranha ¢ bizarrarmente
teve accitagdo pelos nossos tribunais, onde vagava e talvez ainda vaguc o
cspirito prescrutador do aspecto intencional.

Il — Hd conflituosidede na expressio “abuso do direito™?

A expressdo abuso do direite ou abuse de direifo foi durarnente
combatida pelo eminente civilista PLANIOL, conceituando-a como logomé-
quica e ilégica, verdadeira antitese. Haja vista a concepgio de PLANIOL,
foi esse jurista profusamente citudo, havendo quem creia até que o ilustre
jurista negava a existéncia da doutrina — inverdade:

“Esta nova doutrina repousa inteiramente numa linguagem
insuficientemente estudada; a sua férmuly uso abusivo dos direitos
¢ uma logomaquia, porque, se eu uso o meu direito, o meu ato
¢ licito; e, quando ele ¢ ilicito, é porgue ultrapasso o meu direito
¢ ajo sem direito. ..” (1)

De forma escorreita, assevera cm sentido contrario JOSSERAND:

“Ato abusivo ¢ muito simplesmente aquele que, praticado em
virtude de um direito subjetivo cujos limites foram respeitados,
¢ no entanto contrdrio ao direito visto no seu conjunto e enquanto
juridicidade, quer dizer, enquanto corpo de regras sociais obri-

(1) PLANIOL, Marcel {com colaboragio de RIPERT, Georges), Treité elemen-
teire de droit civil, t. 2, p. 298

174 R. Inf, logisl. Brc:iliu a. 27 n. iﬁé obr.l]—un. 1990




gatérias. Pode-se perfeitamente ter por si “tal direito” determinado
¢ entretanto ter contra si o direito em conjunto; é esta situagéo,
nada contraditéria e perfeitamente 16gica.” (%)

No mesmo sentido, ORLANDO DE CARVALHO nio cré existir logo-
magquia, haja vista que o abuso do direito ndo reside no direito subjetivo,
mas na obediéncia ou nfo do seu uso aos limites do poder de autodetermi-
nagdo (%).

Em contraposigio a PLANIOL, CASTANHEIRA NEVES sustenta:

“QO abuso do direito justamente traduz a contradigdo entre o
cumprimento da estrutura formalmente definidora de um direito
e a violagdo concreta do fundamento que material axiologica-
mente constitui esse mesmo direito.” (*)

Vé-se, pelo texto de PLANIOL que esse ndo negava a existéncia da
doutrina; aceitava alids suas conseqiiéncias, desde que fosse ela esculpida
dentro do critério que venha a lastrear-se na intengdo de lesar, como expres-
sdo da culpa tradicional, com a simples aplicagio da teoria da responsa-
bilidade civil.

A doutrina, de forma quase que unidnime, acolhe trangiiilamente a
existéncia da doutrina do abuso do direito, de forma a nfo permanecerem
dividas quanto a sua existéncia; divergénecias entretanto, ndo sfo poucas
no que tange aos critérios para a constatacdo e configuragio ou ndo do ato
abusivo.

HI — Critérios para a constatagio do abuso do direito

Obra de referéncia obrigatéria indiscutivelmente é De Uesprit des droits
et leur relativité, de TOSSERAND, gue nesta conseguiu desenvolver sua con-
cepedo, consolidando e consubstanciando a doutrina, de onde extraimos os
seguintes critérios: 1.°) Vintention de nuire et ses dérivés {critério intencio-
nal); 2.°) la faute dans I'éxécution (critério técnico); 3.°) le défaut d'intérét
légitime (critério econdmico); 4.°) le détournement du droit de sa fonction
social (critério social ou finalista) (°); apds discorrer sobre todos os crité-
rios, finaliza o jurista asseverando que somente com o quarto e tiltimo cri-

(2) JOSSERAND, Louis. D’esprit des droif ef de leur relativité — théorie dite de
'abus des droits, p. 313.

(3) CARVALHO, Orlando de. A teoria geral da relagdo juridica — seu sentido e
limites, p. b7.

(4) NEVES, Castanheira. Questdo de fato — questio de direito ou o problema
metodoldgico de juridicidade, I, pp. 524-25,

(5) Op. cit., p. 341.
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tério se pode apurar lo vérité intégrale, e com os demais obter-se-§ somente
uma parte da verdade {%).

Ora, o ponto nevrélgico da doutrina é a intermindvel controvérsia que
paira sobre o critério correto a ser adotado para a constatagiio do ato abu-
sivo. PEDRO BAPTISTA MARTINS (%) e ALVINO LIMA (%), seguindo a
boa doutrina dominante, defendem o critério finalista, lastreados na corren-
te objetiva. JORGE AMERICANO defende um critério mixto (°) ¢ EVE-
RARDO CUNHA LUNA (*%, de forma sectitia, defende o critério subje-
tivo, estribado na comprovagdio do espirito emulativo, na existéncia da culpa.

Cremos de suma imporidncia o escorreito e preciso posicionamento de
ALVINO LIMA, ao qual nos filiamos:

“A diversidade da natureza dos direitos ndo os afasta do prin-
cipio geral de que todo e qualquer direito tem uma finalidade
especifica, uma destinagdo econdmica e social; o desvio desta fi-
nalidade ou destinagdo caracteriza o abuso do direito; o critério
a adotar deve, pois, ter em vista fixar com precisio aquele des-
vio” (*) (Grifo nosso.)

IV — Criticas & doutrina — sua qutonomia. Jurisprudéncia

Com o fulcro de desatar esse no gérdio, ALVINO LIMA, esclarecendo
que 0s céticos quanto A doutrina nem sempre a atacam frontalmente, elenca
em trés grupos os negadores da doutrina: uns negam em absoluto a cxistén-
cia de um ato abusivo do direito; outros admitem a existéncia do abuso
do direito, mas como caso de responsabilidade civil, negando a sua auto-
nomia; e hé os que negam a existéncia dos direitos subjetivos.

Cremos, entretanta, que a principal contestagdo da doutrina repousa
naquela que, apesar de aceitar a existéncia do ato abusivo, ndo lhe d a
autonomia devida, conceituando o ato como simples modalidade do ato
ilicito, e esperando com o cldssico critério da culpa resolver e configurar
um ato abusivo. Podemos visualizar que a grande parte da jurisprudéncia
e um Gnico autor nacional ampliaram o conceito de culpa, para assim poder
nela abarcar o conceito do ato abusivo. Essa celeuma em torno dos cri-

(6; Ibid, pp. 368 e 369.

(7} BAPTISTA MARTINS, Pedro. O abuso do direito e o ato ilicito, pp. 142-143.
{8} LIMA, Alvino. “Abuso do direito™ In: RF 168/25.

(9 AMERICANO, Jorge. O abuso do direito no exercicio de demanda, p. 29.
(10) CUNHA LUNA, Everardo. Abuso do direito, pp. 119 e ss,

(11> Op. cit., p. 26.
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térios, bem como em torno da propria doutrina, faz com que o posicio-
namento jurisprudencial ndo seja o esperado, deixando a desejar inclusive
para os que arrolam o ato abusivo como espécie do ato ilicito, pois mesmo
estes nunca sequer vislumbraram a possibilidade de se exigir para o pre-
judicado a prova do dolo para o praticante do ato abusivo. Esse evento
vérios decisdrios conquistaram (RT 412/217 e 218; acérdio proferido na
Ap. 128.417, pela 7.* Camara do T.A. Civel de SP; e ac6érddo proferido
na Ap. 96.985, pela 5.° Camara do mesmo tribunal, entre outros); conquis-
taram também, da grande parte dos juristas a melancolia e a perplexidade
por adotar férmula mais retrégrada que a disposta no art. 160, 1, do C6-
digo Civil; estribaram-s¢ as sentengas na vetusta e milenar teoria dos atos
emulativos, para tratar dos atos abusivos, 0 que ao nosso ver nao deixa
de ser uma proeza.

Fundamental é o posicionamento de JOSE DE AGUIAR DIAS, no
que tange ao art. 1.531 do Cédigo Civil, que trata de tipico caso de abuso
de direito, assim categorizando:

“(...) em relagdo ao art. 1.531, adeririamos a0 ponto de
vista do ilustre Gongalves de Oliveira, entendendo que ndo € lici-
to ao juiz exigir do autor que prove o dolo de quem lhe provou
divida j4 paga, (...)"

E, ainda:

“QO elemento subjetivo, a saber, a intengdo do agente, néo
¢ indagagio de que se cogite no caso” (**).

Continua, ainda o jurista, de forma precisa, categorizando que cabe
ao agente, no caso do art. 1.531, que trata de quem demanda por divida
jé4 paga, comprovar que ndo possuiu intengdo maliciosa; conforme se veri-
fica, o jurista funda-se na existéncia de uma presungao juris tanfum contra
o autor da cobranga,

V — O Projeto n.° 634-B

Melancolicamente, percebemos, ao analisar o § 2.° do art. 1.229 do
Projeto de Cddigo Civil, que retrocedeu ao adotar a férmula subjetiva
para a configuragio do ato abusivo, advindo do mau uso da propriedade.
Ora, inimeros maleficios provieram da md interpretagio do art. 160, 1,
do atual Cddigo, pois, apesar de esculpido em base objetiva, distante do
conceito classico da culpa, nao poucas vezes se exigiu a comprovagio da
mé fé, da intengdo de prejudicar do autor, violador do direito subjetivo.

(12) AGUIAR DIAS, José de. Da responsabilidade civil, v. 2, p. 526.
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Exata ¢ a assertiva do Dr. ARRUDA ALVIM:

“Na realidade, deversc-ia ter preferido, como, ao noszo ver,
s¢ fazia nitidamentc com a antiga redagdo do art. 17 do CPC,
disciplinando-se o abusoc do direito de demandar com mé £, o
critério objetivo, por causa da maior facilidade de afericio da
configuragdp mesma do abuso do direite.”(**)

Cumpre notar que erro crasso foi cometido no referido projeto ao
cunceituar ¢ abuso de direito, pois. apesar de modo niio expresso, foi feita
uma tentativa de configurd-lo no art. 187, que assim soa:

“Também comcte ato ilicito o titular de direito que, ac exer-
cé-lo, excede manifestamenic os limites impostos pelo seu fim eco-
némico ou social, pela boa-fé ou pelos bons costumes.” (Grifamos.)

Verifica-se que o projeto possviu nio s6 o escopo de agamba-car o
abuso do direito com o conceito de ato iliclto, mas ainda buscou trazer
0 aspecko subjolivo, o aspecto intencional denotado pela “bea-fé” — tal
retrocesso somente foi, entretanto, amenizado em virtude da influéncia
de JOSSERAND —, & tersc acatade o critério econdmico (le défaut d'in-
térét 1égitime) ¢ o social (le dérournement du droit de sa fonction sscial).

VI — Conclusio

Forgoso ¢ concluir que, apesar da nossa doutrina dominante, da raciga
e quase uninime posicio dos juristas csirangeiros em conceber a doutrina
do sbuso do dircito como auténoma, fazendo assim distingdo entre ato
ilicito & ato abusivoe, consegiientemente distanciando-se incrivelmente do
clemento intencional, diversamenie se manifestaram nossos tribunats.

O espiritoc prescrutador do aspeclo psicoldgico ainda paira sobre nossos
pretorios, bem como sobre nossos legisladores; urge que seja exorcizado,
para relegar, assim, o elemento intencional ao passado, pois a ele petience.

Cremos que dificilmente nosso ordenamento juridico permanccerd im-
permedvel e reticente a5 doutrinas modernas, bem como ao movimento
jurisprudencial do resto do mundo.

A delormagio intencional do direito constitui classe particular; nio
pode ser avaliada com o conceito tradicional de culpa.

A nosso ver, a ampliagio do conceito de culpa, para ncle agambarcar
o conceito de abuso, 0 que corresponde A inclusdo do ato abusivo como

1137 ARRUDA ALVIM, Jost Manoel de. Pogse e propriedede, p. 58.
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modalidade do ato ilicito, equivale A negagdo da prépria doutrina do abuso
do direito, sendo os efeitos tdo luctiferos quanto a pertinicia exagerada em
utilizar-se da teoria dos atos emulativos para a constatagdo ou ndo do
ato abusivo,

Un droit porté trop loin devient une
injustice (Voltaire).
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0 advogado e o Poder Judiciario

SYDNEY SANCHES
Ministro do STF ¢ Presidente do TSE

1. Diz o art. 68 do Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil (Lei
n* 4,215, de 27-4-1963) que, no seu minisiério privado, o advogado presta
servigo ptiblico, constituindo, com os juizes ¢ membros do Ministério Pibli-
co, elemento indispensivel & administracio da Justica.

E o art. 133 da Constituigdo Federal de 5 de outubro de 1988 que o
advogado ¢ indispensdvel & administra¢do da justica, sendo invioldvel por
seus atos ¢ manifestagdes no exercicio da profissdo, nos limites da lei.

2. Entre a data da entrada em vigor do Estatuto da OAB, de 27-4-1963,
e a da Constitui¢do atual, em 5 de outubro de 1988, muitas foram as
manifestacdes de integrantes e entidades da nobre classe dos Advogados,
no sentido de que lhes fossem asseguradas maiores garantias no exercicio
do mister, inclusive com um tratamento constitucional.

Destaco, nesse ponto, a atuagio da ASSOCIACAC DOS ADVOGA-
DOS DE SAO PAULO, em cujo Boletim n.” 143, de 13/agosto/85, pag. 1,
encontrei a seguinte noticia:

“XI Conferéncia Nacional da Ordem dos Advogados do Brasil

Com o expressivo comparecimento de cerca de trés mil
advogados de todo o pais, realizou-se em Belém, Estado do Par4,

Palestra inaugural do Minisiro SYDNEY SANCHES, do Supremo Tribunal
Federal e Presidente do TSE, no IV Seminario de Valorizagio Profissional do
Advogado, promovido pels Associacdo dos Advogados de Sfo Paulo, no Saldc Nobre
da Paculdade de Direitc da Universidade de S&o Paulo, a 23 de outubro de 1989,
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entre os dias 4 ¢ 8 deste més, a XI Conferéncia Nacional da Or-
dem dos Advogados do Brasil, versando o tema “CONSTITUI-
CAQ”. Os trabalhos se desenvolveram através de 9 (nove) painéis,
intitulados: O Poder e a Sociedade; Federagio e Organ:zagio
Tributdria: Poder Judicidrio; Propriedadc ¢ Poder; Reforma
Agrdria; Reforma Urbana; Direitos da Pessoa Humana; Familia,
Educacho, Sadde ¢ Cultura e Direitos do Trabalhador.

O tema relativo a4 insergdo comstitucional du advocacia
decorreu de sugestao formulada pela AASP em Oficios n.*® 1.199
¢ 1.200, datados de 10-4-86, dirigidos as Presidéncias do Conse-
Iho Federal e Seccional de Sdo Paulo, em que aventou a neces-
sidade de se cuidar também do problema especifico do edvogado,
na nova Constituicgo, como elemento indispensdvel a administra-
¢do da justiga. Sobre o assunto, o eminente Conselheiro Federal
LUIZ CARLOS VALLE NOGUEIRA, no painel sobre o Poder
Judicidrio, apresentou excelente estudo, cujas conclusbes foram
plenamente aprovadas, inclusive com acolhimento de ecmenda
substitutiva oferecida pela AASP, com o objetivo de assegurar
aos advogados, como mandamento constituciongl, inteira inviola-
bilidade no exercicio de suas funcdes. O dispositivo redigido de
comum acordo com o expositor, a ser inserido no capitulo relati-
vo ao Poder Judicidrio, na nova Carta Magna, preceitua que: A
par dos membros do Poder Judicidrio, siic agentes integrantes
da administragdo da justica, o Ministério Piblico ¢ os advogados,
independentes e invioldveis no exercicio de suas funcdes, com o3
direitos e deveres estabelecidos em Iei”. Com o inteiro apoio da
sessfo plendiria, que aceitou muitas das conclusdes dos diversos
painéis, inclusive a de atribuir & Ordem a indicagdo, em lisia
séxtupla, dos advogados a serem escalhidos para compor o quinto
constitucional dos ditos Tribunais, a emenda aprovada possibili-
tard o perfeito equilibrio entre os responséveis pela adminis-ragiio
da justiga, assegurando, também, ac advogado aquelas garantias
imprescindfveis para o desempenho da sua profissio no p-6prio
texto constitucional. que vem sendo um constante ¢ justificado
reclamo da nossa classe.

Emenda substitutiva apresentada pela Assoclagdo dos Advogados
do Estado de Sdo Paulo

Justificativa

Lei fundamental, que consubstancia o sistema politicc juri-
dico, econdmico e social de cada pais e, por isso, em tese into-
cdvel, enquanto afinada com os superiores interesses da coleti-
vidade, a Constituicdo, nas nagGes livres, soberanas, independentes
e democréticas, deve ser, também, o compéndio dos direitos ¢
garantias essencials do individuo.

182
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Entre os dircitos e garantias impostergdveis do cidaddo ganha
justificado relevo o direito de defesa. No Brasil, com as exceqdes
verificadas nos periodos autoritdrios, de execrdvel memdria, ficou
ele sempre resguardado, em seus diversos aspectos, com especial
énfase para a drea processual penal.

Assim, a Constituicio Federal de 1946, elaborada pelo Con-
gresso Nacional, com a queda do chamado Estado Novo, dispu-
nha, em virios de seus preceitos, a garantia da inviolabilidade dos
dircitos concernentes & vida, a liberdade, & seguranga individual
¢ i propriedade, nos termos ali proclamados (art. 141, §§ 1.9 a
38). O exercicio desses dircitos, face i igualdade de todos pe-
rante a lei, expressamente destituida de retroatividade em prejui-
z0 do direito adquirido, do ato juridico perfeito ¢ da coisa julga-
da, inadmitida a exclusdo do exame do Poder Judicidrio de qual-
quer lesdo de direito individual e, notadamente, a assecuragio
da ampla defesa, com todos os meios ¢ reccursos a ela intrinsecos,
impds a presencga permunente do advogado em favor do cidadao
ou do grupo social para a preservagio adequada daquelas garan-
tias constitucionais. O texto da atual Carta Magna, sem embargo
das muitas emendas que a transformaram em verdadeira colcha
de retalhos, exigindo, para efetiva remogdo do entulho autoritdrio,
a convocagio da Assembléia Naucional Constituinte, reproduz o
teor da precedente no que concernc aos dircitos ¢ garantias indi-
viduais, alids, em atendimento ao reclamo da nossa categoria pro-
fissional. Reune, ainda, outros dispositivos que tornam majs rele-
vanie, como o define, excmplarmente, o Estatuto (Lei n.® 4.215,
de 1963), a experiéncia alcuncada no exercicio desse arduo mis-
ter, que justifica a inclusdo obrigatéria do advogado nos Grgaos
superiores do Poder Judicidrio, em proporgao idéntica a atribuida
aos membros do Ministério Pdblico (arts. 121, 131, L1, 133, 1T,
141, § 1.°, 2, IV, 127, § 1.2, @). Assim, como o reconhece a Lei
Magna em nosso pais, pelo menos a parlir da proclamagio da
Republica, o papel do advogado tem significativa predomindncia
para a garantia da prdpria ordem juridica e politica.

Alids, como a nossa histéria politica e institucional o tem
demonsirado, a presenga e a participagio efetiva do advogado
¢ que vém garantindo a preservacio dos principios fundamentais
que asseguram & indole democrdtica da Repiiblica em nosso pais.
Cumpre destacar que nfo se cuida apenas do jurista ¢ do simpies
estudioso do dircito que, embaladus em scus sonhos, muita vez,
sugerem e defendem solugdes que nio s¢ coadunam com aquele
espirito. Mas do advogado mesmo, que possui a vivéncia coti-
diana com a exata aplicagio da lei, sintonizado com os verdadeiros
¢ justos intcresses do cidadio ¢ da comunidade. Realmente, como
recorda FRANCISCO PADILLA, invocade por RUY DE
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AZEVEDO SODRE (Etica Profissional e Estatuto do Advoegado,
ed. 1975, p. 41):

“E um 6rgao de elaboragdo da lei, porque, ao estuds-
la e adaptd-la as condiges ambicniais, observa experimen-
talmente seus efeitos e falhas. Interpreta-a e esclarece se for
chscure. Dé vida ao organismo da lei, que sem ele seria
quase um corpo morto; fixa a consciéncia juridica do povo
e a reflete na norma positiva.”

A advocacia, essa drdua fadiga posta ao servigo da Justica,
na preciosa definigdo de Eduardo Couture, € agéo, concreti-
zada no desempenho de uma representagdo piblica e no exercicie
de uma fungio social,

“exigindo dos que a exercem, uma conduta moral condi-
cionada ndo sé aos preceitos do Cédigo de Etica Prefissios
nal, como aos que decorrem da moral individual e da moral
social”. {ob. cit., p. 43).

Desse modo, em razio de labor 150 relevante, a vida mesma
impde ao advogado uma permanente sintonia com as justas aspi-
raghes da sociedade de que participa.

Em suma, € manifesta a releviincia da missdo confiada ao
advogado, no contexto da vida nacional, em estrita e inafastdvel
obediéncia mos mandamentos que asseguram os direitos e as ga-
rantias individueis do cidaddo e dos grupos sociais.

Atento a esses principios, indissoluvelmente ligados ao oficio
que nos cumpre exercer, o nosso Estatuto preceitua, com justeza,
que:

“Q advogado, no seu ministério privado, presta servigo
plblico relevante, constituindo elemento indispensivel i
administragfio da [ustiga.”

E, einda, também com inteira propriedade, que:

“Entre os juizes de qualquer grau de jurisdigio, mem-
bros do Ministério Piblico & advogados nao h4 hierarquia
nem subordinacio, devendo-se todos consideragdo ¢ respeito
reciproco,”

Comungamos, assim, do entendimento, jd reiterado nas di-
versas Conferéncias Nacionais e ninda agora repetido na ilustrada
tese do eminente Conselheiro LUIZ CARLOS DO VALLE
NOGUEIRA sobre o Poder Judicidrio e a insergdo constitucional
da advocacia, em que salienta:

“Q servico piblico que desempenham os advozados,
sem embargo da independéncia que devam manter em relagéo
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ao Poder Judicidrio, tem como fim & administracio da jus-
tica e esta resulta de um trflogo de que participam, sem
hierarquia, o julgador, o Ministério Pdblico e os advogados.”

Todavia, parece-nos que a simples reprodugio dos citados
textos po Ambito da nova Constitui¢do seria insuficiente para o
pleno resguardo da independéncia do advogado no desempenho
do “munus” pblico a ele confiado.

Dai resulta a indeclindvel necessidade de se incluir, no corpo
da Lei Magna, expressa referéncia a fungdo piblica cometida ao
advogado, como elemento indispensdvel a administracdo da jus-
tiga, com as prerrogativas que o tornem intangivel, nesse labor,
aos abusos de qualquer autoridade, a exemplo das deferidas aos
integrantes do Poder Judicidrio.

Proposicao

Com esse escopo, sugerimos 2 inclusdo do seguinte disposi-
tivo no capitulo relativo ao Poder Judiciario:

“F assegurada aos juizes, aos membros do Ministério

Pidblico e aos advogados, a quem compete a administragio

da justiga, inteira inviolabilidade no exercicio de suas fun-

goes.”

Subscreveram a Emenda Substitutiva da AASP, entre outros,
as seguintes Entidades e Advogados: José Aradjo Agra; Ives
Gandra da Silva Martins, Presidente do Instituto dos Advogados
de Sio Paulo; Guaracy da Silva Freitas, Ruy Homem de Mello
Lacerda; Presidente do Instituto dos Advogados de Pernambuco;
José Alves Cajazeiros Neto; Wandilson Lopes de Lima, Conse-
heiro da Seccional da Paraiba; Celeide Queiroz e Farias; Milton
Nobre, Presidente do Instituto dos Advogados do Pari; Alfredo
de Assis Gongalves Neto, Presidente do Instituto dos Advogados
do Parand; Maria do Socorro Brito Silva e Felicissimo José de
Sena.”

3. O jlustre Advogado RUY HOMEM DE MELLO LACERDA, Delegado
da Associacio dos Advogados de Sdo Paulo, na referida XI Conferéncia
Nacional da OAB, realizada de 4 a 8-8-86, em Belém do Pard, ao prestar
contas de sua atuac@io e informagdes sobre as ocorréncias principais, infor-
mou ao Presidente da Associac@o e a seu Conselho Diretor, em carta, que,
por seu caréter histético, merece reproduzida:

“Por decisio do nosso Colendo Conselho Diretor, foi deli-
berado apresentar tese sobre a INSTITUCIONALIZACAQ
CONSTITUCIONAL DA ADVOCACIA, no temdrio daquele
conclave, que dele originalmente nédo constava e seria, em ver-

-

dade, o dnico ponto especifico pertinente 3 nossa categoria pro-
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fissional no longo elenco dos wrabalhos cogitados para a Assem-
biéia Naciohal Constituinte.

A noticia desse propdsito foi comunicada a Presidéncia da
QOrdem dos Advogados do Brasil, através de oficio por mim entre-
gue na Secretaria na mesma oportunidade. Creio que a simples
revelagio da idéia foi dtil, pois se iintroduziu no temdrio titulo
relativo 3 INSERCAQ CONSTITUCIONAL DA ADVOCACIA,
sendo confiada ao ilustre Conselheiro Federal LUIZ CARLOS
DO VALLE NOGUEIRA a tarefa de elaborar tese a respeito do
Assunto.

Como sabe ¢ se pdde verificar, por meu intermédio, tcse
desse teor foi oferecida ao Colendo Conselho Seccional da Ordem
pelo nobre Conselhciro WALTER MARIA LAUDIZIO, na qual.
em suma anilise, se sugeria, como medida altamente positiva
2 ordem juridica, representando, ainda, “mais uma garant'a ac
exercicio da profissao. algar a figura do advogado ao campo
constitucional®,

A leitura dos referidos estudos {(até a abertura ¢ o encetra-
mento da Oonferéncia ndo havia noticia do efetivo ingresso do
oriundo da QAB/SP), indica que ¢ segundo cogita de introduzir,
no texto da nova Carta, vérios disppsitivos contidos na Lei n.®
4.215, de 1963 e, quanto a0 primeiro, cuida da composigiio do
Poder Tudicidrio, inclusive pelo quinto constitucional, asseguran-
do 3 Ordem dos Advogados do Brasil, pelo Conselho Fedcral e
pelos Conselhos Seccionais, a indicagdo dos nomes a serem sub-
metidos para a escolha dos magistradps entre cs advogados. Con-
tém, ainda, emenda significativa de que, com os juizes ¢ o Minis-
tério Pdblico, os advogados sdo agentes integrantes da adminis-
tragio da justiga. '

A tese apresentada em pome desta entidade, que tivemos
ambos a honra de elaborar ¢ redigir, € mais abrangente. Preo-
cupa-se, essencialmente, em assegurar a garantia da inviolabilida-
de do advogado no exercicio das suas fungdes, como elements in-
dispensdvel 3 administragio da Justi¢a, no corpo da prépria Lei
Magna, ¢ nao apenas no Estatuto {verbis):

“E assegurada aos juizes, aos membros do Ministério
Piblico e aos advogados, aos quais compete a administragio
da justica, inteira inviolabilidade no exercicio de suas fun-
Goes.”

Esse trabalho mereceu o prévio apoio dos Institutos dos
Advogados de Sdo Paulo, Pard e Parand, bem como de muitos
consclheiros federais ¢ cstaduais presentes & Conferéncia, dos di-
versos Fstados ali representados, Com essas justas ¢ nobilituntes
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adesGes, foi entregue & Coordenadoria Geral como emenda subs-
titutiva & redagfo sugerida pelo eminente expositor LUIZ CARLOS
VALLE NOGUEIRA. Na discussdo da matéria que, com ele, fize-
mos antes de ser submetida ao plendrio da Comissdo, chegamos
a uma solugdo de consenso, conjugando as duas emendas numa
tinica assim concebida:

“A par dos membros do Poder Judicidrio, sdo agentes
integrantes da administragdo da justica o Ministério Pablico
¢ os advogados, independentes e invioldveis no exercicio das
suas fungdes, com os direitos e deveres estabelecidos em lei.”

Submetida aos participantes do painel, as conclusdes da tese
e a emenda final substitutiva foram integralmente aceitas, indi-
cando o propésito de erigir em mandamento constitucional as
garantias de independéncia e de inviolabilidade do advogado,
como elemento componente da administragdo da justica, assegu-
rada, assim, a sua intangibilidade no exercicio desse mister.

Na sessao plendria realizada no dia 8, com as demais con-
clusGes aprovadas por unanimidade nas diversas Comissoes, foi a
referida emenda plenamente acolhida por aclamagio, ai revelado
o interesse justificado pela situacdo da nossa classe, integrada,
como sabemos, por muitos que, lamentavelmente, desconhecem
as prerrogativas e os proprios deveres éticos e, todavia, sdo
advogados.

Sobre a XI Conferéncia, cabe, ainda, assinalar algumas derra-
deiras observagbes ligadas ac tema objeto de nossa constante
preocupagao.

Concluida a votagao das conclusdes e enquanto se aguardava
o ato de leitura da CARTA DE BELEM, foram lidas as diversas
mogdes apresentadas por participantes. Entre estas, foi o auditério,
a essa altura ainda lotado, surpreendido com uma mensagem .Je
protesto firmada por advogados da regido amazdnica, que recla-
mavam contra o comportamento da Ordem, sé cogitando de assun-
tos de natureza politica, econdmica e social, de mero intercsse
mediato para a nossa categoria profissional, enquanto o advogadp
mesmo ficava & margem da atencio do drgdo méximo da categoria.

Nos termos do Regimento Interno, que restringe a manifes-
tagdo em plendrio a 2 (dois) debatedores, em campos antagdnicos,
sobre cada matéria a ser discutida, pedi a palavra e informei &
Mesa que itia me pronunciar a favor da mog¢io. Com a palavra,
esclareci & assisténcia que os advogados da Amazdnia tinham, em
principio, razdo em seu reclamo. Todavia, a Ordem havia s¢ tor-
nado, durante o perfodo autoritdrio, por forga das préprias cir-
cunstincias, a grande voz da sociedade civil brasileira ¢, por isso,
no desempenho desse drduo trabalho, parecia, mesmo, ter se desin-
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teressado da sorte do advogado, na luta pela sobrevivéncia digoa.
Entretanto, a sensibilidade politica do Conselho Federal, com a
iniciativa tomada pela AASP no sentido de se inserir, no texto
constitucional, 0 advogado, como elemento indispensdvel & admi-
nistragdo da justiga, o levou a inscrever esse tema no elenco das
cogitages da Conferéncia, assim suprida a involuntéria omissao.
Com essa referfncia a prépria histdria do conclave, relatei ao
plenério o resultado obtido na discussdo da unica tese em que foi
contemplado o advogado de modo especifico, ficando, penso, mini-
mizado ¢ impacto e esclarecido o incidente.

Ciente de que se estava redigindo a chamada CARTA DE
BELEM, procurei aproximar-me dos encarregados dessa tarefa.
Tive noticia de que, no respectivo texto em elaboragdo final,
nada se diziz & respeito da inser¢i0 constitucional da advocacia,
que, deveria, sem diivida, dele constar, ainda mais diante de ver-
dade histérica e do acontecimento h& pouco descrito. Consegui,
a ultima hora, com & preciosa colaboragdo do Conselheiro Federal
Evandro Lins ¢ Silva, que estava ajudando no aperfeicoariento
da aludida declaracio, fosse incluida refer@ncia, embora lachnica,
sobre o deliberado a propésito do assunio, embora sem a exphi-
citude por mim sugerida.”

4. A atuagdo dd Associagiio dos Advogados de Sdo Paulo, assim como
as das entidades congdneres, como se sabe, repercutiu na Assembléia Nacio-
nal Constituinte, que consagrou o principio, sg¢gundo o qual, “o advcgado
¢ indispensdvel & administragdo da justica, sendo invioldvel por seus atos
¢ manifestacdes ne exercicio da profissdo, nos limites da lei”.

5. Comentando esse dispositivo, a equipe do Departamento de Asses-
soria Tributdria ¢ Empresarial da PRICE WATERBOUSE, in “Constituigio
do Brasil — 1988 — comparada e comentada”, escreveu (p. 593):

“Antes da Constitui¢io atual j4 havia a previsdo da incum-
béncia do advogado de defender a ordem juridica ¢ & Constituigao
da Republlca pugnat pela boa aplicagio das leis ¢ rdpida admi-
nistragdo da justica, bem como contribuir para o aperfeicoamento
das instituigdes juridicas (art, 87, I, da Lei n.° 4,215, de 27 de
abril de 1963) — reconhecida. portanto, a importincia da atuacéo
advocaticia para a administragéo da justia, O art. 133 da Cons-
titui¢Ao, entretanto, eleva a atuagdo profissional do advogado 2
condi¢de de indispensdvel 3 administragac da justica, garantin-
do-lhe inviolabilidade por seus atos e manifestagdes, enquantc nos
limites estabelecidos em lei”

6. Sobre a indispensabilidade do advogado i administragéo da jus-
tiga ¢ sobre a inviolabilidade de seus atos e manifestagdes no exercicio da
profissdio, assim previstas no art. 133 da Constituicao Federal, polemizam
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os juizes, advogados, professores, juristas, enfim, sobretudo em face do
tépico do texto, que alude aos “limites da lei™.

A esse respeito, dentre outros, escreveram WAGNER GIGLIO (“Nova
Constituigdo e a necessidade de advogado, nos processos trabalhistas” —
Revista LTR, Repertério de Jurisprudéncia — 2°* quinzena de janeiro
de 1989 — n.° 2/89, p. 28), ANTONIO LAMARCA (“A advocacia como
fungo essencial 4 Justica & os honorérios de advogado”, “ibidem”, p. 29},
JOSE DE RIBAMAR DA COSTA (“O patrocinio de advogado na Justiga
do Trabalho de acorde com a nova Constituigio”, LTR, vol. 52, n.-
11/1.361), VICENTE JOSE MALHEIROS DA FONSECA (“A nova Cons-
tituigdio € o ““jus postulandi” na Justica do Trabalho”, “ibidem”, p. 1.364),
FLORIANO CORREA VAZ DA SILVA (“O acesso dos cidadios ao Poder
Judicidric — O “jus postulandi”, no processo do trabalho, em face da
Constituigdo brasileira de 1988” — “o principio da norma mais favordvel”,
LTR, vol. 53, n.° 1, janeiro/1989, p. 53), ANTONIO CARLOS FACIOLI
CHEDID (“O contraditério ¢ a indispensabilidade do advogado no processo
judicial”, LTR vol. 53 — n." 3 — margo de 1989, p. 300), ORLANDO
TEIXEIRA DA COSTA (“O advogado e a administragdo da justiga segun-
do a Constituigo de 1988”, “ibidem”, p. 268), CARLOS ADAUTO
VIEIRA (“Os poderes constitucionais da advocacia”, LTR, vol. 4, abril
de 1988, p. 444).

7. QO Supremo Tribunal Federal, ao que me consta, ndo se tem
defrontado, até agora, com a interpretacio do disposto no art. 133 da
Constitui¢ao Federal, ac menos expressamente. Mas tem conhecido de habeas
corpus impetrados pelos préprios pacientes, sem assisténcia de advogado.

O tema nédo foi examinado, ainda, &s explicitas, pelo Plendrio da Corte,
que prefere aguardar provocaco.

8. Lembro, ainda, que as entidades de classe ou associagBes legalmente
constituidas e em funcionamento hd pelo menos um ano, foram também
valorizadas pela Constitui¢io, com a outorga de legitimidade para impe-
traciic de mandado de seguranca coletivo, na defesa dos interesses de seus
membros ou associados (art. 5.2, LXX, b).

E, em geral, as entidades de classe, no &mbito nacional, com a legi-
timidade para a propositura de agdo direta de inconstitucionalidade (art.
103, IX), cabendo especial destaque para o Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil (inc. VII).

9. Parece-me, agora, oportuno, recordar alguns precedentes da Suprema
Corte, ainda que anteriores ao advento da nova lei maior, mas que envolvem,
de uma forma ou de outra, temas correlatos ao exercicio da advocacia e
de suas entidades de classe. Leremos as ementas e faremos breves comen-
tarios:

“EMENTA: — Honorérios de Advogado. Defensor Dativo de
réus pobres em processos criminais.
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Inexistindo, junto ao érgdo judiciario, servico oficial de assistén-
cia gratuita a réus pobres, em processo ctime, é cabivel ¢ paga-
mento, nesses casos, pela Fazenda Estadual, de verba honordria
aos advogados nomeados pelo juiz, para tal fim, Fixagdo que, no
caso, ¢ relegada, porém, para a liquidagdo por arbitramento. In-
terpretagio dos arts. 153, § 32, da Constituigao Federal e 30 da
Lei n° 4.215/63.

Recurso extraordindrio parcialmente conhecido.”

(RE n.° 103.950-SP — Rel. Min. Oscar Corréa — Relator para
o acérddo o-Min. SYDNEY SANCHES — Tribunal Pleno — Jul-
gado em 14-8-1985 — Publicada na RTT 115/878)

“EMENTA: — Advogado. Processo penal Condenagio. A teor
do art. 105 da Lei de Execuges Penais (Lei n.° 7.210/84), o
juiz s6 ordenard a expedicdo de guia do recolhimento do réu
depois de transitada em julgado a sentenga que aplicar a pena pri-
vativa de liberdade. Sendo o réu advogado, goza da prerrogativa
do art. 89, V, da Lei n° 4.215/63, ndo podendo ser recolhido
preso antes da sentenga transitada em julgado, senfo em sala de
Estado-Maior.

Medida cautelar concedida até apreciagdo do recurso interposto
pelo réu.”

(Peticio n.® 166-SP — Rel. Min. Carlos Madeira — 2.* Turma
— Julgado em 44-1986 — Publicada na RTJ 119/1).

“EMENTA: — Representagio de Inconstitucionalidade. Advoca-
cig. Fiscalizagdo. Provimento n.° 01/87, da Corregedoria Geral
da Justica do Estado de Alagoas. Substituigio, pelo Judicidrio,
de fiscalizapdo que cabe @ OAB e aplicagdo de sangdes.

A Unido cabe legislar sobre as profissGes liberais e, portant, so-
bre o exercicio da advocacia (inc. XVI, do art. 8.° da CF). A Lei
n° 4.215/63, estipula ser dever do advogado pagar em dia suas
contribuigdes em favor da OAB (art. 87, XXII} e deixando de
fazé-lo poderdo ser suspensos pela Ordem, tudo como previsto nos
arts. 140 e 141, ¢/c o art. 110, 1l1, tudo do Estatuto daquela
entidade.

Ndo cabe, assim, ao Juiz impor san¢bes ao advogado que se
atrasa no pagamento das contribui¢des, impedindo o exercicio da
profissfio, pois tais medidas cabem 3 OAB. O provimentc que
determina a imposigdo de san¢des por aquele motivo é inconsti-
tucional.”

1%
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(Rp n.” 1.481-9-AL — Rel. Min. Aldir Passatinho — Tribunal
Pleno — Julgado em 15-6-1988 — Publicado no D.J. de 2 de
setembro de 1988. — Ementédrio STF 1513-1).

“EMENTA: — ORDEM DOS ADVOGADOS. Autorizada pelo
Estatuto a representar em juizo e fora dele os interesses gerais
da classe (Lei n° 4.215, de 27-4-1963, art. 1.°, § 1.9, ndo se
pode recusar & Ordem dos Advogados legitimidade para reque-
rer mandado de seguranga contra ato administrative que consi-
dera lesivo & coletividade dos advogados.

TRIBUNAL REGIONAL DO TRABALHO. No recrutamento
para sua composicdo, os advogados estdio adstritos & clausula de
se acharem “no efetivo exercicio da profissfo”, tal como expli-
citamente dito pela Constitui¢do relativamente ao Tribunal Su-
perior do Trabatho (Constituicdo, art. 141, § 1.°, 4, ¢/c § 5.°).

ADVOGADO. Valor da inscrigo. A qualificagio para o exerci-
cio profissional, inclusive a situagio de efetivo exercicio, ¢ dada
pela atualidade da inscrigio do advogado na respectiva Secgio
da Ordem ndo cabendo proceder-se a laboriosa investigagdo para
verificar a conformidade do registro com as condigbes de sua
subsisténecia.”

(MS n.° 20.170-3-DF — Rel. Min. Décio Miranda — Tribunal
Pleno — Julgado em 8-11-1978 — Publicada na RT] 89/396
— Ementario STF 1126/1).

“EMENTA: — Mandado de seguranca. Legitimidade da OAB
para a sua impetragio, contra ato de nomeagio pelo Presidente
da Repiblica, de Ministro do TST, em vaga de advogado. In-
terpretaciio da letra ¢ do § 1.° do art. 141 da Constituicdo da
Repiiblica. Exercicio de modo efetivo da advocacia, ¢ nao a sim-
ples inscri¢gdo na OAB. In casu, o litisconsorte satisfaz as exi-
géncias constitucionais, Mandado de seguranca denegado.”

(MS n.° 20.702-7-DF — Rel. Min. Djaci Falcio — Tribunal
Pleno — Julgado em 7-10-1987 — DJ 6-11-1987 — Ementério
STF 1481/1 — Publicada na RTJ 123/39).

“EMENTA: — Habeas Corpus. Queixa-crime.

1) A inscricdo principal habilita o advogado ao exercicio perma-
nente na sessdc em que inscrito e ao eventual ou tempordrio em
qualquer outra, desde que atendida a exigéncia prevista no § 2.°
do art, 56 da Lei n.° 4.215/63 (Estatuto da OAB).

2) A emissio de tal exigéncia, contudo, traduz mera irregulari-
dade, com possivel conseqiiéncia disciplinar na Ordem, sem res-
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sonéncia, contudo, no processc, tanto mais que nio se demonstrou
tenha o patrono do querelado manifestado qualquer protesto
respeito.

3) Nulo ndo € o exame pericial subscrito por um unico perito se
¢ este oficial e emana aquelc do Instituto oficial.

4) Auséncia de ter sido intempestiva a apelagdo do querelante.

5) Ordem indeferida.”

(HC a” 51.015-GO — Rel. Min. Rapheel de Barras Monteirc
— 2* Tumma — Julgado em 9-6-1973 — Publicada na RT]
67/420),

“EMENTA: — Prerrogativa do advogado.

1} O acesso do advogado ao preso ¢ consubstancial & defesa am-
pla garantida na Constituigio, niic podendo sofrer restricio ou-
tra que aquela imposta, razoavelmente, por disposicio expressa
de lei.

2) Acho penal instaurada conira advegado, por fatos relaziona-
dos com o exercicio do direito de livre ingresso nos presidios.

Falta de juste causa reconhecida.
Recurso de habeas corpus provido.”

{RHC n. 51.778-8P — Rel. Min. Xavier de Albuguerque -—
Tribunal Pleno — Juigado em 13-12-1973 — Publicada na RT]
£9/388).

“EMENTA: — Habeas Corpus. Decisdo denegatéria que merece
confirmada, por seus fundamentos. Improcedéncia da argiiida ile-
galidade da prisac em flagrante, por violagdo do art. 89, IV, da
Lei n.° 4.215, de 27-4-1963, que se refere A prisdo de advcgado,
por motivo de exercicio da profissdo, o que ndo ocerreu no caso.
Alegagdes do paciente, referentes & pretensdo de trancamento Ja
agdo penel, que ndo podem ser acothidas no processo de Aabeas
corpus. Recurso nao prevido.”

(RHC n.°® 53.548-SP — Rel. Min. Eloy da Rocha — 1. Turma
— Juigado em 12-12-1975 — Audiéncia de Publicagio de Acér-
dao em 2-3-1977).

“EMENTA: — Habeas Corpus. Lei n° 5.726/71. Nao havendo
ou ndo s¢ encontrando presente, na sede do Juizo, advogado ou
provisionado, € licito ao Tuiz nomear, como defensor do réu, es-
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crivido de Registros Piblicos, bacharel em direito, nfo inscrito na
Ordem dos Advogados, por ser titular de cargo incompativel com
o exercicio da advocacia. Recurso ordindrio a que se nega pro-
vimento."”

{(RHC n.° 54.698-ES — Rel. Min. Moreira Alves — 2.* Turma
— Julgado em 3-9-1976 — Audiéncia de Publicacdo de Ac6rdao
em 29-9-1976).

“EMENTA: — Habeas Corpus. Indeferido. Auséncia de intimagio
do acusado ndo comprovadas, Falta de intimagdo de um dos advo-
gados repelida em anterior habeas corpus. Presenca de um dos
advogados. Infrutifera alegagdo de que um dos advogados esta-
ria com inscrigio cancelada. Recurso ordinario improvido.”

(RHC n.° 55.216-SC — Rel. Min. Djaci Falcio — 2.* Turma
— Julgado em 29-3-1977 — Publicado o acdrdao no DJ de
254-1977).

“EMENTA: — Advogado. Caltinia irrogada em juizo. Imunidade
judicidria. Coédigo Penal, art. 142, I (inaplicagcdo). Ao crime de
calinia ndo se estende a excludente do art. 142, I, do C. Penal,
referente a ofensas irrogadas em juizo, configurativas, em princi-
pio de injiria ou difamagao. Recurso dencgado.”

(RHC n.° 57.398-3-SP — Rel. Min. Rafael Mayer — 1.* Turma
— Julgado em 16-10-1979 -— Publicado o Acérddo no D] de
9-11-1979 — RTJ 92/1117).

“EMENTA: ~— 1. Penal. Interposicio de recurso por outro.
Da decisdo de dnica ou ultima instincia, proferida pelos tribunais
federais ou tribunais de justica dos Estados, denegando habeas
corpus, cabe o recurse ordindrio previsto no art. 119, II, “c”
da Constituigdo da Repiiblica e ndo o do art. 581, I, do Cédigo
de Processo Penal. Conhecimento do recurso, no entanto, em obsé-
quio ao principio da fungibilidade (Cédigo de Processo Penal,
art. 579).

2. Ni&o cabe a tentativa de reconciliagdo, previsto no art. 520
do Cédigo de Processo Penal, quando a agdo penal & piiblica.

3. Crime de difamagfo. A imunidade judicidria, de que fala o
art. 142, I, do Coédigo Penal, ndo alcanga a ofensa irrogada a
magistrado.

4. Recurso de habeas corpus conhecido ¢ desprovido.” (RHC
59.807-SP — Rel. Min. Alfredo Buzaid. 1. Turma — Julgado
em 27-4-1982 — Publicada na RT] 101/1027).
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“EMENTA — Apelagéio de réu preso. Necessidade de intimagfio
da sentenga condenatéria também ao defensor, dative ou consti-
tuido, pera amplo exercicio da defesa.

Nem sempre estd o réu, preso, em condigSes de decidir da con-
veniéncia, ou néo, do recurso.

Recurso de Habeas Corpus provido.”

{RHC n.° 60.361-R] — Rel. Min. Oscar Corréa — 1.* Turma
— Julgado em 8-10-1982 — Publicada na RT] 103/1047).

“EMENTA: — Defesa, Cerceamento de defesa. Prazo para alega-
¢Oes finais. Intimagiio do advogado. CPP, art. 500. Cumpte que
o defensor do réu seja intimado da abertura do prazo para a apre-
sentagio das elegagBes finais, sob pena de nulidade, postergado
¢ principio da ampla defesa assegurado no § 15 do art. 153 da
Constituicdo. Recurso de habeas corpus provido.”

(RHC n.° 60.526-R] — Rel. Min. Rafael Mayer — Julgado em
5-4-1983 — Publicada na RTJ 106/132).

“EMENTA: — Criminal. Habeas Carpus.
Cerceamento de defesa configurado: anulagiio do julgamento.

Néo se encontrando nos autos, c6pir da publicagiio da pauta de
julgamento, no Tribunal, para que se possa verificar s houve
omissdc do nome do advogado do réu, ndo é possivel considerar-se
tal alegacdo. Entretanto, tendo-se, tal como sustentado na impe-
tragdo, que ndo foi dada vista do processo ac advogado consti-
tuido perante o Tribunal, como fora tempestivamente requerido,
configurado se encontra o cerceamento de defesa, sendo a conse-
qiiéncia a anulagéo do julgamento, a fim de que outro seja reali-
zado, apds vista dos autos ao advogado.”

(HC n.° 60.853-GO — Rel. Min. Aldir Passarinho — 2.* Turma
— Julgado em 30-6-1983 — Publicada na RT] 109/517).

“EMENTA: — PENAL. Dentincia pelos crimes de calGnia, injé-
ria e difamagfio. Negada a falta de justa causa para a acusagio
mais grave, ndo € conveniente suprimirem-se desde logo, no jufzo
sumério do “habeas corpus”, as imputagdes de injiria e difama-

4 »”

cEo.

{(RHC n.° 61.651-8/RS — Rel. Min. Francisco Rezek. Relator
para o acorddo o Min. Décic Miranda — 2.* Turma — Julgado
em 64-1984 — Publicado o AcSrdic no DJ de 25-5-1984 —
Ementério STF 1337-1).

194

R. Inf. legisl. Brasilia o, 27 n., 108 obr./jun. 1990



“EMENTA: — Habeas Corpus. Intima¢fio, Pauta de julgamento.
Omissao.

Se sdo varios os réus e cada um deles possui seu préprio advo-
gado, e da intimagéio para o julgamento, no Tribunal, das apela-
¢Oes apenas consta o nome do primeiro acusado, seguida da ex-
pressio “e outros” e também s6 foi mencionado o nome do advo-
gado daquele réu, igualmente seguido da mesma expressgo e ou-
tros”, ndo se observando, ainda, que em fases anteriores, tenham
os demais advogados sido intimados com qualquer indicagfo feita
por tal forma, tem-se por irregular a intimacdo da pauta de julga-
mento para os acusados, exceto quanto ao primeiro.

“Habeas Corpus” que, em conseqiiéncia, se concede para que
seja anulado o acérdao que confirmou a condenagéio de primeiro
grau. Extensfic do “habeas corpus” aos demais coréus que se
encontram na mesma situagdc, o que inclui os demais, com ex-
cecdo do primeiro, pois quanto a este a intimagdo foi regular.”

(HC n.° 62.620-SP — Rel, Min. Aldir Passarinho — 2.* Turma
— Julgado em 16-8-1985 — Publicada na RT] 117/560).

“EMENTA: — 1. Sentenga condenatéria, s& apeldvel mediante
recolhimento do réu (art. 594 do Céd. Proc. Penal).

2. Se o condenado estiver solto e ndo houver sido encontrado
pelo Oficial de Justica, é indispensdvel intimar-se, da sentenga, o
advogado constituide, cuja amplitude de atuagiio nfo estéd sujeita
as naturais limitagdes do desempenho do defensor dativo (art. 392,
IIT a VI, do Cod. Proc. Penal).

3. HC concedido para, mantido o decreto de prisdo constante
da sentenga, cancelar-se o scu trinsito em julgado e, mediante
regular intimagéo do advogado constituido, reabrirse o prazo de
apelagdo, sujeita aos pressupostos do citado art. 594 do estatuto
processual penal.”

(HC ne° 62.956-R] — Rel. Min. Octavio Gallotti — 1.* Turma
— TJulgado em 23-8-1985 — Publicado na RTJ 115/178).

“EMENTA: — Académico de Direito que atuou com desenvol-
tura, como defensor designado pelo Magistrado, apés prestar o
compromisso legal.

2. TInexisténcia de auséncia de defesa, diante da recusa dos ad-
vogados que militam no foro da Comarca em patrocinar a defesa
dativa dos réus carentes de recursos econdmicos ou que se encon-
trem em lugar incerto e ndo sabido.

3. Aplicagio da Stmula 351.
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4. RHC improvido.”

(RHC n.° 63.584-9-PR — Rel. Min. Cordeiro Guerra — 2.* Tur-
ma — Julgado em 10-12-1985 — Publicado o Acérdio no DJ
de 7-2-1986),

“EMENTA: — Habeas Corpus. Alegagdes de inépcia da deniin-
cia e falta de justa causa para a agfio penal. Cédigo Penal, arts.
138 ¢ 141, II. O fato, situado no tempo, tem objeto certo. De
explicito, imputou o recorrente, que € advogado, & vitima, oficial
de Registro de Iméveis, a préitica de crime de prevaricagis. Nio
cabe a alegaco de surpresa para o réu ou de limitagio 3 sua
defesa. O livre exercicio da profissdo, pele advogado, estabele-
cido, antes de tudo, para a plena defesa dos direitos ou interes-
ses que lhe forem confiados, niio ihe garante imunidade, em
termos a poder assacar eventuais ofensas a honra da parte ad-
versdria ou de seu patrono, bem assim de¢ servidor da Justiga.
Se ¢ certo que o advogado, no desempenho de seu nobre oficio,
ndo hi de deter-se por temor de desagradar ao juiz ou a qual-
quer autoridade, exato estd, outrossim, que, dai, ndo lhe resulta
situagdo de imunidade, se caluniar ou injuriar terceiros, Recurso
desprovido.”

(RHC n.° 63.525-0-MS — Rel. Min. Néri da Silveira — 1.* Tur-
ma — Julgado em 19-12-1985 — Publicado o Acérdio no DJ
de 7-3-1986 — Ementdrio STF 1410-2).

“EMENTA: — 1. Habeas Corpus. Advogado inscrito na secgdo
da Ordem de S&o Paulo, mas, suspenso sob o fundamento de
haver incidido em erros reiterados que evidenciam inépcia pro-
fissional. A pena perdura até que preste novas provas de habi-
litagdo (Lei n.° 4.215, art. 109, IV),

2. A pena de suspensdo acarreta para o infrator a interdicéio
do exercicio profissional em todo o territério nacional (lei n.
4.215, art. 113).

3. Instauragiio de processo por violagdo do art. 47 da Lei de
Contravencdes. Inexisténcia de coagio ilegal.

4. Recurso de habeas corpus a que se nega provimento,”
{RHC n. 61.081-1 — SP — Rel. Min. Alfredo Buzaid — 1.2
Turma — Julgado 2-8-1983 — Publicado o acérdio no DJ de
23-9-1983 — Ementdrio STF 1309-1 — RT] 108/574).

“EMENTA: — Processual Penal. Defensor dativo. Estagidrio. Au-
séncia de defesa prévia e alepagBes finais. Cerceamento de defe-
sa. Nulidade.
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Réu que teve a defesa técnica entregue 3 académica que ndo
ofereceu defesa prévia e produziu alegagSes finais in6cuas. Cer-
ceamento de defesa configurado.

A elaboragdo e subscricdo por estagidrio, das alegagGes finais no
processo-crime — ato privativo de advogado — acarreta nuli-
dade absoluta (art. 76 do Estatuto da QAB).

Concessdo da ordem para anular o processo a partir da fase do
art. 499 do CPP, dando-se ao paciente defesa adequada e repe-
tindo-se os atos subseqiientes, mantida a situagdo prisional do
acusado.

Extensao da ordem a co-réu,
Writ deferido.”

(HC n.° 64.676-PE — Rel. Min. Célio Borja — 2.* Turma —
Julgado 5-6-1987 — Publicada na RT] 122/979).

“EMENTA: — Imunidade judicidria (art. 142, I, do CP).

Nio opera essa excludente de criminalidade, quando se trata de
ofensa praticada por advogado de uma das partes contra o re-
presentante do Ministério Pdblico, este atuando em processo civel
como “custos legis”. Precedentes.

Hipétese em que se alega, além dessa imunidade judicidria, inép-
cia da demincia, atipicidade da conduta do denunciado, falta de
justa causa pata a a¢do penal (por ausente a intengdo de ofen-
der). Alegacbes repelidas, no caso. Habeas corpus indeferido.”

(RHC n.° 65.038-PR — Rel. Min. Sydney Sanches — 1.* Tur-
ma — Julgado em 29-5-1987 — Publicada na RTT 122/1013).

“EMENTA: — Habeas Corpus. Processual penal. Sentenga con-
denatdria. Impossibilidade de intimacdo do dltimo defensor cons-
tituido, em face da auséncia de seu endereco nos autos. Tenta-
tiva também, de intimagdo dos réus, que nio foram localizados.
Recurso da acusagido. Nomeagio de defensor dativo para apre-
sentar contra-razdes. AlegagGes de nulidade. Inocorréncia. Prece-
dentes do Supremo Tribunal Federal.

Writ indeferido.”

(HC n.° 65.335-R] — Rel. Min. Célio Borja — 2.* Turma —
Julgado em 20-10-1987 — Publicada na RTJ 124/207).
“EMENTA: — Advocacia.

1) A inscrigdo do advogado na Secao em que situa a sede de
sua atividade habilita-o a0 exercicio eventual ou temporario da
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advocacia em qualquer parte do tetritdrio nacional, mormente
quando obteve ele “visto” da Segfo do lugar onde ele ia inten-
tar a causa. Aplicaciio dos arts. 55 ¢ 56, pardgrafo inico, da Lei
n°® 4215, de 274-1963 (Estatuto da Ordem dos Advogaclos).

2) Ademais, nfio suscitada qualquer preliminar, a respeito, na
ocasiio oportuna, preclusa ficou a matéria pelo despacho sanea-
dor irrecorrido, que declarou formalmente em ordem o processo.

3) Recurso extraordindrio conhecido e provido, a fim de que co-
nhega a Eg. Turma julgadora do recurso de oficio interposto da
sentenga de fls. 248/251v.).”

(RE n.° 67.841-SP (Jurisdigdo Preventa) — Rel. Min. Raphael
de Barros Monteiro — 1.* Turma — Julgado em 4-12-69 —
Publicada na RTJ] 53/325).

“EMENTA: — Exercicio profissional: advocacia.

Vista dos autos fora de Cartério. Lei n.® 4.215-63 (Estatuto da
QAB), art. 89, inc. XVIIL.

Ndo pode ficar ao nuto do Escrivo, ter o advogado vista dos
autos fora do Cartdrio. Tal direito do advogado lhe estd assegu-
rado no inc. XVII do art. 89 da Lei n.® 4.215-63.

Se fatos concretos contra o advogado forem apurados, ai entdo
providéncias deverdc ser tomadas, mas fora isso nio hd como
negar-lhe o direito aludido.”

(RE n.° 77.882-PR — Rel. Min. Aldir Passarinho — 2.* Turma
—- Julgado 5-4-1983 — Pubtlicada na RT] 107/192).

“EMENTA: — 1) Mandado de seguranga é agdo civil, ainda
quando impetrado contra ato de juiz criminal, praticado em pro-
cesso penal. Aplica-se, em conseqiifncia ao recurso extraordinrio
interposto da decisdo que o julga, 0 prazo estabelecido no Cédigo
de Processo Civil. Tempestividade reconhecida.

2) Advogado. Vista dos autos, fora de cartério, para oferecimento
de razdes finais, E direito assegurado pelo art. 89, XVII, do
Estatuso {Lei n.° 4.215/1963), sendo-lhe inoponivel o art. 501
do CPP.

3) Recurso extraordindrio conhecido e provido, com a conseqiien-
te concessdo da seguranga.”

(RE n® 85.278-SP — Rel. Min. Xavier de Albuquerque —
2? Turma — Julgado 23-8-1977 — Publicada na RT] 83/255).
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“EMENTA: — Advogado em causa prépria. Funciondrio Piiblico,
Impedimento. Estatuto da Ordem dos Advogados, ari. 85, VI
Anulabilidade. Razodvel a interpretagdo do art. 83, VI, do Esta-
tuto da Ordem dos Advogados, alids, coerente com jurisprudéncia
deste Tribunal, ao admitir que o ato praticado por advogado,
em causa prépria, simplesmente impedido para o exercicio da
profissdo, é passivel de anulabilidade, logo sanada por tempestiva
ratificagdo. Recurso extraordindrio néio conhecido.”

(RE n.” 90.138-6-R] — Rel. Min. Rafael Mayer — 1.* Turma
— Julgado 31-3-1981 — Publicada na RTJ 98/293).

“EMENTA: — Constitucional. Tribunal de Justica. Composicio.
Quinto da composi¢do, reservado a advogados e membros do
Ministério Piblico. Advogado, Valor da inscrigo. A qualificagdo
para o exercicio profissional, inclusive a situagio de efetivo exer-
cicio, é dada pela atualidade da inscrigio do advogado na res-
pectiva Segdo da Ordem, ndo cabendo proceder-se a laboriosa
investigagio para verificar a conformidade do registro com as
condigbes de sua subsisténcia.”

{RE n.* 94.616-1-PR — Rel. Min. Décio Miranda — 2.* Turma
— Julgado 16-2-1982 — Publicado ¢ Acérdao no DJ 19-3-1982 —
Ementario n.° 1.246-2 — RTJ 101/834).

“EMENTA: — Processual.

Intimagdo do advogado da pauta de julgamento. Omissdo. Nuli-
dade do ac6érdao para novo julgamento.

Embora um réu, pessoa fisica, possa deter a quase totalidade das
acdes do outro réu, pessoa juridica, se cada um deles constituiu
advogado diferente, e até em procuragdes independentes, o nome
do patrono de cada um deve ser publicado para intimagio da
pauta de julgamento, mesmo que se verifique que ambos tinham
escritério no mesmo endereco.

A intimagfio com a publicacic do nome do advogado de um réu
ndo supte a omissfo relativa ao nome do outro, ante as regras
do § 1.0 do art. 234 e do art. 247, tudo do Céd. Proc. Civil.
Recurso conhecido ¢ provide para anular o v. acdrddo recorrido
a fim de que novo julgamento seja realizado, apds a regular
publicagdo da pauta.”

{RE n. 94.617-R] — Rel. Min. Aldir Passarinho — 2.* Turma
— Julgado 26-10-1982 — Publicada na RTJ 109/1045).
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“EMENTA: — Advogado. Falta de comunicagio ao presidente
da se¢do em que o profissional estd exercendo eventualmente a
profissdo. Mera irregularidade, que nao leva & nulidade dos aros
por ele praticados em juizo.

Recurso extraordindrio conhecido e provido.”

(RE n.° 94,792-2-GO — Rel. Min. Cunha Pcixoto — Julgado
em 29-9-1981 — Publicado o acérddo no D] 13-11-1981 — limen-
tério STF 1234-2).

“EMENTA: — A norma do exercicio das atividades privativas
do advogado, expressa nos arts. 71, § 3.° e 72 da Lei n.* 4.215-63,
sofre excecdo inserida no art. 75 do mesmo estatuto a fim de
possibilitarse a designagio de cidadio leigo para a defesa do
acusado, quando ndo exista, na comarca, advogado desimpedido.”

(RE n.? 110.990-2-GO — Rel. Min. Octavio Gallotti — 1.! Tur-
ma — Julgado 18-11-1986 — Publicado o acérddo no DJ
19-12-1986 — Ementdrio STF 14465-3).

10. Esta exposi¢do, que foi mais longa que o desejavel, ndo teve outro
propdsito que o de suscitar alguns temas concerncntes ao exercico da
advocacia, ao menos desde o Estatuio da Ordem dos Advogados do Brasil
até a Constituicio Federal de 1988.

Como ¢ 6bvio, o nobilitanic mister ndo pode ser minimizado. Ac con-
trario, deve ser colocado em pé de igualdade com os dos demais érgaos
a servigo da Justica: o juiz ¢ o Ministério Pablico.

E exercido com a seguranga necessdria, para que o advogado nio se
atemorize diante dos poderosos, dos truculentos e dos arbitrdrios, pois
esse temor enfraquece a defesa do direito de scu constituinte e repercute
nz obtenciio da verdadeira justica.

11. Ao ensejo deste encerramento, quero reafirmar minha profissdo de fé
¢ dizer que muito me honro de ter sido advogado, renovando, sempre, a
esperanca de que, ao fim de minha judicatura, Deus ainda me reserve
algum tempo de vida para a advocacia, que tanto encbrece o profissional
que a exerce com dignidade e desvelo, que ama a ciéncia do Dircito e
cultiva a Justica.

Renovo também o agradecimento pelo amével convile da Associagdo
dos Advogados de Sao Paulo, que, a um tempo, me proporcionau a opor-
tunidade deste convivio tdo agradavel, o retorno as arcadas tio queridas
e & minha terra paulista.
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O artista e os direitos da criacao:
um apartheid autoral?

JorGE Jost Lores MacHapo Ramos

SUMARIO

Autor. Berna: Erraram seus qulores ou erram seus intér-
pretes? 1% Questdo; Berna, qual a forma de interprefa-
cdo artistica? 2% Questdo: Berna. e as obras ndo firadas
num suporte material? 3% Questdo: Berna, 0 que é obra
dramdfica? 4% Quectdo: Berna, o que é transformacdo?
Conclusdo. Bibliografia.

Autor

Autor é aquele de quem algo nasce. Tudo aquilo que ¢ feito, reve-
lando uma concepgdo nova ou uma manifestagdo prdpria, resulta da apli-
cagdo do engenho humano e constitui um ato criativo. Logo, toda criagdo,
quer se apresente sob uma forma material, guer se apresente apenas como
uma expressdo intelectual, implica sempre na preexisténcia de uma autoria.

O conflito de interesses entre os individuos e entre os grupos sociais
sempre foi a base do avango do conhecimento humano e do desenvolvi-
mento das sociedades. Dos interesses brotam as idéias. Do choque das idéias
surgem as lutas. Das lutas, conquistam-se os direitos que sd3o transformados
em lei.

A sociedade humana sempre teve necessidade de fazer leis para afirmar
os direitos, estabelecendo regras e normas para regular as relagdes entre
individuos, grupos e classes, cujos interesses se chocam, ora em torno do
direito ou da privagio de posse das coisas, ora em torno do direito ou da
privacio do exercicio de atividades.

O autor estd, neste contexto, defendendo a sua criagio e os direitos
conferidos & sua autoria.

Na antigiiidade, as relagbes sociais dominantes ndo instigavam qualquar
consciéncia para a necessidade de instrumentos legais calgando essa defesa.
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Escritores, compositores ¢ pintores sentiam-se recompensados por seus riccs
patronos que lhes garantiam a subsisténcia ou por scus proletores nobres
que lhes regalavam a vaidade com honratias.

O direito do autor sobre a sua obra emanava abstralamente dcs usos
e costumes da época, destacando-s¢c apenas dois aspectos ¢'e natureza moral:
o vinculo da nominag8c entre o criador e a sua criagdio — que era -espei-
tado; e a eventualidade do pldgio que jd4 era condenavel. Nada mais se
questionava, nada mais se contestava,

Fol a invengéio de Guitemberg que provocou o infcio de uma radical
transformacio nas relagbes culturais da sociedade humana. As obras lite-
rérias, usualmente manuscritas e quase sempre sob o controle do clero, po-
diam ser reproduzidas com os recursos da imprensa.

Desse modo, a imprensa revelava dois fatores essenciais de suas possi-
bilidades reprodutivas: a fungfio material do uso da obra como fator predo-
minante de exploragiio econdmica ¢ a projegdo quantitativa de exemplares
e de compradores como fator determinante da escala econdmica.

Entretanto, ainda que se compreenda sem dificuldade que o dire'to do
autor sobre a sua criagio “é a mais legitima forma de propriedads” —
talvez a tinica —, tal principio j4 era pisoteado pelos primeiros passos da
inddstria cultural, As regras estabelecidas para a nascente tecnologia da
impressdo ndo visavam os direitos do autor da obra reproduzida, mes os
interesses dos que detinham o controle do Estado e dos meios de procugio.
Igreja e Estado institufram um sistema de “privilégios” que eram conce-
didos pela autoridade aos editores ¢ impressores. Por esse sistema, a Igreja
exercia rigorosa aglio censdria sobre as obras publicadas; o Estado arreca-
dava tributos; impressores e editores acumulavam riquezas.

Mas a realidade mudaria mais rapidamente, agora sob o impacto de
um novo dinamismo. Enquanto os préprios editorcs e impressores enfren-
tavam conflitos entre si, no exercicio de seus “privilégios” — porqus nda
eram exclusivos —, aumentava o niémero de escritores, compositcres e
obras disponiveis 3 reprodugdio. A sombra protetora dos ricos patronos
s6 recompensava a poucos e a garantia de subsisténcia nfo alcangiva a
todos. Homenagear o talento apenas com a promessa da fama j& ndo aten-
dia & gléria vil de saciar o estdmago. A vaidade entrava em crise.

O sistema de “privilégios” acabou por tornar nitida a injustica de
suas relagdes. A injustiga provoca conflitos de interesses. Os conflitos {azem
nascer, cedo ou tarde, uma nova ordem de coisas. O direito de propriedade
do criador sobre a sua obra comecava a provocar a consciéncia.

A primeira janele a se abrir para as novas necessidades sociais
e resgatar a divida com os criadores intelectuais ~— marginalizados do pro-
cesso de explorag@o de suas obras — foi 0 “Act Anne 8 ¢ 19", Por ato real,
em 1710, a rainha Ana, da Inglaterra protestante, extinguia os “privilé-
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gios” dos editores e impressores, atribuindo aos autores o direito exclusivo
sobre as suas criagdes — ainda nfo publicadas — durante 14 anos.

O autoralista Nilton T. Santos nos lembra que “no predmbulo da
Copyrigth Law do Estado de Massachussets, de 17 de margo de 1783, ficou
dito que “ndo hd propriedade mais particular, mais legitima do homem
que a produzida pelo seu cérebro”.

Se do choque das idéias surgem as lutas, a dos autores certamenie
contribuiu para o caldo cultural da Revolugdo Francesa que, no confronto
com o absolutismo por liberdade, igualdade e propriedade, trouxe as bases
para a modernizagdo do direito de autor, reconhecendo a criagdo intelectual
como “a mais sagrada, a mais legitima, a mais pessoal das propriedades”.

Das lutas, conquistam-se os direitos que so transformados em lei. A
ConvengZo de Berna, realizada em 1886, foi o primeiro encontro impor-
tante entre nagBes para consagrar, universalmente, o direito exclusivo do
autor de utilizar a sua obra, bem como os direitos decorrentes dessa exclu-
sividade. Entre esses direitos estdo o de patentear o seu invento; o de regis-
trar a sua obra, para impedir que outros se apropriem de sua idéia original;
o direito de permitir ou néo o uso, a comercializag@o e/ou industrializacgéo
de sua criagdo por terceiros; o direito de permitir ou ndo a transformagéo
de sua obra, etc.

Berna: erraram seus autores ou erram seus intérpretes?

A Convengdo de Berna define e esclarece os seus objetivos nos dois
primeiros artigos daquela declaragio de principios:

“Artigo 1

Os pafses aos quais se aplica a presente Convengio constituem-se em
estado de unifio para a protego dos direitos dos autores sobre as suas
obras literdrias e artisticas.

Artigo 2

1) os termos “obras literdrias e artisticas” compreendem todas as pro-
dugbes do dominio literdrio, cientifico e artistico, qualquer que seja o seu
modo ou forma de expressdo, tais como: 03 livros, folhetos e outros escri-
tos; as conferfncias, alocugfes, sermdes e outras obras da mesma nature-
za; as obras draméticas ou dramético-musicais; as obras coreogrificas e
as tidas pantomimas; as composi¢fes musicais, com ou sem palavras; as
obras cinematogréficas, 3s quais s@o assimiladas as obras expressas por um
processo andlogo & cinematografia; as obras de desenho, pintura, arquite-
tura, escultura, gravura e litografias; as obras das artes aplicadas; as ilus-
traghes e as cartas geograficas; os planos, esbogos ¢ obras plasticas relati-
vos & geografia, a topografia, & arquitetura ou as ciéncias;

2) fica contudo reservado as legislagBes dos pafses da Unido a facul-
dade de prescrever que as obras literfirias ¢ artisticas ou apenas uma ou
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vérias categorias entre elas ndo sdo protegidas, na medida em que ndo
estejam fixadas num suporte material;

3) sdo protegidas como obras originais, sem prejuizo dos direitos do
autor da obra original, as tradugles, adaptagbes, arranjos de miisica e ou-
tras transformages de uma obra literfiria ou artfstica.”

Ora, se o princfpio de Berna € a protegio dos direitos dos avtores
sobre as suas obras kiterdrias e artisticas, qualquer que seja o modo ou
forma de expressdo;

se as legislagGes nacionais protegem as obras nio fixadas num suporte
material, tais como: as conferéncias, alocugbes e sermdes;

se sdo protegidas as obras draméticas ou dramético-musicais;

se 530 protegidas como obras originais as tradugdes, adaptagdes, ¢rran-
jos ¢ outras transformagbes de uma obra literdria ov artistica;

por que a criagdo do artista intérprete nao vem sendo reconhecida com
precisdo conceitual e os direitos sobre essa criagio ndo vém sendo corre-
tamente protegidos?

Talvez a origem dessa distorgiio tenha raizes no Império Romano. Na
antigiiidade, a qualidade autoral era habitualmente atribuida aos artistas
escritores, compositores, pintores e escultores porque suas formas d: ex-
pressdo eram mais perceptiveis ao mundo,

Mas, se para essas espécies de autores o tempo traria muitas difi-
culdades para a afirmagio de seus direitos, essas dificuldades nio se com-
param aquelas enfrentadas pela autoria da criagfio e interpretagfio artfstica.

Vale aqui invocar RENE SAVATIER para exemplificar as presses
que recaiam sobre a atividade do ator desde a antigiiidade, pois que a fungio
era, no teatro romano, desempenhada por escravos.

“Entre o artista, o artesao ¢ o operdrio, o direito antigo ndo faz dis-
tingdo. A inspiragio das musas ndo significa, entre eles, um prestigio sspe-
cial. O artista como o operdrio, pode ser um escravo.” ... “Mas, no tra-
balho do artista, a justica antiga ndio remunera a arte; ela paga somente
a obra.”

Ora, 0 ordenamento jurfdico brasileiro inspira-se, fundamentalmente,
no Direito Romano. Por isso, constatamos hoje que, se, por um lado, os
reconhecidos autores sempre exerceram sua atividade criadora com certa
autonomia nas relages de producdo, por outro, os artistas e sua criativi-
dade sempre estiveram subordinados as regras e pressdes impostas sobre
o trabalho.

Dai porque, obviamente, a legislagdo autoral contempla os autores —
escritores e compositores —, por exemplo, com maior zelo, uma vez que
as contradiches entre esses criadores autSnomos e a indistria cultural sdo
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um pouco mais atenuadas; e as contradices entre artistas assalariados e
o controle econdmico da produgdo artistica sdio mais agugadas.

Mas, afinal, o que vem a ser a autoria para a Convengéo de Berna?
Nao seria essa autoria uma qualidade, uma condig@o inerente ao género
artista, do qual o escritor, o compositor, o escultor, o poeta, o desenhista,
0 arquiteto, o ator, o musico ¢ 0 bailarino — entre tantas outras — seriam
espécies?

As convencdes internacionais das quais o Brasil é signatdrio foram
elaboradas com o concurso de juristas de todo o mundo, ao longo de
muitos anos de estudos. Porém, esses anos jamais esgotaram a matéria
autoral, nem acumularam tanta sabedoria que ndo fosse rapidamente supe-
rada pela realidade dindmica das relagBes sociais.

Prova disso € que as legislagdes nacionais nao tém refletido a precisdo
juridica que os conceitos da matéria autoral exigem. Alternadamente, suce-
dem-se as confusfes conceituais, ora entre autor e titular de direitos de
autor, ora entre obra intelectual ¢ formas de utilizagdo da obra.

“Erram, e erram muito, 0s que ndo ddo a devida importin-
cia a esse assunto da denominagdo de uma disciplina juridica.
Vém-nos logo ao espirito estas esclarecedoras palavras de Gaston
May: “As institui¢bes juridicas devem se distinguir umas das
outras com todo o cuidado. E isso porque é preciso designa-las
por nomes especiais, instituir uma nomenclatura precisa. A termi-
nologia tem aqui a mesma importdncia, representa o mesmo papel
que nas outras cifncias; evita as confusdes, os erros, as perdas
de tempo. Diz-se com razao que uma ciéncia é uma lingua bem
feita. A ciéncia do direito nio se poderia valer sem um vocabu-
ldrio técnico, tem necessidade de usar uma nomenclatura firme-
mente determinada”. — EVARISTO DE MORAIS FILHO.

A auséncia de uma nomenclatura firmemente determinada tem pro-
vocado resultados nocivos aos fins a que, em tese, esses diplomas objetivam,
principalmente para os artistas intérpretes.

O exemplo mais gritante deste problema é a Convengio de Roma,
onde o produtor fonogrifico é considerado autor e, no Brasil, se apossa
de 50% do que os verdadeiros criadores recebem pela execugfio pdablica
de suas criagdes musicais; onde organismos de radiodifusdo tém os mesmos
direitos que os artistas intérpretes: os chamados direitos conexos. Isso
demonstra que os juristas ndo se abstraem de sua visdo de classe e as
convengdes produzidas néo foram imunes as fortes pressGes do poder eco-
ndmico sobre o autor.

Depara-se com a necessidade de suprir essa caréncia conceitual dos
fundamentos da matéria autoral para, urpgentemente, melhor sistematizar a
sua disciplina ante as relagSes conhecidas e aquelas que forem previsiveis.
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E imperioso, portanto, apontar e definir qual é o objeto e quem &
o sujeito do direito autoral onde eles ndo estdio explicitados.

Colocadas essas premissas, vamos questionar os principios proclama-
dos pela Convengdo de Berna em relagdo ao tratamento doutrindrio dispen-
sado aos artistas.

1.* QUESTAO:
Berna, qual a forma da interpretacdo artistica?

“Os termos “obras literdrias e artisticas” compreendem todas
as produgdes do dominio literdriq, cientifico e artistico, qualquer
que seja o seu modo ou forma de expressio.” — Convengio
de Berna.

Nao ¢ tdo novo, como possa parecer, o debate — em Ambito interna-
cional — sobre a natureza juridica do direito de intérprete, distinto do
direito que assiste ao trabalhador como assalariado.

Existe no sistema do direito da propriedade intelectual uma categoria
de direitos chamada “direitos conexos”, terminologia hispano-americana,
c¢u ainda “direitos vizinhos”, usando a terminologia anglo-saxénica ou fran-
cesa. Mas quaisquer dessas expressGes sio impréprias, porque imprecisas.
Conexo ou vizinho de alguma coisa nio indica qualidede, mas circunstéincia.
A circunstincia € um acidente, uma particularidade que acompanha um
fato, mas ndo € o fato. Uma ciéncia que pretenda disciplinar as relagbes
sociais necessita determinar, com precisdo, a qualidade essencial dos direitos
fundamentais do homem em sociedade.

Abordando a questio das controvérsias sobre a nomenclatura mais
adequada para os direitos de autor, se Direito de Cépia (Copyright), Direito
intelectual, Propriedade Literdria, Cientifica e Artistica. Direito do Autor
ou Direito Autoral, N. TEIXEIRA DOS SANTOS faz uma adverténcia
que, para Os artistas, intérpretes ou executantes, deve ser acolhida com
redobrada atengdo.

Diz ele:

“A questdo ndo € secundaria. Caselli ja dizia que essa dife-
renga “‘tem uma importdncia muito maior que a de uma sirnples
questic de nomenclatura”. Também Mouchet e Radaeli: “Dos
termos que se adotem dependerd niio 54 a correta redagdo cienti-
fica, como também a eficdcia da tutela juridica.”

A doutrina tem elaborado diversas teorias sobre o direito de intérprete.

A primeira delas concede aos intérpretes a qualidade de autores ou
criadores de um valor novo, estabelecendo que participam da mesma natu-
reza que o direito do criador da obra interpretads, isto é, atribui ao intér-
prete, pela sua atuacBo, um dircito como se se tratasse de um cr.ador
de um valor novo e original, mais ou menaos andlogo ac do autor.
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Uma segunda teoria enquadra o direito do intérprete num conceito
da personalidade individual dele mesmo. Entende que a instituicio desse
direito tem como base o préprio e caracteristico de cada individuo da
espécie humana, a projetar-se para o exterior e a comunicar-se com o0s
seus semelhantes. Na opinido de Ihering, “o que se protege é uma mani-
festacdo externa da atividade da prdpria pessoa em si”. (Actio Injuriarum,
Capitulo X.)

Uma terceira teoria, sustentada pelo jurista uruguaio Eduardo J.
Couture, soma ao conceito da criagdo de um valor novo a idéia de que
esse valor novo é a emanagio da personalidade individual do intérprete,
combinando ambos 03 conceitos. Preocupa-se em achar qual € essa espécie
infima, distinta no mundo intelectual, que configura o direito do intér-
prete; particula que, a seu modo de ver, consiste na “personalidade da
criagio”,

Afirma o mesmo autor que “o intérprete tem a prote¢do da lei por ser
um novo criador e ndo um intermedidrio. A determinagdo dessa particula
criativa é dificil diante de fatos concretos. H4 casos nos quais o intérprete
poe de si tal quantidade de nova substincia artistica, que a sua obra vale
tanto como uma criagdo autbnoma, E em outros casos, a interpretagdo, sem
deixar de ser uma interpretagdo, traz tdo forte personalidade que se faz
inconfundivel”.

Uma quarta teoria considera que o intérprete é um colaborador do
autor, supondo que faz proteger a obra original, na forma para a qual foi
destinada (Carlos Cristéfano, Tratado do Direito de Autor e do Invenior.
Torino, 1931).

No Brasil, pela formulagdo conceitual ¢ classificagdo juridica de
PONTES DE MIRANDA:

“A interpretacio (e.g., o recitativo) e a execugdo (musical,
teatral, cinematogrifica) sdo outra criagdo, no sentido das leis
que cogitam do direito autoral de personalidade, do direito auto-
ral de nominagdo, ou do direito autoral de exploragdo. O intér-
prete ou o executor adquire esses direitos como os adquiriu quem
fez a obra interpretada ou executada.”

Diversos tratadistas alemfes, entre 0os quais se destacam Hoffman e
De Boor, tém elaborado uma teoria dencminada “‘teoria da prestagdo”.
Nesse sistema, o executante goza de um direito para o desfrute de sua exe-
cugdo, porque sua atividade constitui uma prestagiio. Afirma-se, assim
mesmo, que como as outras formas de elaboragdo, deve reconhecer-se ao
intérprete um direito exclusivo, de natureza especial, que possa se valer
mesmo contra 0 autor da obra original.

Esse direito exclusivo, portanto, exige zelo legislativo adequado,
préprio, para a protegdo dos criadores e das criagbes que deles emanam,
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ou seja, dos artistas e de suas interpretagbes. Principalmente, quando consi-
deramos que o Direito de Autor tem como sujeito o criador e como objeto
a criagdo intelectual quanto & sua forma e ndo quantc 3 sua idéia. A idéia
¢ uma abstragio que, por mais particular ou universal que seja, estard
sujeita a transformagles em muitas formas concretas e sensiveis de inter-
pretagio. A cada forma original de interpretagéio corresponderds uma
autoria,

Ao propdsito, e para que consigamos efaborar um adequado raciocinio
sobre tal principio, torna-se necessdrio, igualmente, um adequado entendi-
mento sobre os conceitos que as palavras idéia e forma encerram. Vejamos
o que diz BUARQUE DE HOLANDA:

"“Idéia. (Do gr. idéa, pelo lat. idea). Sf. 1. Representagio
mental de uma coisa concreta ou gbstrata: imagem:” .., “2. Ela-
boragio intelectual; concepgiio:” ... “4. Invengdo, crisgdo:” ...
“5. Mapeira particular de ver as coisas; opinido, conceito, jui-
zo:” ... "“6. Visdo imagindria, irresl; imaginacdo, quimera, so-
nhos:” ... 7. Mente, pensamento:” ... “11. Filos. Elementos
em que aparecem condensados os pederes de reflexdo e de auto-
reflexdo do pensamento. Dai duas definigdes gerais: 1) o que é
apreensivel nas coisas, pelo pensamento (a forma, a espécie, a
natureza, a esséncia); 2) os objetas do pensamento, encuanto
pensados; representacdo.” ... “Idéia adventicia. Hist. Filos. Se-
gundo Descartes (v. cartesianismo), idéia que, através dos senti-
dos, provém de coisa exierior ao espirito. Idéia factfcia. Hist,
Filos. Segundo Descartes (v. cartesianismo), idéia construid: arbi-
trariamente pelo espirito. Tdéia geral. Lég. Idéia resultante de
generalizago. Idéia inata. Hist. Filos. Segundo Descartes (v. car-
tesianismo), idéia que se concebe em razio da prépria natureza
do espirito. Idéia tramscendental. Hist. Filos. Segundo Kant (v.
kantismo), idéia que ndo deriva nem dos sentidos nem do enten-
dimento, mas que ¢ nccessariamente concebida pela razdo. Dis-
tinguem-se a idéia da alma (correspondente a unidade absoluta 2
sistematizagiio completa dos fendmenos) ¢ a idéia de Deus (cor-
respondente & unidade de todas as existéncias)”. AURELIO
BUARQUE DE HOLANDA.

“Forma. (Do lat. forma), S.f. 1. Os limites exteriores de
que ¢ constituido um corpo, e que confere a este um [eitio,
uma configuragdo, um aspecto particular:” ... “3. Realiza-
¢8o particular de um fato geral; maneira varidvel com que uma
nogdio, uma idéia, um acontecimento, uma agio se apresenta;
modo de ser; modalidade, variedade:” ... “4. P. ext. Maneira,
modo, jeito:” ... “10. O modo de expressio que o artista plds-
tico adota ma criagiio de uma obra, utilizando os elementos espe-
cificcs da pintura, da escultura, da gravura, etc.:” ... “14. Filos.
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Principio que confere a um ser os atributos que lhe determinam
a natureza prépria.” ... “Forma substancial. Filos. Natureza co-
mum aos individuos da mesma espécie, enquanto considerada
como tendo um modo de existéncia que lhe ¢é préprio, indepen-
dente da dos individuos em que se realiza.”

Seja qual for a doutrina, o que vai se ampliando 4 nossa frente é a
clareza de que a aplicagdo dos caracteres ¢ talentos préprios da indivi-
dualidade do intérprete é uma forma de pensar; constitul um ato criativo
porque esse modo de expressdo confere, ao mesmo tempo, os atributos que
determinam uma natureza prépria a um ser imagindrio; di forma singular
a idéia interpretada.

E exatamente essa forma de expressdo singular que configura a forma
teatral; o fendmeno de representar um personagem.

“‘Habitar um ser que ndo existe, e sobretudo, por esse meio,
obter a adesdo dos demais homens. O ator encarna condutas ima-
gindrias que tornam convincentes realizagSes na trama da vida
real.” — JEAN DAVIGNAUD.

H4, portanto, obras criadas, cujas idéias sdo escritas para o teatro;
ha obras criadas na ocupacdo de um espago c¢énico, onde as idéias escritas
passam a ter vida e as palavras sentimento. H4 obras criadas, cujas idéias
concebidas sdo pautadas para a misica; hd obras criadas na execucio dos
instrumentos musicais, onde a concep¢do passa a ter presenga € as notas
emogdo.

A interpretag¢io artistica, por conseguinte, € uma criagdo intelectual
concreta, de forma viva, mesmo quando elaborada sobre uma criagdo inte-
lectual abstrata, sob forma escrita.

A criaggo do artista intérprete tem a forma de expressio do que é
inexprimivel apenas pela palavra escrita.

2. QUESTAO:
Berna, e as obras nio fixadas num suporte material?

“As conferéncias, alocugGes, sermbes e outras obras da mes-
ma natureza.” — Convengio de Berna,

O artista intérprete é aquele em que algo adquire forma caracteristica,
ganha expressdo particular e vive. Tudo aquilo que € vivificado pelo ho-
mem revela um valor novo que resulta da aplicagdo de caracteres e talentos
préprios da individualidade e constitui um ato criativo.

Ocorre que os tratadistas do Direito Autoral aferram-se ao conceito
de que autor é apenas aquele que, como vimos antes, registra materialmen-
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te & sua idéia original, Ainda nfio conseguiram enxergar que algumas des-
sas idéias, mesmo representadas sob a forma gréfica ou escrita, sem. qual-
quer prejuizo de suas qualidades criativas e sem negar a existéncia ds seus
autores, adquirem um valor absolutamente npvo atribufdo pelo aporte de
um outro criador: o artista intérprete.

A dificuldade desses tratadistas reside, exatamente, em reconhecsr que
o ator, 0 bailarino, ¢ cantor ou o mdsico é ¢ autor de sua criagfio inter-
pretativa.

O intérprete cria na agéio do seu trebalho. Antigamente, a cﬁatividjz-
de do intérprete s6 era exibida ao espectador no momento em que a agdo
do trabalho estava sendo executada ¢ nos limites de um espago determi-
nado.

“Ao primeiro exame das condigGes da representagfio teatral
aparece & preeminéncia do ator. Por ele o fato teatral adquire
seu significado, A criagio do ator se manifesta, com efeito, por
sua presenga corporal. Ele estd ali diante do ptiblico que foi para
vé-lo e ouvi-lo.” — André Villiers.

BEm tais circunstincies, somente a relagio trabalhista strafa ioda a
observacfio juridica; porque apenas essa relagdio era identificada e reconhe-
cida; porque nfic era notedo o que havia de particular e distinto, além
gessab relaggo. Terminada a agfio do trabalho, terminava a manifestagio

a obra,

O desenvolvimento de sistemes eletrSnicos provocou um enorms pro-
gresso tecnolégico. O trabalho artfstico passou a ser exibido ou transmitido
por processos e vefculos que reproduziam a criagio do ator e rorapiam
com s limites do espago cénico, multiplicendo os auditérios e platéias de
maneira incontroldvel,

A oportunidade — cada vez maior — de usar a técnica — cada vez
mais sofisticada — acentuou a fungdo matetial do uso da interpeetagio
como produto de comsumo, Daf, o trabalho arifstico antes artesanal —
passe a ser industrializado por processos eletrOnicos de transmisséo ¢ de
gravagdo, reproduzindo e revelando ai a materialidade da criag@o ariistica.

Foi exatamente esse fenSmeno que permitiu a observagio sobre a
substéincia impalpdvel que resulta do trabalho do intérprete, Substincia
singular e misteriosa que constitui a criaglo em si.

Se antes, a atuagiio de um intérprete num palco s6 podia ser concei-
tuada nos limites de uma agéo de trabalho, agora, como os processos e vei-
culos de sua reprodugic pdde-se perceber, com precisfio, que além de seu de-
sempenho fisico num palco, o artista projeta um valor préprio, imateriel e
inconfundfvel; pdde-se constatar, com o infantil espanto de quem desco-
bre o ébvio, & qualidade imaginativa da interpretagio, ora ¢manando sen-
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saghes e emogOes, ora revelando o oculto, ora transmitindo idéias e sen-
timentos.

Absurdo pretender-se que o sentir e o fazer sentir n3o constituam a
substancia essencial e fascinante da criagfo.

Apreendeu-se, entdo, a relacio que se encontrava oculta j4 na antiga
realidade; executada a acfio do trabalho, via-se, longe, transmitida e repro-
duzida a manifestagio da obra e — em alguns casos, terminada a agdo
do trabalho, permanecia gravada a criacio artistica.

Em outras palavras, a difusdo, a transmissfio e a fixagdo do trabalho
do intérprete revelaram — pela sua reprodugdo — o resultado imaterial
desse trabalho que € a interpretacdo. N3o foi o mesmo servigo prestado aos
escritores pela imprensa de Gutenberg?

A interpretagdio artfstica, portanto, constitui um bem imaterial passivel
de reprodugiio em um suporte fonografico, fotogrifico ou cinematografico;
por meio de emiss@io de ondas radioelétricas, de sons ou de sons e imagens.

Porém, a interpretacdo artistica nio € efeito, mas causa dos processos
de sua reprodugdo. Ela existe e se exprime como obra intelectual em pleno
ato de sua manifestagdo. Tal como a conferéncia, a alocugio e © sermao,
a interpretagfo artistica é uma criagio do espirito, ainda que nfio esteja
fixada em wm suporte material,

3.5 QUESTAO:

Berna, o que é obra dramitica?

“As obras dramdticas ou dramitico-musicais.” — Conven-
¢do de Berna

Drama, pela origem grega da palavra, significa agdo.

Nosso idioma nos leva a uma aparente redundincia com a formulagio
“acAo dramdtica” para explicar o fenémeno teatral ou a arte de representar.
Mas a acio dramdtica figura como o primeiro exercicio de imaginagio do
homem. Ela surge com a sua necessidade de imitar as coisas e elementos
da natureza ou narrar os fatos pelo seu sentido cénico, usando a méscara
facial, a gesticulacfio, a expressio corporal. A acdo dramdtica precede a
capacidade do homem de explicar os fendmenos com a invengdo da palavra,

Dito isto, no caso em questdo, o que ¢ obra dramética? DANIEL
ROCHA, escrevendo sobre o “Estatuto Juridico da Obra Dramética ¢ Dra-
matico-Musical”, diz:

“A agho dramdtica surge ligada 3 tendéncia natural a imita-
¢do, especialmente quando o livre jogo da imaginacéio, nesta tarefa

R. Inf. legisl. Brasilia ao. 27 n. 106 abr./jun. 1990 21



evocativa, toma consciéncia dc seu poder mégico de reprodugio.
E como dar vida ao que estd inerte.” ... “E a confirmagio
de que drama € o acontecimento em agdo, isto é, com o auxilio
— isolade ou em conjunto — da gesticulagio, indumentéria apro-
priada, inflexfo, cendrio, miisica, danca ou outros atriburos da
arte cénica.”

Contraditoriamente, o uutoralista entende que a forma da obra dra-
matica j& estd contide no texto escrito para o espeticulo teatral ao afirmar
que a interpreiagio pu execugdo musical & um servico de intermediacio.
Ele (o ator) é um agente da comunicagio entre a obra do autor e o piiblico.

Ora, se ¢ verdade que o ator é um mero agentc de reprodugio da
obra € que um texto escrito para o tealro j4 traz, em si mesmo, sua prépria
forma de representagfo, somentc uma denire as interpretagdes que vier a
sofrer serd a legitima, As demais serfio mutilagSes da cbra origina .

Eu pedi ao saudoso amigo FLAVIO RANGEL que me desse a sua
opinido sobre o papel do ator no teatro. Ele escreveu:

“A pe¢a mais importante do teatro é o ator. O ator é a
basc sobre a qual se sustenta o edificio do teatro; e o teatro
pode prescindir de tudo o mais, menos do ator.

O teatro pode subsistir sem um texto escrito ¢ transmitir
emogdo através da mimica realizada por um ator dotado; pode
ter palavras criadas na hora, em brilhante improviso, e ser o
endereco da poesia. O teatro pode ter energia ¢ 4 mesmo repre-
sentado em pragas publicas como faziam os jograis da Idade Mé-
dia e como fazem hoje os artistas populares em todas as grandes
cidades do mundo — nos subterriineos do metrd ou nas pracas
publicas.

O teatro pode ser representado sem cendrios; desde que
exista um ator, elc pode dizer a que veio em pleno sol ou
debaixo de chuva, num palco nu ou cortra a murada d= um
castelo. Prescinde de figurinos, pois em certos casos basta o
corpo e a vez do ator. Pode existir sem ¢ diretor — proiissdo
relativamente nova — scm aparatos técnicos, sem miusica.

Mas ndo existe sem o ator.”

A opinido, segundo a qual o intérprete ndo passa de um veicuio de
reproducdo da obra € um grande equivoce defendido pelos autoralistas,
Cuja visdo se encontira estreitada pelo conservadorismo. Mas,

“. .. para poder, sempre, conferir as leis objetivas da criatividade
artistica, devemos manter ininterrupto o desenvolvimento da :ossa
propria experiéncia subjetiva,” — STANISLAVSKY.
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Agora, tomemos uma obra de Shakespeare, Hamlet, por exemplo.
Ao renomado autor jamais poder-se-ia negar a autoria sobre as suas obras,
imortalizadas pela maneira particular de ver as coisas, pela concep¢do
singular das idéias, registradas, literariamente, em forma nfio menos singular.

Entretanto, ainda que Shakespeare tenha concebido e escrito Hamlet
com © propdsito de uma encenagio teatral, uma coisa é certa: o autor
jamais escreveu a encenacdo em si. E isso seria impossivel, pois Hamilet,
Ofélia e tantos outros personagens do episédio concebido por Shakespeare
nac passaram de uma visjo Imagindria, de fantasmas encarcerados em scu
cérebro, cujo modo de sentir ou a intensidade de manifestar seus sonhos
e aflicdes, na forma verdadeiramente idealizada por aquele autor, somente
Shakespeare testemunhou, ao conviver com eles nos misteriosos castelos da
sua fantasia. E ao libertar para o mundo esses fantasmas, Shakespeare o
fez transformando-os e as suas acdes, sentimentos, movimentos e trajetd-
rias em letras, palavras e frases.

Essa foi a inica representaciio encontrada por Shakespeare para a sua
concepgio mental. Vale dizer que os fantasmas criados nos labirintos da
imaginacdo de Shakespeare, enquanto permanecerem sob o encanto da pala-
vra escrita, continuario fantasmas na imaginacio dos leitores. Serdo idéias.
Abstratas idéias. Serdo objetos do pensamento. Serdo coisas apreensiveis
apenas pela mente; sujeitas a variagdes de forma, de for¢a e de compor-
tamento de acordo com a imaginagdo, a sensibilidade e a psiqué de cada
leitor.

Assim, sob o conceito de obra, de criag8o intelectual, os personagens
de Shakespeare serdo sempre idéias abstratas em forma estritamente literdria,
como pretendia HENRI BECQUE:

2

“Q verdadeiro teatro € o teatro de biblioteca.”

Mas, pelo que anseia o homem ao ter diante de si uma idéia que lhe
excita os sentidos e desafia a imaginagio? A biblioteca ja nao lhe satisfaz.
Ela nfio nos permite captar o que omite o texto fixo; ndo revela tudo que
a insaciedade humana busca.

“Através dos objetos exteriores o homem procura encontrar-
se a si proprio.” ... “O autor da obra de arte procura exprimir
a consciéncia que de si possui.” ... “Se quiser marcar um fim
iltimo & arte serd ele o de revelar a verdade, o de representar
de modo concreto e figurado aquilo que agita 2 alma humana.”

— HEGEL.

Tomemos agora a mesma obra que repousa escrita nas folhas do branco
papel. Abramos esse livro. Materializemos cada uma dessas figuras imagi-
nérias que nos desafiam a leitura, dando-lhes contornos definidos da maté-

R. Inf. legisl. Brasilia a. 27 n. 106 abr./jun. 1990 213



rvia de que pessam a ser constituidas, conferindodhes um feitio, uma confi-
guragdo, um aspecto particular. Criemos e incorporemos uma personalidade
singular, adequada & cada um desses membros — apenas descritos naquelas
péginas —, dotando cada um desses seres dos atributos que lhes deter-
minam uma natureza prépria e real. Vivifiquemos aquelas referéncias filo-
séficas, socioldgicas e psicolégicas do drama proposto, aplicando-lhes todos
os caracteres existenciais capazes de tornd-las perceptiveis aos sentidos de
gualquer observador interessado. Eis que se¢ faz o milagre da dramatizagéo:
os fantasmas adquiriram vida.

Para essa complexa e milagrosa elaboragéo criativa que é a dramati-
zagdo, surge o ator com todos os seus atributos e qualidades que, no dizer
de EDUARDO ], CONTURE — vale repetir — niio se trata apenas de
um instrumento intermedidrio entre o autor do texto e o espectador da
cena, mas agucle individuo que *‘pde de si tal quantidade de nova subs-
tdncia artistica, que a sua obra vale tanto como uma criagio autbnoma”.

H4 uma nitida diferenca entre um texto escrito para o teatro e a
representagdo ou o espetdculo teatral. O primeiro tem a forma literdria e
o segundo tem a forma viva da interpretagio. O texto néo contém a inter-
pretagio — que varta —, mas a interpretagiio contém o texto — que &
fixo. Tanto um quanto o outro sio criagdes intelectuais que se exteriori-
zam de formas distintas e, como j4 vimos, o Dircito de Autor considera

a criagdo do espirito pela forma como a obra se exterioriza e ndo como
foi idealizada.

Um texto escrito para o teatro ndo é uma obra dramética. Esse texto
pode ser considerado.uma obra acabada pela sua forma literéria, mas para
a finalidade a que se propde — a forma dramética, ele & incompleto,
insuficiente. A obra de qualquer autor, escrita para o teatto ou composta
para a musica, s6 alcangard a plenitude de seu propésito formal — a dra-
maticidade, quando interpretada; quando ndo o ¢, permanece na condigio
da forma como se expressa: a forma literdria ou grafada,

Assim, podemos afirmar que obra dramdtica ¢ aquela que representa,
de modo concreto, vivo e figurado “aquilo que agita a alma humana” —

como queria HEGEL — “para além das palavras” — como completaria
LEON DAUDET.

4.2 QUESTAO:

Berna, 0 que & fransformacio?

“Sdo protegidas como obras originais, sem prejufzo dos di-
reitos do autor da obra original, as tradugdes, adaptagdes, arran-
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jos de mdsica e outras transformagbes de uma obra literdria ou
artistica.” — Convengio de Berna.

Na esteira da criagdo intelectual vamos encontrar obras de plena frui-
¢ao como, por exemplo, o desenho, a pintura, a escultura, os escritos;
outras, necessitam de transformagdo para que possam ser fruidas.

Uma composigdo grafada numa pauta musical nio é misica para todos
que a queiram ouvir. Um roteiro cinematografico ndo € projetdvel para ser
assimilado como obra cinematografica. A observagdo de um eshogo coreo-
grafico nfo nos permite assistir ao balé.

Mas, e o teatro? O fenbmeno teatral ocorre com a conjugacido de
trés fatores: o texto, a representacio e a platéia. Dentre esses fatores, os
dois primeiros sdo essencialmente criativos.

O texto, como ji vimos antes, expressa uma idéia pela forma da pala-
vra escrita. Mas para o teatro isso nfdo € suficiente. Sobre isso, disse
GASTON BATY:

“O papel do texto, to teatro, € igual ao da palavra na vida.
A palavra serve, para cada um de nds formular a si mesmo e
comunicar aos cutros aquilo que sua inteligéncia registra. Expri-
me diretamente, plenamente nossas idéias claras. Exprime tam-
bém, p_orém indiretamente, nossos sentimentos € nossas sensa-
¢Oes, na medida onde nossa inteligéneia as analisa; ndo podendo
dar de nossas vidas uma transcrigdo integral e simultinea, a pala-
vra a decompde em elementos sucessivos, em reflexos intelectuais,
como ¢ prisma decompde um raio de sol.” — FRANCISCO
FERNANDES.

O texto para o teatro ndo consegue transmitir, plenamente, as carac-
teristicas de personalidade, de emotividade ¢ de imaginagdo de seus perso-
nagens, seja de per si ou quando interagindo na agio dramética, porque,
segundo LEON DAUDET:

“Q0 individuo mais sdbio ¢ o mais dotado ndo traduz (mes-
mo que tenha i sua disposicdo todo o dicionédrio da lingua) sendo
a centésima parte mais ou menos do que sente, do que medita.
O mais importante, o mais interessante foge &s malhas do voca-
buldrio come a dgua foge entre os dedos.”

Por isso o texto, para ser teatro, necessita de transformacao.

A transformacdo da obra intelectual pode ser de natureza criativa
ou de cariter reprodutivo por processo mecénico, eletrdnico cu audiovisual.
Como transformacfes criativas temos, por exemplo, a tradugfio, a adapta-
¢d0, 0s arranjos musicais, a representacdo e a execugfo.
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Para a tradugio de uma obra original é imprescindivel a elaboragio
intelectual do tradutor, Igualmente, para a representagio de um texto e
para a execugdo de uma pauta musical sdo imprescindiveis as interpreta-
¢hes do ator e do mdsico, respectivamente,

E nao se diga que o autor do texto teatral ou da composi¢io musical
nido admite a coexisténcia de outro autor — o ator ou o muisico na sua
obra; como se estes mi#o passassem de invasores no terreno da obra origi-
nal.

“Porque o autor quer ser representado, tem necessidade de
ser representado, ¢ o espectador — o verdadeiro espectador —
necessita ver a representagdo.” — ANDRE VILLIERS,

Pois que, segundo SABATO MAGALDI:
“Uma obra dramitica sem a representa¢do, ndo existe.”

A obra de um autor, sob a forma literdria, somente se realizard como
obra cénica com 2 representagdo; e a composicio, na partitura, somente
alcancard a sublimac¢do da misica com a execugao,

“Realizar em cena uma obra é penetrar bastante profunda-
mente no espirito e no coragao do poeta, a fim de alargar o pen-
samento ¢ a emogio para além das palavras,” — GASTON
BATY,

Também nio se pode aceitar que “o trabalho do intérprete ou di exc-
cutante, por sua prépria natureza, ndo possul autonomia”, como apregoa
Daniel Rocha. O personagem de uma proposta dramdtica, registrada lite-
rariamente, ndo se impde de maneira absoluta sobre o intérprete. Ao con-
trério, a interpretagio € uma atividade do pensamento e ndo uma posses-
sdo. A criatividade do intérprete € que se impSe sobre o personagem do
drama proposto de tal forma, que o Hamlet vivificado por um ator nio
serd jamais o mesmo criado por outros atores,

A transformacdo de um texto teatral pela representaciio sé & pessivel
pelo fendmeno da dualidade do ator. Em apresentagio 4 Ator ¢ Mdtodo,
de Eugénio Kusnet, Fernando Peixoto reflete sobre as palavras do autor
daquela obra:

“Q ator aceita ¢ assume os problemas do personagem,
“adquirindo a fé cénica na realidade da sua existéncia, vive co-
mo se fosse o personagem com a méxima sinceridade, mas, ao
mesmo tempo, néo perde a capacidade de observar ¢ critizar a
sua obra artistica — o perscnagem.”
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Assim, a representagiio ¢ a transformacio criativa de uma obra origi-
nal que resulta numa obra derivada. Ou, como diria com preisio
EFRAIN BO™:

(1}

o complexo mecanismo do espeticulo dramdtico, ca trans-
formacio emocional e misteriosa do verbo em cena.”

Resta agora examinar a relagdo juridica entre o autor da obra crigi-
nal e o co-autor na obra derivada.

Para que uma traducdo seja publicada ¢ indispensdvel a aulorizagao
do autor da obra original. Autorizada, rsconhece-se a autoria do tradutor
sobre a sua tradugdo. Em outras palavras, o autcr da obra original pas:za
a ter um co-autor na obre derivada.

Para que um texto seja representado publicamente ¢, igualmente, i
dispensédvel a autorizacdo do autor desse texto. Mas ha que se reconhecer
a autcria do artista sobre o seu aporte criativo — a interpretagdo — que
deu forme & verdadeira obra dramatica.

O autor do texto tem direitos exclusivos sobre a sua obra original.
Ele mantera intocével o direito de autorizar quantas novas representages
desejar, mas o artista que criar uma determinada encenagid serd o autor
de sua interpretagiio ¢ co-autor dessa representagdo, dessa nova forma que

.

atribuinz a4 obra,

E absurdo pretender-se que ¢ autor de um texto cscrito para ¢ teatro
aproprie-se da criagio daquele que transformou esse texto, clevando-o 2

categoria de obra dramitica, Vista sob esse fngulo, a obra dramdrica 6
uma obra derivada.

Conclusao

Abordadas estas questes, como responder ao problema que as suscitou?

Berna, erraram seus autores ou erram seus intérprefes?

Ao considerar que a interpretagdo artistica ¢ uma forma de expressio
intelectual, independentemente de estar Zixada num suporte material; que
ela cria a forma da obra dramética; que cla transforma uma obra literdria
ou arlistica, quem errou?

Frraram os autores de Berna por omissao? Teriam eies, deliberadamen-
te, limitado o reconhecimento da autcria a, somente, aiguns dentre os
artistas criadores e excluido a outros?

Ainda que a Convencao de Berna haja optado pelo perigose caminho
da tipificagdo da obra — superdvel pela tecnologia ¢ pelo tempo —, teria
ela como objetivo a restrigio conceitual dos autores dessas obras, virando
as costas & reflexdo de PONTES DE MIRANDA?
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“A obra de artic ¢ insergdo do homem no material, ainda
quando esse material é scm ou movimento.”

E pouco provdvel. O que se destaca nos tratados intcrnacionais sobre
Direito de Autor ¢ a acuidade no sentide de consagrar o direito ¢ nda o
de feri-lo. Tal é como diz PEDRYLVIO GUIMARAES FERREIRA:

“Predominam as disposicdes genéricas, suscetiveis de exegese
duradoura e evolutiva no tempo, sobre as especificas e restritivas.”

Estaria o errc no fato de — ap6s as reunides de 1967, em Estocolmo,
¢ de 1971, em Paris — aquela Convengdo nio ter ainda explicitado a
interpretag@o ariistica como forma de criag@o intelectual, se j4 considerara
necessdrio fazé-lo para a tradugio, a adapiagidc ¢ o arranjo ce misica?

Tampouco seria prudente concluir dessa maneira. Nao € demais recor-
rer a PEDRYLVIO em sua profunda admiragio por Pontes de Miranda:

“A aparente omissio ou contradicao legal se desfaz, a nosso
ver, pela exegese. Ainda neste ponto, & lapidar a ligéo do insubsti-
tuivel PONTES DE MIRANDA:

“A principal fungio do jurista ¢ explicitar o sistema juridico,
revelandc-lhe as regras juridicas ndo escritas ¢ encontrando a
coeréncia entre as regras juridicas escrites.” (Tratado do Direito
Privade, vol. 16, p. 59).

‘A interpretacdo literal de uma norma juridica nem sempre
revela o exato contorno do direito ou de alguma de suas modali-
dades. Nem a cmissdo de lei ¢ suficiente para ocultar o direito.”

E. mais concretamente, s¢ a Convencdp de Roma reconhece um
direito exclusivo do artista intérprete sobre a sua interpretagéio ou execugio,
sem preiuizo para o dircito do autor da cbra interpretada, por que nas
demais convengBes haver-se-ia de inferir a inexisténcia desse direito €, por
conseguinte, a sua nulidade?

Seria um desperdicio imperdodvel deixar de aproveitar uma precisa
formulagio de PEDRYLVIO diante de¢ tanta incoerfncia:

“Se pela melhor exegese nio se pode excluir a autoria —
original ou deriveda; individual ou coletiva, conforme a hipdtese
fictica —, também ndo sc confundem as linhas divis6rias, nem
os conceites fundamentais, Criagdo € criagio. Exisie ou ndo existe.”

Assim, diante dos principios de protecdac ccnsagrados pela Convengia
de Berna, concluimos que:

218 R. Inf. legisl. Brasilia a. 27 n. 106 obr./jun. 1999



a interpretagdo artistica é uma criaco intelectual concreta, de forma
viva, mesmo quando elaborada sobre outra criagdo preexistente, sob a
forma escrita;

a interpretagdo artistica tem a forma de expressdo do que € inexpri-
mivel apenas pela palavra escrita;

a interpretagfio artistica — embora passivel de reprodugdo — é uma
criacBo intelectual por sua prépria expressic € nio por estar fixada num
suporte material;

a interpretacdo artistica ¢ a criacio que atribui forma e expressio &
obra dramatica e dramatico-musical, constituindo a finalidade destas;

a interpretacdio artistica de uma obra preexistente ¢ uma modalidade
de transformagio criativa da obra original e resulta numa obra derivada.

Erram, isso sim, aqueles intérpretes de Berna quando, reacionariamen-
te, tentam impedir que as legislagbes nacionais superem essa implicitude
e erradiquem muitas ambigiiidades nocivas de seus textos. Ambigiiidades
que corroem a integridade e a dignidade do artista por priva-lo da liberdade
¢ independéncia econfmicas.

Ninguém pode ignorar que a invejavel potencialidade da nossa criati-
vidade artistica permitiu o desenvolvimento de uma opulenta inddstria
cultural. Empresas e grupos empresariais tornaram-se sélidos, obtendo altas
taxas de lucratividade com a reproduczio de bens intelectuais, cuja matéria-
prima € o extrato de nosso artista criador,

Contraditoriamente, & margem desse acelerado fortalecimento econdmi-
co-industrial, constata-se um permanente esfacelamento social dos traba-
lhadores da cultura. As empresas se agrupam com vistas 3 exploragio
monopolista. Os artistas se chocam na competi¢do pela oportunidade de
trabalho que se tornou um privilégio, e de um saldrio que se transformou
em uma arma nas méos dos empregadores que nos ameagam com o terror
do desemprego e do anonimato. Essa inddstria acumula riquezas. Os artistas
socializam a pobreza.

>

No entanto, se é verdade que

“ndo hd propriedade mais particular, mais legitima do homem
que a produzida pelo seu cérebro”,

como podem os artistas conviver com essa insuportivel expropriagdo de
seu (nico patrimbnio? Serd essa a base irremovivel do nosso futuro?

Na virada do século ¢ do milénio, impde-se 0 rompimento com estru-
turas arcaicas de préticas sociais injustas e de pensamentos que as susten-
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tam. Talvez seja essa mais uma oportunidade de ndo mais burlar a
Declaragdo Universal dos Direitos do Homem:

“ARTIGO XXVII

... Todo homem tem direito a prote¢do dos interesses morais
e maicrials decorrentes de qualquer produgado cientifica, literdria
ou artistica da qual seja autor.”

Com a palavra Berna.

Com a ag#o os artistas,
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1. Os instintos bdsicos: conservagio da vida e da espécie

O direito civil tem suporte em deis instintos humanos: conservagio
da vida e conservagdo da espécie. O primeiro é o fundamento natural e
racional de duas ordens de direitos absolutos, s quais correspondem dois

instintos do direito civil: o direito da personalidade e o direito das coisas.
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2. O direito da personalidade

G dircito da personalidade é o expoente do direito civil e a mani-
festagdo superior do instinto de conservac@o da vida. Os direitos persona-
lissimos sdo o principio e o fim dos direitos civis, assim como o homem é
o principio ¢ o {im do direito e da vida em sociedade: omne jus hominum
causa (*).

A manifestagdo primeira do instinto de conservagao da vida consiste
na protegdo e defesa da prépria vida, da integridade ifisica, psiqrica e
motal e das liberdades fundamentais, bem como na tutela dos demais
atributos que compdem o variado ¢ complexp quadrc dos bens persona-
lissimos. Destacam-se, esses bens ou valores, pela intima ¢ profunda
vinculagio ao homem, pelo cardter pessoal, moral, exira ou suprapatrimonial
e, portanto, inaliendvel. Sao os v¥nicos direitos subjetivos em que a pessoa (e
atributos) figura como titular = objeto da relagds juridica. Destacam-se,
ainda, pelo cardter absoluto, no sentido de que se exercem erga omres cu
contra todos os demais membros do convivio social, inclusive contra o
Estada, os quais figuram na relagdo juridica perscnalissima, como deve-
dores da chamada obrigagio passiva universal, ccnsistente no dever geral
de respeito aos bens ou valores da personalidade de cada cidaddo.

3. O direito das coisas

Aqui temos outra decorréncia natural do imstinto de conservagio da
vida.

Em razdo de sua estrutura bioldgica, fisioldgica e psiquica, o homem
necessita dos bens da vida pera o seu sustento, agasalho, habitagao, trans-
porte, trabatho, educagio, cultura, diversdo etc. Para tantc, hd necessida-
dc de apropriar-se desses bens de uso ¢ consumo e de té-los & sua disposigao.

O direito das coisas, através do direito de propriedade e dos direitos
reais sobre coisas atheias, garante e assegura ¢ poder ou vinculagdo direta
das pessoas sobre os bens corpdreos cu ndo, possibilitando-lhes o uso,
gozo, fruigdo, consumo, alteragéo, destruicio e alienagdo dos mesmos, em
fungio de suas necessidades ¢ conveniénceias, mes em harmcnia ccm o
interesses e direitos das comunidades em que o cidaddo se insere. Esse
poder ou vinculo direto ou imedialo da pessoa sobre as coisas, ensejando
o recolhimento das vantagens ou utilidades sem a cooperzgdo ou prestagio
de outrem, é o que se denmomina relagéo interna do direito real. Na rela-
¢Zo extcrna, esse poder ou direito se exerce erga omnes ou com O mMESMO
cariter absoluto do direito da personalidade, mas deste se distingue pela
natureza patrimonial. Ambos se aproximam ainda pelo fundamento comum:
o instinto de conservagdo da vida.

(1} JUSTINIANO, D. 1.5.2,
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4. O direito da familia

O instinto de conservacio da espécie € o suporte natural do direito da
famflia.

A atragfio reciproca entre o homem e a mulher, o estimule e a necessi-
dade sexual os conduzem 4 unifo e & vida em comum, gerando um cotn-
plexo de prestagbes reciprocas que carecem de disciplina e protegdo juri-
dica. Essas prestagSes sdo de bens e servigos, materiais ou patrimoniais
umas (regime de bens, alimentos), mas sobretudo de cardter moral ou
suprapatrimonial, inclusive por irradiagio ou transposigiio, para a familia,
dos valores da personalidade de cada conjuge,

Além do relacionamento entre os conjuges, surge e carece de regula-
mento € protecio outro complexo de relagles no sentido vertical: entre
pais e filhos. Dai a importncia da familia, como compromisso intimo de
duas pessoas ¢ como fonte da personalidade.

5. O direito das obrigacoes

O contrato e a responsabilidade civil

A propriedade e a familia sdo dois institutos-meio na realizagdo da
personalidade, valor-fim em si mesma. E os trés necessitam de mais um
instrumento; o contrato, via de acesso 4 propriedade ¢ 3 familia, Segundo
JEAN CARBONNIER, familia, propriedade ¢ contrato sdo os trds pilares
do direito (%). Qusamos acrescentar que esscs trés pilares ou vigas mestras
constituem ¢ suporte da personalidade.

Num conceito amplo, o contrato € o esquema da comunicagio e da
cooperagio intersubjetiva e a esséncia formal de todo o relacionamento
humano. Mesmo fora das relagdes juridicas, os homens se comunicam e
se entendem através de vinculos de intensidade menor, na vida familiar,
social ¢ religiosa, no lar, na vizinhanga, na escola, no clube e na igreja, na
amizade e no amor. Qu de intensidade maior, como no amor e na familia,
ressalvamos. Mas é no plano juridico e na drea dos interesses patrimoniais
que mais se destaca o contrato, como vefculo da cooperagdo intersubjetiva,
da divisdo do trabalho e da solidariedade. Para se atingir a propriedade
¢ os direitos reais limitados, para se ter acesso aos bens e servigos, recot-
re-se ao contrato. A prépria familia tem na sua base um esquema contratual.

O contrato insere-se no contexto mais amplo da relagio obrigacional.
E o vinculo obrigatério volunmtdrio, ao lado da declaracdo unilateral de
vontade. Mas existe outra fonte de obrigacoes, emergente da lei, compondo
o direito obrigacional: os atos ilicitos. Voluntirio ou ex lege, o vinculo
obrigatério caracteriza-se pela relagio entre duas ou mais pessoas, que

(@) Flexible droit, 2% ed., Librairle Générale, Paris, 1971, p. 123.
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se obrigam ecntre si a uma prestagdo de dar, entrcgar, restituir, indenizar,
fazer ou nao fazer.

Vale ressaltar a multivaléncia, flexibilidade e dinamismo do vinculo
obrigacional, na vida em sociedade.

Aquele que nada possul dispde dos valores ou atributos de sua per-
sonalidade — energias e qualidades pessoais. Obriga-se, peloc contrato de
trabalho ou prestagdo de servico, a colocd-las a disposicio de outrem,
em troca de moeda ou de outros bens. E assim valores personalissimos
se transformam em obrigacdes (débitos e créditos) e em direitos reais.
Por sua vez, o proprietdrio de mocda ou de outros bens se obriga a com-
prar, vender, permutar, doar, alugar ou emprestar, gerando sucessivas
mudangas na titularidade dos direitos reais e obrigacionais ¢ provocando
¢ dinamismo e a apitacdo da vida em sociedade.

Mas, se, em vez de entendimento, cooperagio ou conirato, os homens
partem para o anticontrato ¢ a ofensa & pessag, 4 propriedade, ao proprio
contrato e & familia, irrompe-s¢ novo vinculo obrigatério, imposto pela
lei ao ofensor, que fica adstrito a reparar o dano ¢ a recompor os bens
e valores atingidos. £ a responsabilidade civil por ato ilicito.

6. O direifo das sucessoes

O homem nasce e adquire uma personalidade que é um potencial em
busca de atualizagio. Entra em contalo com o semelhante e, por via do
conlrato, torna-se proprietirio e constitui famflia. Realiza-se, sua persona-
lidade atinge a cxaustio e se extingue com a morte. Os direitos subjetivos
¢ as obrigagOes do de cujus entram no cstado de acefalia ou falta de ritular
ou responsavel. Ndo convém que os objetos dos direitos figuem sem sujeitos,
ou que as obrigagdes restem sem devedor ou responsdvel no convivio civil.
Donde a atribuigdo do patrimdnio do de cujus aos legitimos sucessores,
apds levantados os débitos e créditos e apurados os direitos reais. Os di-
reitos reais e obrigacionais denunciam a existdncia de um patrimbnio sem
sujeitc ou ftitular, enquanto o direito da familia aponta aqueles que, pelo
grau dc parantesco ou vinculag@o afetiva com o morto, credenciam-se a
sucessao, a menos que interfira uma sucessao testamentdria.

7. Parte geral do direito civil

Contemplando os institutos bdsicos do direito civil — personalidade,
obrigagdes, coisas, familia e sucessdes —, identificamos trés presencas
constantes: pessoas, bens ¢ fatos ou vinculos juridicos. As pessoas, sujei-
tos ou titulares sdo os credores dos direitos subjetivos ¢ os devedorcs das
obrigagSes correlatas. Bens juridicos sio os objetos dos direitos e obriga-
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¢Oes. E fatos, vinculos ou relages juridicas sdo os acontecimentos da vida
social, em virtude dos quais os direitos subjetivos e as obrigagdes corre-
latas nascem, transformam-se e extinguem-se.

Sujeito, objeto e vinculo s3o os elementos do direito subjetivo,

Alids, o direito subjetivo é o dtomo ou unidade nfo s6 do direito
civil, como de toda estrutura juridica, do direito privado ac direito piblico.
O direito objetivo, em todos os niveis e dimensdes, ndo € sendio a previsio,
descrigéio, delimitagéio, reconhecimento, consagragio e garantia dos direitos
subjetivos, direta ou indiretamente, em sua infinita variedade. Donde a de-
finicdo simples: direito subjetivo é a vinculagio juridica de uma pessoa
a um bem, valor ou interesse. Sendo juridico o vinculo, pressupde a inter-
subjetividade.

Dai a preocupacao do direito civil com o estudo e disciplina, na parte
geral ou introdutéria, desses elementos.

Pessoas, bens e vinculos ou fatos juridicos constituem, portanto, as
pegas ou unidades de um jogo de xadrez. Cada fato ou acontecimento juri-
dico, gerador de direito subjetivo e obrigagdo correlata, é como se fora um
movimento ou jogada, no cendrio ou tabuleiro da vida social. Antes de se
iniciar & movimentagio, deve-se conhecer tudo sobre as pecas. Essa, a
missdo da parte geral do direito civil,

8. O direito civil como esséncia do direito

Os direitos subjetivos constituem as células ou unidades do direito.
Os deveres e obrigagbes decorrem dos direitos subjetivos, como acentua
EDUARDO ESPINOLA:

“Sobre se o dever ou o direito é o elemento preponderante,
o prius, na relacido juridica, apenas repetimos que, para nés, ©
dever se desprende do direito, ndo sé conceitualmente, como afir-
mou com exatiddo BINDING, mas na realidade dos fatos.” (%)

Os direitos subjetivos civis formam a esséncia ou a base dos direitos
subjetivos em geral, pela proximidade ou mais intima vinculagio a0 homem.
E também porque este, como ser livre e racional, constitui a unidade moral
e finalistica: a familia, a escola, o clube, a igreja, o sindicato, a empresa,
a cidade e o Estado sdo instrumentos de sua realizagdo pessoal.

Pretendemos demonstrar que 05 demais ramos ou areas do direito cons-
tituem, sem nenhum demérito e conquantc as virtudes peculiares, estru-
turas de apoio & plena realizagio dos direitos civis. Com efeito, a ordem

(3) Tratado de direito civil brasileiro, Freitas Bastos, 1041, vol. 9, p. 609,
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juridica ndo s6 reconhece e consagra os dir¢itos civis, como, em 1iltima
andlise, existe para lhes dar efetiva protegiio e garantia.

A propésito dessa garantia, acrescenta EDUARDO ESPINOLA:

“O direito subjetivo é a relagdio que vincula, direta ou in-
diretamente, um bem da vida a um sujeito, e que, reconhecida
pela ordem; juridica, dd a esse o poder de, pessoalmente ou re-
presentado, tirar toda a utilidade daquele bem, no seu préprio
interesse ou no alheio, com a inicidativa de fazer movimentar os
Orgéos da justica piblica para efetivar a plena protegdo assegu-
rada aquela relagido.” ()

E assim o direito processual, através da trilogia acdo, jurisdigio e
processo, entra em cena, na protecdo aos direitos subjetivos violados ou
ameagados.

Por sua vez, o direito penal tutela a pessoa, a propriedade e a familia
contra os ataques a esses bens juridicos e seus desdobramentos. E fé-lo
pela agdo repressiva contra os autores de condutas anti-sociais, afastando-os
do convivio, corrigindo, reeducando e reintegrando-os na sociedade.

Mas para atuar a justica, € mister que a sociedade se organize politica
e juridicamente, através do direito constituciohal. Para agir, tendo em vista
suas fungles essenciais, ou visando 3 execugio dos servigos publicos,
em que se desdobra a atividade do Estado moderno, a administragio piiblica
recorre aos principios e normas do direito administrativo,

O direito comercial beneficia, indiretamente, o cidaddo que existe em
cada comerciante, na labuta profissional pelos meios de subsisténcia, sem
perder de vista a fungio social desse ramo do direito em favor da
generalidade dos cidaddos,

Em cada operdrio existe o cidaddo que luta, com o apoio do direito
do trabalho, pela realizagdo de seus direitos - civis.

Finalmente, como os extremos se comunicam, os direitos civis sdo
objeto de protegfio superior do Estado, no Ambito do direito constituciconal.
E mais: pela sua essencialidade, ampliam-se ¢ s¢ tomam direitos da hu-
manidade, consagrados e proclamados em conmvengdes, tratados e declara-
¢Oes internacionais de direitos do homem e do cidadio.

Donde a conclusdo inafastével: o direito é semelhante a um foguete;
a ogiva, com a tripulagio humana, é o direito civil, enquanto a estrutura
de combustivel, subdividida em fases ou etapas de propulsio, sio os
demais ramos do direito, os quais haverdo de conduzir essa carga nobre
pela grande rota da vida em sociedade.

(4) Obra e vol. cits, p. 573.
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Trabalho da mulher: compatibilizacao entre
as normas constitucionais e a legislagao
ordinaria

Jost Prras

Juizdo Tratabalho. Presidente da JCJ de
Franca - SP,

I — Introducdo

A questdo sub examine traz latente aspecto universal do papel da
mulher no mercado de trabalho e a luta na consecugdo do direito de igual-
dade, perante a Histéria, com fundamento na dignidade e no valor da
pessoa humana, como condi¢do de realizacdo plena da mulher e sua con-
tribuicdo para o desenvolvimento nacional e causa da paz mundial.

Sob prisma psicanalitico o observador pode extrair dos estatutos ju-
ridicos dos povos o espelho dos traumas e anseios experimentados pela
respectiva comunidade. Assim é que se observa na Constituicdo de Angola
belissimo e completo preceito de valorizacio da muilher, enquanto em paises
mais adiantados da Europa o legislador ou é omisso ou institui diretrizes
genéricas sobre a protecdo da mulher.

No Brasil constata-se uma evolugdo legislativa em que a mulher passa
ignorada pelo legislador na fase em que sua situagiio era pacificamente
aceita, perpassa por uma segunda ectapa de incapacidade relativa, até sua
plena emancipagdo com a inequivoca e pacifica consagragdo pela Carta
Magna de 1988.

I1 — Extrato histérico

A situacho fdtica de desigualdade da mulher na sociedade mundial
ndo decorre de meros preconceitos, mas advém das grandes mudangas so-
ciais pela qual a comunidade humana evolui através da Histdria.
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A propésito o filésofo e historiador XENOFONTES, discipulo de
Socrates, no sec. I'V a.C., ponderava com expressividade:

“Os deuses criaram a mulher para as fungSes domésticas, o
homem para todas as outras. Os deuses puseram-na nos servigos
caseiros, porque ela suporta menos o frio, o calor e a guerra.
As mulheres que ficam em casa sdo honestas e as que ‘vagueiam’
pelas ruas s@o desonestas; para os homens, seria vergonhoso “ficar
em casa’ e ndo se ocupar das coisas de fora de casa.” (apud
Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, n° 53/1977, cit.
CARREA VAZ in A discriminagio contra o trabalho feminino,
pag. 183.)

Leciona Octdvio Bueno Magano {in *“A Protecio ao Trabalho da Mu-
lher”, Lir 49/929) que a Revolugdo Industrial propiciou o manejo de mé-
quinas indistintamente a homens e a mulheres. Em tal circunstincia os
empresirios preferiam o trabalho das mulheres porque estas se submetiam
pacificamente a menores saldrios, o que como reacdo pendular da Histéria
fez emergir inicialmente na Inglaterra, depois Franga, Itélia, restarte da
Europa, América do Norte e Latina uma resisténcia legislativa de protegdo
da mulher, sob fundamento de que a mulher € o elemento essencial de
preservacio da prépria espécie; a mulher é fisicamente débil e a mulher
tem a incumbéncia de se dedicar ao marido e & familia.

Tais normas protetivas tiveram sua produgio principalmente a partir
da segunda metade do século XIX, com a proibi¢do do trabalho penoso
ou perigoso; de jornada superior a 12 horas ¢ do trabalho noturno.

Contudo, em decorréneia do célere avango tecnolégico ¢ conseqiientss
alteragdes sociais, particularmente apds a Segunda Guerra Mundial, novo
e irreversivel vento de amplitude universal comegou a soprar, com visivel
tendéncia a impor uma mentalidade diferente plasmada pela predominéncia
da necessidade de se erradicar “todas as formas de discriminagio contra a
mulher”, em prejuizo da tendéncia anterior de tutela integral e incondi-
cional.

Este novo espirito permecu o ordenamento juridico brasileiro grada-
tivamente, como se verifica pelo Estatuto da Mulher Casada (Lei n.® 4.121,
de 27-8-62) para tomar corpo sdlido pelo Decreto n.° 89.640, de 20-3-84
que promulgou a Convengdo que elemina “todas as formas de discrimina-
¢do contra a mulher”, celebrada sob os auspicios da ONU, em 1979. Entre-
tanto, por estranha “inércia cultural” a referida convengdo ndo se impds
com a devida eficécia, haja vista a produg@o legislativa posterior, v.g., Lei n.°
7.189, de 4-6-84, que prescreveu alteraghes no artige 379 da CLT, sobre
o trabalho noturno da mulher; Lei n.° 7.855, de 24-10-89, que, dentre
outros, revogou (?) o artigo 446 da CLT, que enunciava a incapacidade
relativa da mulher casada, que alids j4 estava revogado pelo Estatuto da Mu-
lher Casada, na forma da Lei de Introdug@o ao Céddigo Civil (art. 2.°, § 1.%).
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II1 — Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil

A despeito da inércia da consciéneia juridica, finalmente, o Estatuto
Fundamental de 5 de outubro de 1988 consagrou como principio superior
¢ intangivel em seu artigo 5.°, inciso I, que:

“homens e mulheres sdo iguais em direitos e obrigagbes,
nos termos desta Constituicho;”,

sepultando com esta opgdo ‘““todas as formas de discriminagdo contra a
mulher”.

Convém salientar que a nova Carta Politica trouxe, particularmente,
nas relacSes de trabalho, em seu artigo 7.°, importantes modificagdes que
vém confirmar as assergBes supra, tal qual a inclusdo no texto da proibi-
cdo de discriminagdo de exercicio de fungdes (proibigdo que ndo se encon-
tra em relacdo aos deficientes; cf. art. 7.°, incisos XXX ¢ XXXI, e ndo fora
prescrita nas Constituiches anteriores; cf. Constituigdo de 1967, Emenda
ne 1/69, art. 165, III).

A Constituigdo suprimiu a proibi¢do do trabalho em inddstrias insa-
lubres que era prevista pelo artigo 165, inciso X, da Carta anterior, dis-
posi¢do que colidia com a Convengdo da ONU de 1979, promulgada pelo
Decreto n.°* 89.640, de 20-3-84.

IV — Legislacdo ordindria

A Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT), editada antes do final
da Segunda Guerra Mundial, evidentemente, traz em seu bojo toda uma
sistematica tutelar ¢ discriminatéria em relagio 4 mulher, que representou
“efeito duplo™ de pretender proteger a mulher e a0 mesmo tempo obstar
a tgualitdria competicdo no mercado de trabalho.

Entretanto, como atrds se analisou, com a promulgacio da Convengao
de 1979, em 20-3-84 (mais de quatro anos antes da Carta Politica da Li-
berdade e Igualdade), salvo a proibigo de trabalho nas inddstrias insalu-
bres (Constitui¢ao Federal de 1967, art. 165, inciso X) os artigos da CLT
formalmente destinados a proteger a mulher, unicamente por se tratar de
pessoa de sexo diferente (sem nenhum nex> com sua conformacdo muscular,
ou sem pertinéncia & eventual situagdo de gravidez) foram fulminados pela
revogagio tdcita, por incompatibilidade com o novo stafus conferido &
mulher (Lei de Introducdo ao Cédigo Civil, art. 2.°, § 1.°).

Somente explicdvel por “inércia cultural’” pode-se compreender que
o “chogque juridico” provocado pela Convenciio de 1979 torncu-se inécuo
diante da teimosia do legislador em elaborar leis que explicitamente revo-
gam os dispositivos de discriminagido da mulher, tais como Lei n.° 7.189,
de 4-6-84, Lei n.° 7.855, de 20-10-89 (cf. art. 13).
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Os dispositivos celetistas que proibiam o trabalho noturno da muther,
as atividades perigosas ou insalubres, as sobrejornadas, efetivamente coli-
diram, incompatibilizaram-se com os mandamentos do novo Estatuto Po-
litico de 1988, perdendo a vigéncia. Pelo menos a evidéncia 16gico-juridica
deste fato emerge de modo inevitdvel, incorruptivel, e se impGe ao espirito,
sem reserva, sem exigéncia de adesdo, por forga da consagrada, fundamen-
tal ¢ insuperdvel autoridade da Carta Magna. Argumento que, segundo o
exposto anteriormente, tem sua necessidade limitada.

YV — Conclusio

Os dispositivos da legislagio ordindria que prescreviam tratamento
diferenciado &s mulheres, s6 por motivo da diferenca de sexo, perderam
sua vigéncia e eficdcia desde a incorporagdo da Convengéio de 1979 sobre
a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagao contra a Mulher, cele-
brada pela ONU e promulgada pelo Brasil em 20-3-84 pelo Decreto n.°
89.640, restando divida apenas quanto & proibigdo de trabalho, em indds-
trias insalubres, por vigéncia do inciso X do artigo 165 da antiga Cons-
tituicdo. Divida porque poder-se-ia, por hipétese, interpretar tal tutela
a mulher gestante, nao & mulher pela simples diferenca sexual.

Se entretanto a tal conclusio ndo chegou a comunidade juridica, com
a edigdo da Convengéio de 1979, o mesmo nfo se pode deduzir apés pro-
mulgagio da Constituicdo Federal ora vigente, por explicita opgdo jus-po-
litica plasmada, como principio fundamental, pela Lex Legum em seu artigo
5.2, inciso I:

“homens e mulheres sdo iguais em direitos e obrigages, nos
termos desta Constituicdo;”

reforgado pelo § 1.° do mesmo artigo:

“As normas definidoras dos direitos ¢ garantias fundamentais
tém aplicacdo imediata,”

Para concluir, note-se a necessidade de se configurar com nitidez o
conceito de discriminacéo, no qual ndo se incluem situagdes decorrentes
da natureza fisiologica, morfoldgica ou de tutela de valores ndo fundados
na mera diferenga de sexo, v.g., massa muscular, evolugio etdria, mater-
nidade, etc.... Intocdveis os valores que resguardam tratamento diferen-
ciado para situagfes especiais, as demais normas ordindrias que contrariem
o principio igualitdrio enunciado acima, estdo definitivamente revogadas.

Dissertagio elaborada, em 7 de marco de 1990, em Concurse Piblico para ingresso
em Curso de Pés-Graduagho, em Nivel de Mestrado em Direito, perante a UNESP.
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A mulher no direito internacional

ALMIR DE OLIVEIRA

Professor Titular de Direito Internacional
Publico e de Direitos Humanos Fundamen-

tais (aposeniado) da Faculdade de Direito
da TUniversidade Federal de Juiz de Fora.
Advogado. Membro do Instituto dos Advo-

gados Brasileiros

PRELIMINAR HISTORICA

1. Da Antiguidade aos nossos dias

Examinada sob a dtica de nosso tempo, e a luz das aspiragbes femininas
de hoje, a condicdo da mulher sempre foi de inferioridade em relagio ao
homem. A Histéria mostra-a, desde a mais remota antiguidade, como um
ser submetido, subordinado ac homem e dele dependente. Na China e na
India, na Mesopotimia e no Egito, na Grécia e em Roma, leis e costumes
mantiveram-na dependente e submetida ao pai, a0 marido, ao irméo e até
mesmo ao filho, visto que era ac homem, ao vario, que se deferia a dire-
¢io da sociedade, tanto no que respeita & familia quanto no concernente
4 religio, A politica e &s armas. Vémo-la, no curso dos séculos, muitas
vezes, transformada em objeto de comércio e em forca de trabalho do ho-
mem, freqilentemente reduzida 4 condigio de sua escrava para a satisfagao
dos impulsos libidinosos do macho. Criou-se o conceito de sua inferioridade

Conferéncia na 4* Subsecio da OAB — Secio Feminina, em 28-9-8%.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 27 n. 106 abe./jun. 1990 231



fisica ¢ mental, negou-se-lhe o acesso ao conhecimento cientifico e filosé-
fico, concedendo-se-the apenas o aprendizado de artes manuais, domésticas,
€, quando pertencente a uma categoria social mais bem dotada, a prética
da musica, do canto e da pintura. O mais consistia em dar-lhe aptidéo para
a produgiio de riqueza do homem, no trabalho duro da vida rural e, mais
adiante, na industria. Esse quadro desfavorfvel 3 mulher atravessou os
milénios. Dele ainda resta alguma coisa, em que pese aos esforcos no sentido
de elevi-la ao mesmo nivel do homem. Esforgos que ainda encontram
resisténcias por toda parte, principalmente em povos menos desenvolvidos,
ainda apegados a tradigGes seculares, que resistem ao progresso cientifico
¢ a0 desenvolvimento sécio-cultural da humanidade. E certo que, no Oci-
dente mais desenvolvido, a mulher ascendeu a um nivel de igualdade rela-
tivamente ac homem, ombreando-se com ele em todos os setores de ativi-
dade, fato que ocorre nos pafses orientais mais adiantados. Ainda assim,
nesses mesmos paises, ocorrem bolsSes de atraso, onde o preconceito ¢ a
resisténcia conseqiiente a ele criam dificuldades & plena igualdade social e
juridica da mulher em termos priticos. O trabalho no sentido dessa equi-
paracdo da mulher ao homem, no entanto, continua inflexivel e vence
gradualmente tais resisténcias & medida que obtém o esclarecimento dos
espiritos. E aqui é preciso assinalar que o esclarecimento deve Luscar
ndo apenas o espirito do homem, mas também o da prdpria mulher, que,
muitas vezes, devido a velhos condicionamentos culturais, se opde
irracionalmente a4 equiparacio. E comum encontrarmos a mulher submissa
por uma questdo de interesse econdmico, comodismo, ou por formagio reli-
giosa. Enquanto muitas se langam ao trabalho, competindo em igualdade
de condigbes com o homem, grande parte se abstém de qualquer esforgo
no sentido de lograr um lugar ao sol da igualdade. E outras niio conseguem
reunir forcas para vencer a pressio masculina, pois uma grande parte do
mundo dos machos resiste egoisticamente & ascensdio e 2 libertagdo da mu-
lher. Fagamos, porém, justica aos homens que, na lideranga das sociedades,
em todos os quadrantes, tém dado o seu apoio as aspiragdes femininas de
igualdade e, por que negar? tém tido a iniciativa de medidas juridicas e
sociais no sentido dessa igualdade. Ha, hoje, no melhor do mundo masculino,
uma consciéncia de que € preciso destruir todos os dbices & igualdade da
mulher em relagdo ao homem, tendo por base que, essencialmente, ela e
ele sdo iguais, embora tenham suas diferengas de natureza anftomo-fisio-
légica, que precisam ser consideradas no sentido da prépria harmonia social.
Creio que nfo serei absurdo se disser que, excluida a tarefa relacionada
com a procriacdo, na qual homem e mulher t&m fungdes especificas e
intransferiveis um ao outro, ndo h4 outra tarefa que o homem execute,
por mais drdua que seja, do ponto de vista muscular ou mental, que a
mulher nfo possa executar. A experiéncia nesse terreno j4 vai longe sufi-
cientemente, a mostrat que aquelas diferengas constitucionais nfo inferio-
rizam a mulher em relagdo ao homem.
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A MULHER NO DIREITO INTERNACIONAL

2. A Mulher antes da Declaracio Universal de Direitos Humanos

A ascensio juridico-social da mulher ao nivel da situagdo de que
desfruta 0 homem é um problema de direitos fundamentais da pessoa
humana. E esses direitos tém por um dos seus fundamentos o principio
de que todo ser humano ¢é essencialmente igual ao seu semelhante. Dele
resulta a regra geral, como o seu coroldrio, que é a da indiscriminagio por
motivo de sexo, raga, cor, lingua, religido, opinido politica ou de qualquer
outra opinido, origem nacional ou social, fortuna, nascimento, ou qual-
quer outra condigiio ou situagdo — como vem inscrito no artigo 2.° da
Declaragdo Universal de Direitos Humanos, aprovada pela A.G. das Nagdes
Unidas em 1948. E assim ¢ porque, tal como estd inscrito no artigo 1.°
da mesma Declaracdo, todos os seres humanos nascem livres e iguais em
dignidade e em direitos ¢ s3o dotados de razio e de consciéncia. O prono-
me indefinido todos estd presente ao longo da Declaragfo, a significar &
exclusdio de qualquer discriminaciio pelos motivos arrclados no seu texto.
E que esses motivos nfio sao da esséncia do ser humano, sdo-lhe acessérios,
a0 projecdes existenciais, sdo modos de ser. Homem e mulher séo pessoas,
530 aquela substincia individual de natureza racional, da definicdo boecia-
na, o ser subsistente na natureza racional, dotado de dignidade, no conceito
de Sto. Tomds de Aquino. Por isso, ndo distinguiveis sendo pelos seus
aspectos fisicos e ndo podem ser considerados em razdo desses aspectos.
Porque ndo conhecia essa nogdo da pessoa humana, surgida na Idade Mé-
dia, é que 0 mundo antigo pdde consiruir a idéia de uma inferioridade
da mulher em relagdo aoc homem, uma idéia infundada, que tem resistido
tanto € que se vai desfazendo 2 medida que as sociedades evoluem 2 luz
de novos conhecimentos filoséficos.

Antes mesmo da Declaragio Universal de Direitos Humanos, i o
Direito Internacional passara a ocupar-s¢ da mulher, visando a subtrai-la
as condi¢hes a que estava sujeita em razdo de um errdneo conceito que
dela se fazia,

3. O frdfico de mutheres brancas

As ptimeiras medidas de cariter juridico-internacional, tomadas em
favor da mulher foram a criagdo do Escritério Internacional para a Repres-
sdo do Trafico de Mulheres e Criangas. Esse tréfico, que vinha de longe
no tempo e estava ligado & prostitui¢io, desenvolveu-se a ponto de preo-
cupar as autoridades do mundo civilizado. As medidas consistiram na Con-
vengdo de 1899 e no Acordo de Paris de 1904, que previa a nomeagio
de funcionérios especiais para a repressdo a esse comércio degradante, que
se tornara um grave e escandaloso problema universal, a desafiar agdo
internacional, tal como ocorre, ainda em nossos dias, com trafico de entos-
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pecentes. OrganizagOes ricas e poderosas conseguiam superar a agio isolada
das autoridades nacionais, & 0 problema passou a exigir a¢io conjugada dos
estados. Em 1910, nova Convengao de Paris reconheceu a necessidade de
criminalizar-se 0 ominoso trdfico. Em 1919, criou-se a Sociedade dzs Na-
¢hes, em cujo Pacto constitutivo se inseriram dois dispositivos, constantes
do artigo 23, pelos quais os estados-membros da entidade se comprometiam
a esfor¢ar-se por “assegurar ¢ manter condighes de rabalho equitativas e
humanas para o homem, a mulher ¢ a crianca” (alinea a) e encarregaram
a Sociedade ‘‘da fiscalizagio geral dos acordos relativos ao trifico de mulhe-
res e criangas” (alinga ¢). Em 1921, a Assembléia Geral da SdN aprovou
nova Convencdo, em Genebra, que reforgou ¢ completou os acordos de
1904 e 1910, adotando a expressio “trafico de mulheres” como definidora
do delito internacional a ser combatide. Em 1933, nova Convengio de
Genebra atualizou e aperfeicou os instrumentos anteriores.

Encaminhada a solugdo desse grave problema, que é uma repugnante
agressdo & dignidade da mulher, restava buscar a solugao de outros, civis,
ccondmicos e politicos, em ordem & equiparagio da mulher ao homem e
a dar-lhe condigbes de vida a altura de sua correta posigio na socicdade,
sem qualquer discriminagio.

4. A mulher casada e o Cddigo Bustamante

Os conflitos de leis no espago tém sido objeto do Direito Internacional
Privado. Esses conflitos, muitas vezes, dificultam a vida das pessoas, quando
de suas relagbes interpessoais, seja nas relagdes de ordem c¢condmica, seja
nas de ordem civil. Disso ¢ da constante aspirago & harmonizagio das
normas resultam convengles internacionais, regras e principios capazes de
compor essas divergéncias, que resultam de dados culturais influentes na
formagdo e evolugdo do direitc em cada comunidade nacional. O Cédigo
Bustamante, aprovado em Havana em 1928, procurou hatmonizar o Direito
Privado dos diferentes estados americanos. I nele que encontramos alguns
dispositivos, poucos, que interessam & situag@o da mulher. Quanto ao domi-
cilioc do casal, estipulou o Cédigo que seria o do marido, chefe da familia,
se a lei pessoal de cada um n3o dispuser o contrdrio. A capacidade para
o matrimbnio, ¢ consentimento, os impedimentos e sua dispensa estdc su-
jeitos 4 lei pessval de cada nubente. A indenizacio, ou nfo, em caso de
promessa de casamento nfio cumprida, ou de publicagédo de proclamas, rege-
se pela lei pessoal comum das partes, e, na sua falta, pelo direito do lugar
em que ocotrer o fato. Os deveres conjugais — de protegao, de obediéncia,
de a muther seguir o marido na mudanca de residéncia, assim como as dis-
posicdes relativas & administragdo dos bens comuns do casal ¢ outros efeitos
especiais do casamento regulam-se pela lei pessoal, mas, havendo diver-
géncia, prevalecerd a do marido. A lei pessoal da mulher regera a dispo-
sicAo ¢ a administracdo de seus bens prdprios. As regras sobre o cuidado
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de filhos de matrimdnios nulos, caso os pais ndo queiram ou nao possam
estipular a respeito, serdio as da lei pessoal de ambos os cdnjuges, se for
a mesma; na sua falta, a do que tiver procedido de boa-f¢; na falta de
ambas, a do vardo (arts. 24, 36, 39, 43, 44 ¢ 49). Como se vé, sempre
que as leis pessoais do marido e da mulher conflitam, prevalece, segundo
o Cédigo, a do conjuge varfo. SO para a administragido dos bens pessoais,
nio comunicados pelo casamento, é que prevalece a lei da mulher. O Cédi-
go é um documento masculino, na linha do Direito Civil tradicional.

5. A mulher na Declaragdo Universal de Direifos Humanos e na
Declaragao Americana de Direitos e Deveres do Homem

Dissolvida em conseqiiéncia de virios conflitos, que acabaram na
eclosdo da II Guerra Mundial, a Sociedade das Nagoes foi substituida pela
Organizacdo das NagGes Unidas em 1945. Os propésitos da primeira, no
terreno da harmonia social e do progresso das instituigdes juridicas, foram
assumidos pela segunda ¢ atualizados. Em seu predmbulo, a Carta das
Nagdes Unidas reafirmou “a fé nos direitos fundamentais do homem, na
dignidade e no valor do ser humano”, na igualdade de direitos dos homens
e das mulheres, abrindo novas perspectivas & revisdo do Direite em todos
0s seus aspectos, com vistas & edificacdo de uma sociedade justa, Esse
propésitc € reiterado na Carta, ao cuidar esta das fungdes e atribuicGes
da Assembléia Geral (art. 13, [, b), ao dispor da cooperacao internacional
econdmica e social (art. 55, ¢}, sobre as fungdes e atribuigSes do
Conselho de Seguranga (art. 62, 2) e sobre o sistema de tutela internacional
(art. 76, ¢).

A primeira conseqiincia dessa posicdo das Nagdes Unidas foi a
preparacdo da Declaragio Universal de Direitos Humanos. Constituiu-se a
Comissio de Direitos Humanos no inicio de 1946 e scus trabalhos come-
¢aram em janeiro do ano seguinte. Em dezembro de 1948, foi aprovada
a Declaragdo.

Antes disso, porém, em maic daguele mesmo ano de 1948, a IX
Conferéncia Internacional Americana, realizada em Bogotd, aprovou a De-
claracio Americana de Direitos ¢ Deveres do Homem. Esse importante
documento proclamou que “os direitos essenciais do homem. .. t€m como
fundamento os atributos da pessoa humana™, que sao “a razdo € a cons-
ciéncia” (considerandos e preAmbulo), e, no artigo 2.°, firmou a regra
pela qual todas as pessoas s#o iguais perante a lei e tém direitos e deveres
consagrados na Declaraciio “sem qualquer distingdo de raga, sexo, idioma,
credo nem qualquer outra”. A linguagem adotada na Declaracdo Americana
€ — “toda pessoa”, expressdo mais feliz do que a da Declaragdo Universal,
que se refere a — “todo homem™”. Pelo menos, ¢ mais simpdtica... E, em
seu artigo 7.°, atende a uma peculiaridade feminina, quando proclama
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que “toda mulher em estado de gravidez ou em periodo de lactagéo, assim
como toda crianca tém direito & protegdo, cuidados e ajuda especiais”.

A Declaracgo Universal tem, como um de seus principais fundamentos,
o principio da indiscriminagiio. Um principio que amadureceu ao longo dos
séculos, acentuando-se a partir do XVIII, com a Declaragdo de Direitos
da Virginia, em 1776, e a Declaragio de Independéncia dos Estados Uni-
dos, naquele mesmo ano, quando se afirmou: que “todos os homens sdo
criados iguais”, &s quais se seguiu a Declaragio dos Direitos do Homem
e do Cidaddo, da Revolugdo Francesa, em 1789, onde se proclamou que
“o0s homens nascem e permanecem livres e igudis em direitos”. A realizacdo
disso, na prética, porém, tem exigido esfor¢os de lentos resultados. Porque
uma s6 é a mentalidade dos legisladores, ilustrada pelo conhecimento filo-
séfico e pelas doutrinas de fundamento humanista; outra, a tradicdo cul-
tural, sedimentada, resistente 2 evolugdo do pensamento, conservadora, lenta
no absorver as mudangas propostas. Dai por que a condi¢do da mulher
permaneceu, mais de um século depois dessas declaragSes, apesar da
expansio do modelo liberal por todo o mundo, com poucas mudangas.
Mas, o principio da indiscriminagdo estd hoje consagrado de forma defini-
tiva e saltou das declaragbes para as convengles ¢ pactos internacionais,
dando forga acs reformadores sociais em toda parte, fortalecendo os movi-
mentos de reivindicagio e alterando o direito interno por toda parte. Ele
estd no Predmbulo da Declaragdo Universal e mos seus artigos IT, 1 (“sem
distingdo de qualquer espécie”), 1V, V, IX, XI, 2, XII, XV, 2, XVII, 2,
XX, 2 ¢ XXV, 2, onde o pronome indefinido ninguém dd o sentido da
igualdade, assim como no artigo VII, que afirma serem todos iguais perante
a lei, sem gqualquer distingdo.

6. A Declaragio sobre a Eliminagio de Discriminagio contra a
Mulher

Em 1967, a Assembléia Geral das Nagdes Unidas tinha verificado
que, “apesat dos progressos realizados em matéria de igualdade de direi-
tos”, ainda existia “considerdvel discriminagéo contra a mulher”, Isso ocor-
ria a despeito de todos os instrumentos internacionais, até entdio expedidos,
que visavam a exterminar essa discriminagdo. A AG considerou essa dis-
criminagdo “incompativel com a dignidade humana e com o bem-estar da
familia e da sociedade” e impeditiva da “participagdo da mulher na vida
politica, social, econdmica e cultural de seus paises em condi¢bes de igual-
dade com o homem”. Apontou-a como “um obsticulo ao pleno desenvolvi-
mento das possibilidades que a mulher tem de servir seus paises e a huma-
nidade”. Teve presente “a importéncia da contribuigio da mulher na vida
social, politica, econdmica ¢ cultural, bem como sua fungdo na familia e
especialmente na educagdo dos filhos”. Afirmou que “a méxima partici-
pagédo, tanto das mulheres como dos homens, em todos os campos € indis-
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pensdvel para o desenvolvimento total de um pais, o bem-estar do mundo
e a causa da paz” e considerou que ““€ necessirio garantir o reconhecimento
universal, de fato e de direito, do principio de igualdade do homem e da
mulher”. Com esses fundamentos, aprovou a Declaraggo sobre a Elimina-
¢do da Discriminagdo contra a Mulher, na qual proclamou que essa discri-
minacdo, por negar ou limitar a igualdade do homem com a mulher, “¢
fundamentalmente injusta ¢ constitui uma ofensa a dignidade humana” (art.
1.%). Proclamou dever serem adotadas “todas as medidas apropriadas a fim
de abolir as leis, costumes, regulamentos e praticas existentes, que consti-
tuam discriminag8o contra a mulher e de assegurar a protegho juridica ade-
quada da igualdade de direitos do homem e da mulher”, inscrevendo-se
nas constituigbes o principio da igualdade e, nas leis, a garantia dessa igual-
dade, aceitando-se os instrumentos internacionais, que visam a eliminar a
discriminacio, mediante sua ratificacio ou adesdo e sua aplicagdo (art. 2.°),
A Declaragio sustenta o direito de votar para a mulher em todas as elei-
¢Bes e referendos, o de ocupar cargos e exercer todas as fungGes publicas
(art. 4.°), a igualdade de direitos com o homem em matéria de nacionali-
dade, com a eliminagdo da regra, segundo a qual a mulher fica na depen-
déncia da nacionalidade do marido (art. 5.°). Sustentou que a mulher, casa-
da ou ndo, deve ter direitos iguais aos do homem no campo do Direito
Civil, em especial, quanto & aquisicdo, administragio e heranca de bens,
gozo e disposi¢io deles, incluindo-se os adquiridos durante o casamento;
igual capacidade juridica e igualdade de seu exercicio; igualdade de direi-
tos relativos 3 circulagdo de pessoas; o mesmo direito do homem para a
livre escolha do cOnjuge ¢ de casar apenas mediante seu livre consenti-
mento; ter no casamento os mesmos direitos do homem, incluindo-se o
mesmo direito i sua dissolugdo; terem pai e mie os mesmos direitos e deve-
res em relagio aos filhos; dever proibir-se o casamento de criangas e os
esponsais de jovens antes da puberdade; fixarse uma idade minima para
o casamento (art. 6.9). Afirmou a necessidade de eliminarem-se dos cédigos
penais todas as regras discriminatérias contra a mulher (art. 7.°). Insistiu
na necessidade de medidas legislaiivas para o combate ao trafico de mulhe-
res ¢ i prostituicao feminina (art. 8.°). Recomendou a adogic de medidas
destinadas a assegurar 3 mulher, casada ou ngo, “direitos iguais aos do
homem em matéria de educagio em todos os niveis”, com iguais condig¢des
de acesso e de estudo a todos os tipos de instituigdes docentes, mesmos pro-
gramas, mesmos exames, pessoal docente do mesmo nivel profissional, lo-
cais e equipamentos da mesma qualidade; iguais oportunidades na obtengdo
de bolsas de estudos e outros auxilios; iguais oportunidades de acesso aos
programas de educagdo e acesso a informagSes que ajudem a assegurar
a saide e o bem-estar da familia (art. 9.°). Afirmou deverem adotar-se
medidas assecuratérias da igualdade de direitos entre o homem e a mulher,
casada ou ndo, no dmbito da vida econdmica, no tocante & formagio pro-
fissional, 4 livre escolha de emprego e profissdo e ao progresso num e
noutra, & isonomia salarial, s férias remuneradas, & aposentadoria, 2 se-
guridade social em igualdade de condigbes com o homem; a protecio con-
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tta sua demissio em caso de casamento ou maternidade; a licenga de
matermnidade com o salério pago ¢ & volta ao emprego (art. 10).

7. Qs direitos civis da mulher

Na linha de velha tradigdo juridica, os Estados europeus, quase todos,
vinctlavam a nacionalidade da mulher & do marido. Casada com estran-
geiro, perdia ela sua nacionalidade, originiria ou ndo, e passava a ter
a do consorte. Isso criava problemas, quando a lei do Estado do marido
ndo admitia a naturalizagio pelo casamento, como acontecia e acontece
com © Brasil. Nesse caso, a mulher ficava sem nacionalidade, ficava apa-
trida. Em 1933, pela Convengdo de Montevidéu, os Estados americanos
deram o primeiro passo no sentide de eliminar esse tipo de discriminag@o,
dispondo: “Ngo se¢ fard distingdio alguma, bascada no sexo, em matéria
de nacionalidade, nem na legislagdo, nem na pritica.” Mas, foi pela Con-
vengdo de Nova York, de fevereiro de 1957, que se dispds no plano univer-
sal, sob a égide das Nagdes Unidas, a respeito do problema. Sob a invo-
cagdo do artigo 15 da Declaracio Universal de 'Direitos Humanos, a Assem-
bléia Geral aprovou: @) “que nem a celebragdo nem a dissolugdo do matri-
mdnic entre nacionais e estrangeiros, nem a mudanga de nacionalidade do
marido durante o matrimdnio, poderdo afetar a nacionalidade da mulher”
(art. 1.°); b) o fato de o marido adquirir “volyntariamente a nacionalidade
de outro Estado ou renunciar a sua nacionalidade, nio impedird que a
mulber conserve a nacionalidade que possui” (art. 2.%); ¢) “uma raulher
estrangeira. .. poderd adquirir a nacionalidade do marido, se o solicitar,
mediante um procedimento especial de naturalizagio privilegiada® (art. 3.°).

Ainda no plano dos direitos civis, insere-se a Convengdo de Nova
York de 1962 sobre ¢ consentimento e a idade minima para o matrimdnio
e o regisiro deste. A Convencio parte do artigo 16 da Declarag@io Univer-
sal, sob a égide das Nagbes Unidas, a respeito do problema. Sob a invo-
“a partir da idade nibil”, a contrair matrimdnio, sem restrigdo alguma,
mas “somente mediante livre ¢ pleno consentimento™ dos nubentes. Velhas
nortnas costumeiras ¢ mesmo legais, no Oriente, sujeitam os filhos ao casa-
mento antes da idade mibil e segundo a vontade dos pais, ndo dos nuben-
tes. Contra isso, erguese o Direito Internacional mediante a Convengdo
aqui referida, que procura generalizar normas juridicas hd muito vigentes
no Direcito Ocidental. A idade nibil é aquela em que homem e mulher
estdo maduros para a procriac@o sem riscos para sua satde e para a do
filho gerado. Varia segundo algumas condigbes de raga ¢ de clima, basi-
camente. Dai, a necessidade de proteger o matriménio contra a antecipagio
de sua celebragdo, e, em particular, a mulher, a mais prejudicada pelos
casamentos extemporinecs. E o casamento deve ser um ato de vontade
livre daqueles que o vBo viver. Assim € que a Convencdo dispde sobte os
dois problemas bdsicos do matrimdnio: @) “Nio poderd contrair-se lsgal-
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mente matriménio sem o pleno e livre consentimento de ambos os contra-
entes, expresso por estes em pessoa, depois da devida publicidade, ante a
autoridade competente para formalizar o matrimdnio, e testemunhas, de
acordo com a lei” (art. 1.%); b) os Estados “adotardo medidas legislativas
necessdrias para determinar a idade minima para contrair matriménio”,
impedindo-se de fazélo legalmente “as pessoas que ndo hajam cumprido
essa idade, salvo se a autoridade competente, por causas justificadas e no
interesse dos contraentes, dispensar o requisito da idade” (art. 2.°).

Esses dispositivos estdo em harmonia com o que dispée o Pacto Inter-
nacional de Direitos Civis e Politicos, ji referido, cujo art. 23 atende a outra
aspiracdo da mulher: 2 de ter, na sociedade conjugal, a mesma posi¢do
do homem. Assim é que o pardgrafo 4 desse artigo manda que se tomem
“as medidas apropriadas para assegurar a igualdade de direitos e de res-
ponsabilidade de ambos os cdnjuges no que diz respeito ao casamento,
durante o casamento e em caso de dissolucdo do mesmo”,

Busca-se, com isso, eliminar aquela condi¢do de inferioridade, de
subordinagdo, que a mulher ainda tem, nalguns sistemas legais e costu-
meiros, no lar conjugal, onde ela deve ter o mesmo status do marido, onde
ela é conjuge, onde ela é consorte, onde ela é companheira, no mesmo nivel
hierarquico daquele a que se uniu, e onde a distribuigdo dos encargos
responsabilidades, dos direitos e das regalias, deve fazer-se mediante enten-
dimento ¢ acordo de vontades e de opinides, livremente examinadas e dis-
postas, visando & harmonia do lar ¢ ao engrandecimento da pessoa, nunca,
porém, mediante imposi¢do de qualquer dos cbnjuges ao outro.

8. Os direitos politicos da mulher

A luta pela conquista dos direitos politicos da mulher constitui um dos
capftulos mais expressivos da histéria da sociedade humana. Embora se
conhecam nomes de mulheres que, desde a antiguidade, se notabilizaram
na vida politica, é certo que foi necessirio 4 mulher comum desenvolver
um esforgo corajoso e pertinaz, em toda parte, no sentido de obter o gozo
dos mesmos direitos politicos que se reservavam ao homem: os que se rela-
cionam com o exercicio do voto e o dos cargos eletivos da vida pidblica.
Esse esforco teve inicio em 1830, nos Estados Unidos, com ¢ movimento
que ficou conhecido como “sufragista”. Mas, a preocupagiio vem de mais
longe, do século XVIII, quando Olympe de Gouges elaborou uma “Decla-
ragio dos Direitos da Mulher”, que lhe custou a vida! E s6 apds a I Guerra
Mundial é que a mulher comegou a obter os direitos politicos. E uma his-
téria que tem aspectos tragicos e ridiculos, resultantes do preconceito, como
a condenagao de QOlympe de Gouges ¢ a proposta de concessap do voto
apenas a divorciadas e celibatdrias, em Franga, no principio do século XX...
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Coube 4 América a primeira iniciativa de¢ natureza juridico-internacio-
nal, quando a IX Conferéncia Internacional Americana aprovou, em maio
de 1948, a Convengio Interamericana sobre Concessdo de Direitos Politi-
cos & Mulher. A Convengéo invocou a Resolugdo XX da VIII Conferéncia,
que proclamara — “‘a mulher tem direito a igual tratamento politico que
o homem” e dispds no artigo 1: “o direito a6 voto ¢ a ser eleito para um
cargo nacional ndo deverd negar-se ou restringir-se por razbes de sexo.”
Cinco anos depois, em margo de 1953, aprovou-se em Nova York a Con-
vencdo sobre os Direitos Politicos da Mulher, que assentou: “as mulheres
terdo direito a votar em todas as eleigdes”, ““serfio elegiveis para todos
os organismos ptblicos eletivos estabelecidos pela legislagio nacional” e
“terdo direito a ocupar cargos piblicos e a exercer todas as fungdes piibli-
cas estabelecidas pela legislagdo nacional”, ‘em todos esses casos, “em
igualdade de condigbes com os homens, sem’ discriminagio alguma’.

As normas dessas convengdes vieram a ser consagradas pelo Pacto
Internacional de Direitos Civis ¢ Politicos, de 1966. Nele se mantém a
mesma linguagem da Declaragio Universal, quando alude a “toda pessoa”,
ao afirmar os direitos, e a “ninguém™, a0 negar a privagio deles. E seu
artigo 3.° € ainda mais explicito, quando estipula que scus signatérios “se
comprometem a garantir a homens e mulhei’:s a igualdade no gozo de
todos os direitos” nele enunciados. E, visandp 3 reforma plena em todos
os paises, dispde o artigo 5.° que “ndo poderd admitir-se restrigdo ou menos-
cabo de nenhum dos direitos humanos fundamentais reconhecidos ou vi-
gentes em um Estado-parte em virtude de leis, convengGes, regulamentos
ou costumes”. E o Pacto objetiva, ainda, assegurar a cada pessoa os meios
e recursos destinados a tornar efetivos os direitos nele estipulados, tanto
na ordem legislativa, como na administrativa e na judici4ria, E, com a
criagio de uma Comisséio de Direitos Humanos, o Pacto abriu o caminho
para a constituicdo de um tribunal internacional competente para dirimir
as questdes relativas a esses direitos, com o que se lhes robustecerd o cari-
ter internacional e se possibilitard sua defesa no plano supra-estatal, o que
jd ocorre na Europa Ocidental com a Comispdo e a Corte Européias de
Direitos Humanos e para alguns Estados americanos com érgdos seme-
lhantes, criados com o Pacto de Sdo José da Costa Rica, ao qual o Brasil
ainda ndo teve a coragem de aderir. ..

9. Os direitos culturais da mulher

O acesso da mulher & cultura foi impedido, depois foi concedido de
modo extremamente acanhado e veio a ser uma tarefa a desempenhar mais
decididamente no século XX. Confinada ao ambiente doméstico, a mulher
ndo tinha acesso sendo as escolas que lhe dessem formagdo indispensével
a ser uma criatura “prendada”. A das camadas mais modestas da sociedade
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era analfabeta e limitava-se ao aprendizado das “prendas domésticas”, A das
classes mais abastadas, como ficou dito, concedia-se o aprendizado de algu-
ma arte que a pudesse fazer “brilhar” nas reunides familiares e na socis-
dade refinada, com vista a algum casamento vantajoso. Mas, era uma cul-
tura superficial. Poucas romperam esse circulo rigido para tornar-se notd-
veis nas artes e nas ciéncias. Este século, que termina, é que viu a mulher
povoar as escolas de todos os niveis e penetrar todas as atividades culturais
e cientfficas. E a Convengfio sobre a Discriminagdo na Esfera do Ensino,
promovida pela UNESCO e aprovada em 1960, veio coroar os esforgos
internacionais no sentido de compromissar todos os estados em favor da
plena abertura dos caminhos culturais & mulher. Em seu artigo 2, disp0s
a Convengdo: “A criagdo ou a manutengio de sistemas ou estabelecimentos
de ensino separados para alunos de sexo masculino e para os de sexo femi-
nino” nio serdio considerados discriminagdo “‘sempre que esses sistemas
ou estabelecimentos oferecam facilidades equivalentes de acesso ao ensino,
disponham de pessoal docente igualmente qualificado, assim como de locais
escolares ¢ de equipamento de igual qualidade e permitam seguir os mes-
mos programas de estudo ou programas equivalentes.” Noutro passo, 0s
signatdrios da Convengdo se comprometem a “velar para que, na prepara-
¢do para a profissio docente, ndo existam discriminagdes” (art. 4, d). E ©
Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, de
1966, j4 referido, dispde, no seu artigo 15, que s¢ reconhece a foda pessoa
o direito de participar na vida cultural, gozar dos beneficios do progresso
cientifico e de suas obrigagles, beneficiar-se da prote¢do dos interesses
morais e matetiais que lhe correspondam pela produgdo cientifica, literdria
ou artistica de que seja autora (1, ¢ a ¢).

Eis, de um modo imperfeito, uma visdo do que o Direito Internacional
tetn trazido 3 obra de eliminacdo de todas as discriminagdes contra a mu-
Iher e de sua elevagdo ao nivel de igualdade com o homem, considerando
que ambos s&0 pessoas essencialmente iguais ¢ que devem ter, nos planos
sociais em que vivem, direitos e obrigagbes iguais.

Essas disposi¢gdes convencionais penectram sistematicamente nos siste-
mas legais nacionais por forga da adesio de cada Estado, o que redunda
em compromisso perante os demais no sentido da aplicagio das normas
pactuadas. E certo que ainda ocorrem resisténcias a aceitagdo das dispo-
sigbes convencionais aqui referidas, tanto da parte de governos quanto da
parte de populagbes ainda apegadas a velhas tradigbes e costumes, que
véem na mulher um ser inferior ac homem. Mas, o trabatho desenvolvido
pelos organismos filiados a Organizagho das Nagbes Unidas & pertinaz e
permanente no levar a todos os povos o conhecimento dos principios que
devem propiciar as sociedades humanas a organizar-se ¢ a viver segundo
uma compreensdo elevada do ser humano, sem discrimind-lo por qualquer
motivo. A plena consecug@o desse elevado ideal haverd de ser o resultado
do trabalho conjunto de legisladores e de educadores.
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10.  Os direitos econdmicos e sociais da mulher

Em 1919, criouse a Organizagdo Internacional do Trabathc como
“instrumento destinado a estabelecer uma paz duradoura mediante a implan-
tagdo da justica social”. A nova entidade inseriu entre os seus objetivos
eliminar toda e qualquer discriminagc&o por rhotive de raga, credo ou sexo,
fiel ao principio segundo o qual todos os seres humanos tém “direito de
promover o seu progresso material ¢ o seu desenvolvimento espiritual em
liberdade e com dignidade, com seguranca e¢ondmica ¢ com possibilidades
iguais”, “‘seja qual for a sua raga, sua religifio ou o seu sexo”, como estd
no art. 11, g, do Anexo & Constituicdo da OIT.

Ji em 1919 estavam aprovadas duas convengdes internacionais de
interesse da mulher trabalhadora, ambas em Washington: a de n.° 3, relativa
a0 emprego das mulheres antes e depois do parto, e a de n.° 4, relativa ao
trabalho noturno das mulheres. A primeiraqloi substituida em 1952 pela
de n.° 103, de Genebra, mais abrangente, relativa a prote¢io 4 maternidade,
que incluiu a licenga pré-natal e pds-parto, a remuneracdo e a assisténcia
médica nesse perfodo, o direito de interrompet o trabalho para o aleitamen-
to e a ilegalidade da dispensa durante o peripdo de licenga antes ¢ depois
do parto. A segunda foi substituida em 1948, em S. Francisco, pzla de
n.® 89, que dispds sobre a proibiggo do trabalho da mulher, durante a
noite, em qualquer “empresa industrial, ptblica ou privada, ou em depen-
déncia de uma dessad empresas”, exceto nas que empreguem somente mem-
bros de uma mesma familia. A Convengio definiu o que sejam empresas
industriais e deixou a cargo do legislador nacional fixar o periodo consi-
derado noite, mas indicou o que se situa entre as 22 horas de um dia e
as 7 horas do seguinte como paradigma, E faculta interromperse a inter-
digdo do trabalho noturno da mulher quando ocorrer a exigéncia do inte-
resse nacional. A Convengdo n.° 100, de 1951, firmada em Genebra, dispds
sobre a igualdade de remunera¢do da mdo-desobra entre homem e mulher
para um trabalho de igual valor. Em 1958, ainda em Genebra, aprovou-se
a Convengdo de n.° 111, que dispds sobre a eliminagdo de toda discrimi-
nacgdo em matéria de emprego e profissdo, considerando discriminagio “toda
distingdo, exclusdo ou preferéncia fundada ém raga, cor, sexo, religido,
opinido politica, ascendéncia nacional ou origem social que tenha por efeito
destruir ou alterar a igualdade de oportunidade ou de tratamento em matéria
de emprego ou profissio”. A Carta Social Européia, de 1961, incorporou
as normas dessas convengdes no que tange & mulher, e o Pacto Internacional
de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, j4 referido, dedicou 4 mulher
atengdo especial ao dispor, no art. 7.°, i: “em particular, deve assegurar-se
as mulheres condigbes de trabalho ndo inferiores s dos homens, com
saldrio igual por trabalho igual”. Também a Convengdo Americana sobre
Direitos Humanos, de 1970, referida, as vezes, como Pacto de S. José da
Costa Rica, consagra os mesmos preceitos de natureza econdémica aqui
mencionados.
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A soberania natural sobre a Amazonia

A. MAacHADO PAUPERIO

A soberania do Estado estd longe de ser absoluta. LimitagGes de toda
espécie dido-lhe contornos de relatividade, Os direitos da pessoa humana,
o bem comum e os grupos sociais trazem-lhe consiantemente um cardter
de superlativo relativo. Mas ndo sé. Dentro de uma concepgiio democrética
da soberania, que sempre defendemos em nossos livros, a scberania nacional

hé de subordinar-se 3 soberania internacional, se em jogo os legitimos
interesses da comunidade maior.

A soberania de outros Eastados tem que ser igualmente um elemento
de limitagho da soberania. A existéncia do Direito Internacional, portanto,
deve tornar, também, de certo modo, ainda mais relativa a soberania do
Estado.

O erro da soberania cldssica absoluta estd em ver douttrinariamente na
liberdade “um poder de autonomia incondicionada™ ().

A vida da comunidade internacional exige que o Estado moderno se
acomode aos supremos interesses da humanidade.

Nio podemos, portanto, como LASSON, conceiiuar a vontade do Esta-
do como absolutamente livre.

Para conformar-se com as exigéncias da paz, da civilizagio e do bem
comum internacional sdo obrigados, muitas vezes, os Estados a modificar
até mesmo a sua propria legislagao constitucional. Assim aconteceu, por
exemplo, depois da Guerra de 1914, quando se decidiu a protegao das
minotias (%).

Tese defendida e aprovada nas V Jornadas Argeniinas de Filosofia Juridica y

Social, patrocinadas pela Associacion Argentina de Filosofia del Derecho e reali-
zadas em Mar del Plata, de 4 a 6 de abril de 1949.

(1) V. J. T. DELOS, La Societé Internacionale et les Principes du Droit Public,
Paris, 1929, p. 314.

(2) V. J. T. DELOS, ob. cit. p. 310.

Ja4 hoje ndo se conceitua a democracia unicamente como governc da maloria.
Como acentuou ATLEE, & “governo de maioria que respeita os direitos das mi-
norias™,

“Se 8 maioria é a ocupante atual do Poder, ndo se segue dai que ela esteja,
por esse fato, autorizada a reduzir a minoria ao siléncio e, com mais forte razdo,
& Interditar sua atividade” (V. BURDEAT, Tralté de Science Politique, tomyp I,
Paris, 1949, p. 372).
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O bem-estar do mundo é apenas um, apesar de suas grandes diferengas
e profundas divisSes. A comunidade internagional exclui, por isso, o separa-
¢do estanque de soberanias particulares. “A lei da sociabilidade dos Esta-
dos, em substincia, é idéntica 4 da sociabilidade dos individuos”, diz
DEL VECCHIQ %), Alids, “a Histéria mostraria entre os Estados e os
grupos nacionais o equivalente de um instinfo de sociabilidade” (*).

O Estado ndo pode, assim, renegar a sua qualidade de participe da
atual comunidade de Estados. Fazendo-o, renega o principio de sociabili-
dade, caracteristica de sua prépria natureza. Do mesmo modo, eniretanto,

que cabe ao Estado respeitar os direitos individuais, cabe & comunidade
internacional respeitar os direitos dos Estados componentes,

Os préprios defensores da concepgfio cldssica da soberania, adeptos
do absolutismo do poder estatal, ndo de1xaram de vislumbrar a dificuldade
trazida pelas relagdes internacionais & congepgfio da soberania plena do
Estado (®}.

A maioria deles, como BODIN, por exemplo, procurou resolver o
problema, explicando a submissdo dos Estados aos principios do Direito
Internacional, de maneira contratual, notando caber sembre a cada Estado
a faculdade de, em casos excepcionais, deixar de cumprir o ajustado.

Tal pensamento € o responsdvel direto pelas violagbes constantes sofri-
das pelo Direito Internacional.

KELSEN objeta que, sendo dada a supremacia ao Direito Internacio-
nal, nenhum Estado serd a rigor soberano.

Parece-nos, entretanto, nfo ter razdo o grande professor austr{aco.

O proprio CHIMIENTI, corifeu do fascismo, entende que o Estado
ndo diminui sua soberania pelo fato de estabelecer acordos internacionais
ou pelo fato de pertencer & Sociedade das Nagdes, chegando a declarar que
o ponto de vista contrério ¢ fruto de um equivoce consistente no principio
de que a soberania do Estado, para ser soberania, deve ser absolutamente
ilimitada.

Dé-se com o Estado o que se dd com o' individuo, o qual, acrescenta
o jurista jtaliano, quando no seu préprio interesse ocu no da coletividade,
se impOe regras de comportamento, ndo limita por elas sua livre atividade,
mas apenas lhe condiciona o exercicio, tendo em vista as necessidades €
as leis imanentes da vida social ().

(3) V. GIORGIO DEL VECCHIO, Crisis del Derecho y Crigis del Estado, trad.
de Mariano Castafio, Madrid, 1935, p. 178.

4y V. J. T. DELOS, ob. cil, p. 304.

6) Por trés modos diversos, diz GROPPALI, entende-se que & norma de Direito
Internacional & obrigatéria: a) porque deriva de uma ordem racional, de natu-
reza superior e transcendente; b) porque imposta pelo predominio das grandes
poténcies; ¢) porque representa o produto da vontade coletiva dos Estados, gque
se cbjetiva em uma vontade superior (v. GROPPALI, Dotltring dello Stato, T ed.
rev., Miléo, 1945, p. 113).

(6) V. CHIMIENTI, Droit Constitutionnel Italien, trad. de James E. Graa, Paris,
1932, p. 31.
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Para alguns juristas, o Estado j4 ndo constitui, entretanto, no panorama
histérico-social do nosso século, um ordenamento juridico soberano, gozan-
do apenas de uma determinada autonomia constitucional, nos limites fixados
pelo Direito e pela comunidade internacional.

Seguindo as pegadas de VERDROSS, KUNZ etc., adeptos da con-
cepciio pura do Direito de KELSEN, que vislumbraram novas caracteris-
ticas distintivas do Estado {a subordinag@o direta ao Direito das Gentes e
4 autonomia constitucional), pensa o nosso PINTO FERREIRA jé n&o ser

atualmente possivel conservar a nogio de soberania como elemento precipuo
do Estado.

Para o ilustrado professor do Recife, o carater distintivo do Estado
€ a autonomia constitucional perante o Direito das Gentes, entendendo-se
por tal autonomia a capacidade de o Estado auto-organizar-se sob a forma
juridica constitucional que mais se amolde as suas peculiares caracteristicas.

Nas doutrinas de VERDROSS ¢ KUNZ, porém, o ordenamento juri-
dico estatal, embora sitvado numa relagdo de imediatidade ao da comu-
nidade internacional, continua soberano. A soberania estatal passa a ser
um conceito relativo, limitado, quer pefas normas do Direito Internacional
genérico como pelos tratados do Direito Internacional particular.

Rejeitando tal ponte de vista, taxa-o PINTO FERREIRA de desfigu-
rador do contetido classico da nocio de soberania (7).

Nio nos parece, porém, data venia, nociva para o Direito a evolugdo
seméintica do vocdbulo no sentido em que se vai realizando,

A desfiguracdo do conceito cldssico da soberania, absoluto, parece-nos
até de grande e inestimive] utilidade,

Nao hd ddvida de que nos dias que correm marcham os povos, cada
vez mais, no sentido de uma associagdo bem mais ampla que a dos grupos
nacionais: a sociedade internacional emerge como um fato da prépria reali-
dade mundial, fruto do intercAmbio cada vez maior dos povos de todas
as latitudes e longitudes.

De simples fato, vai-se, porém, a comunidade internacional transfor-
mando em organizagdo juridica: pouco a pouco regras, antes de &mbito
moral, vdo sendo reconhecidas pela consciéncia coletiva da humanidade
como necessdrias & vida comum de todos os povos, tomando, assim, feigdo
juridica predominante (%),

(7 V. PINTO FERREIRA, Da Soberania, Recife, 1943, pp. 326 a 331.

(8) A Organizacio das Naches Unidas, sucessora da antiga Ligs das Nacdes,
surgiu, por sua Carta, “baseada sobre o prinecipio da igualdade de soberania de
todos 05 seus membros”. Ninguém ignora, porém, que all se reconhecem também
desiguais direitos, privilégios e responsabilidades, Importa nio esquecer, contudo,
que se, come dizia Woodrow Wilson, “todas as nagdes sdo igualmente interessadas
na paz do mundo, nem todas podem fazer igual contribuicéo para sus manuten-
cip” (v. PHILIP C, JESSUP, A modern Law of Nations, New York, 1948, p. 30).

R. Inf. legist. Brasilic o. 27 n. 106 abr./jun. 1990 245



Os circulos de convivéncia humana vém-se, com os séculos, clilatando
¢ada vez mais. Quando a tribo alcangou certo grau de centralizagéc, passou
o seu ordenamento juridico a constituir Fstado. No inicio dos tempos
modernos, com a centralizagdo monérquica, ruiu a soberania feudal. Com
a sedimentagio da consciéncia juridica internacional, deslocar-se-d a sobe-
rania do Estado para o dmbito do Direito das Gentes.

Neste momento, para PINTO FERREIRA, ja ndo é o Estado soberano:
sua competéncia é relativa, dependendo da arganizagio estrutural do Direito
das Gentes. A competéncia do Estado passa & ser uma questdo profundamen-
te relativa, dependendo do desenvolvimento das relagbes internacionais (%).

Entendida a soberania como a ‘‘competéncia da competéncia”, deixard
de existir a do Estado no momento em que se “positivar” a organizacdo
juridica da sociedade internacional. '

A “competéncia da competéncia” ndo corresponderd, assim, ao Estado,
mas & propria comunidade internacional. Sé a principio é difusa, como o
foi a soberania estatal no inicio de sua formagdo, em breve se corporificars
mais e mais, cristalizando-se em 6rgdos centralizados, através dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judicirio (*%).

N

A for¢a, elemento necessdrio & sociedade internacional, também apa-
recera (1). :

“Positivada™ a soberania internacional, todavia, deverd sua esfera de
competéncia circunscrever-se aos interesses icomunitdrios dos Estacos gru-
pados, para que se ndo invada a esfera dos interesses especificos das orga-
nizagDes estatais particulares.

Vemos, assit, que o Estado ndio pode ser senfio relativamente supremo.

O Direito Internacional, sé mediatamente, entretanto, pode considerar-
se no &mbito da competénecia do Estado, e 0 Estado para nés € supremoe
apenas no dmbito de sua competéncia e na medida de sua finalidade espe-
cifica. Desta maneira, as limitagdes do Dirkito Internacional nfo chegam
a ferir o cardter supremo do Estado, como o compreendemos.

Nizo h4 ddvida de que, como diz DEL VECCHIO, na situagio atual
do mundo, o sistema do Estado, embora mais restrito que o da organizagio
juridica mundial, apresenta maior grau de positividade. Por isso, embora
légica a subordinag@io da soberania do Estadd 2 unidade internacional, néo
deixa de ser aquela, ainda hoje, em grande parte, um mito (*3).

{8 V. PINTO FERREIRA, ob. cit, p. 338.
(10) V. PINTO FERREIRA, ob, cit., p. 34l

(11) No Tratade do Rio de Janeiro, estipulou-se reprimir a agressfo através
de san¢des apoladas pela maioria de dois tergos dos Estados americanos (v. RAUL
FERNANDES, O Conceifo de Soberanig, Rio, s/d, pp. 36-38).

(12 V. GIORGIO DEL VECCHIO, ob. cit.,, pp. 215 a 217,
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Desde, sobretudo, os tratados e conferéncias celebrados depois da 1.2
conflagracdo mundial, a limitacio da soberania passou, porém, a ser um
imperativo universal, impondo-se pouco a pouco normas internacionais acs
préprios Estados que, por motivos ébvios, ndo queriam livremente associat-
s¢ aos demais.

Tal diretriz pressupe, evidentemente, como entreviu PEDRO LESSA,
uma nova concepgdo da soberania, concepgiio que agora se reveste de juri-
dicidade, através da Recomendacdo preliminar sobre problemas de pds-
guerra, feita pela Comissido Juridica Interamericana em categdricos termos:
“A soberania devera entender-s¢ em forma adequada & necessidade suprema
da paz, da ordem e da justica entre os Estados™.

Ao exemplo incipiente de incorporagdo de preceitos internacionais 2
ordem constitucional costumeira inglesa, seguiu-se o da Constituigdo ame-
ricaha, que integrou a norma internacional ao direito supremo do pais.

Depois da 1.2 conflagragio mundial, porém, a Alemanha, pela Cons-
tituicdo de 1919, ¢ a Espanha, pela de 1931, abriram caminho para a
aceitagio da soberania internacional, ao aceitar as normas internacionais,
geralmente reconhecidas, como incorporadas ao seu direito nacional.

Hoje, finalmente, depois da 2.* conflagragdo, a Constituigio francesa
de 1946, a italiana de 1947 e a da Repiiblica Federal da Alemanha de
1949, além de outras mais recentes, estabeleceram, de modo taxativo, o
respeito is normas de Direito Internacional, ou seja, o reconhecimento, pela
soberania do Estado, da chamada soberania internacional.

O dogma do absolutismo da soberania do Estado vai, assim, sendo
vencido nos préprios textos politicos.

Para nds, entretanto, se ndo tem razio o monismo de WENZEL, que
prega o primado da soberania estatal, ndo tem também razio o monismo
de KELSEN, que conclui pela supremacia da soberania internacional.

KELSEN, contudo, relativamente recente (La Paz por Medio del De-
recho, Losada, Buenos Aires, 1946), envereda por doutrina aceitivel quando
postula que “o Estado é soberano desde que estd sujeito somente ao Direito
Internacional e ndo ao direito nacional de qualquer outro Estado”. Em
assuntos, porém, de sua especifica competéncia, niio estd o Estado sujeito
& soberania internacional.

O interesse da comunidade internacional pela Amazdnia é profunda-
mente legitimo. A AmazOnia, como uma das florestas virgens da Terra de
maior amplitude, mesmo que nao seja o pulmdo do mundo, s6 por si capaz
de manter o equilibrio ecolégico da produgiio de oxigénio necessaric a
nossa vida, ndo s6 do Brasil como dos demais paises do nosso planeta, €
reserva que se nao pode deixar de preservar, sob pena de se transformar
ela em regifo de outras caracteristicas climdticas.
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Tal reserva, entretanto, vem sendo dizimada pelas constantes queimadas
¢ pelo insidioso desmatamento processado 2 custa do irracional abate da
madeira de lei, de lucro facil para os aventureiros. Infelizmente, ndo tem
podido 0 Governo brasileiro evitar praticamente essa devastagdo.

O problema ndo é, contudo, de mero interesse nacional. Se o fosse,
naturalmente cairia no Ambito da exclusiva soberania do Estado brasileiro.

Dentro dos principios superiores do Direito Natural, a soberania na-
cional ¢ a internacional hi de repartir-se conforme estejam em jogo os
interesses exclusivos do pafs ou os interesses maiores da comunidade inter-
nacional.

Nio se trata, no caso, de um direito ‘de dominio, que no fundo &
brasileiro, sem diavida, mas de um direito .de jurisdi¢io, ou methor, de
fiscalizagdo, 4 guisa de coadjuvar a conservagéio da maior floresta da Terra,
em vista do bem comum internacional,

A soberania natural sobre a Amazfnia é, assim, ndo sé nacional como
internacional, pelo menos enquanto ndo estiver o Brasil em condicBes de
evitar-lhe a espoliagfio ecolégica.

Entender o assunto 2 luz apenas de egoisticos pruridos nacioralistas
¢ dar mostras de irrecusdvel jacobinismo, de todo incompativel com os foros
de cultura de nosso povo.

S6 estaremos & altura de nossa civilizagio se soubermos vencer os
provincianismos de toda espécie que cercam o problema, crucial para a
vida do préprio planeta.

A nova Constituigdo brasileira, de 1988, nc capitulo VI do titulo VI1i,
que trata do meio ambiente, pelo art. 225, § 4.°, estabelece que “a Floresta
Amazdnica brasileira, a8 Mata Atléntica, a Serra do Mar, o Pantana] Mato-
grossense e a Zona Costeira sdo patrimdnio nagional e sua utilizagio far-se-&
na forma da lei, dentro de condigBes que assegurem a preservagio dc meio
ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais™.

Embora caiba ao Poder Pdblico e a coletividade o dever de defender
e preservar o meio ambiente para as presentes e futuras geracGes, como se
diz no caput do artigo referido, a Constituichio, pelo art. 4.° do titulo I,
reconhece que o Brasil, nas suas relagBes internacionais, rege-se, centre
outros principios, pela prevaléncia dos direitos humanos e pela cooperagio
entre 05 povos para o progresso da humanidade (incisos II e IX).

Assim sendo, nada obsta, mesmo constitucionalmente, que o Brasil
aceite a cooperacio dos povos mais desenvolvidos para o policiamento pre-
servativo da Amazdnia, que deve defender, a qualquer prego, a sua pureza
ambiental.
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Introducio

A idéia de Constituicio ndo era completamente estranha ao Estado
absolutista € ac Antigo Regime. Sob a denominagio de “leis fundamentais
da monarquia’*, normas costumeiras de cariter constitucional colocavam-se
acima do legislador ordindrio, o tei, que lhes devia obediéncia e respeito.
Entretanto, seu conteiido restringia-se a alguns poucos elementos, nio sig-
nificando na realidade uma verdadeira limitagdo ao poder monirquico. A
grande novidade do constitucionalismo, a partir da segunda metade do sé-
culo XVIII, foi a exigéncia de elaboragfo de textos constitucionais escritos,
a Constitui¢io inglesa, Constituicio costumeira, representando a grande ex-
cecio a este respeito.

Com o constitucionalismo, a Constitui¢do passa a ser considerada como
a prépria explicitagdo, renovagiio ou atualizagio do contrato social origi-
ndrio. Através da elaboracao de textos constitucionais escritos, fixando em
documento solene a organizagio politica do Estado, pretendeu-se melhor
conter o poder.

O célebre art. 16 da Declaragdo dos Diteitos do Homem e do Cidadio
de 1789: “Toda sociedade na qual a garantia dos direitos no ¢ assegu-
rada, nem a separagdo dos poderes determinada, nfo tem Constituicio”,
indica o comtetdo bésico das Constituigies da época: a declaracdo dos di-
reitos ¢ a estrutura do poder. A Constituicdo surge, portanto, como um
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estatuto da liberdade, de defesa do cidad8o e da sociedade face as inves
tidas do poder. Este, seu profundo significado histérico,

As declaragBes dos direitos passaram a ser getalmente incorporadas
no predmbulo das Constituiges, traduzindo a inspiragio libertiria do cons-
titucionalismo cldssico, tdo bem atestada no art. 7.° da Declaragio dos Di-
reitos do Homem e do Cidadéo de 1789: A necessidade de enunciar estes
direitos supSe ou a presenca ou a lembranca recente do despotismo”. Em-
bora encontremos precedentes na Inglaterra, a tradigio de declaragdes dos
direitos nasceu na América do Norte. A ptimeira delas foi a Declaragio
de Direitos de Virginia de 1776. Nao hd declaragdo dos direitos abrindo a
Constiitticio norte-americana de 1787. Entrétanio, encontramos o equiva-
lente dela sob a forma das primeiras emendas & Constituigdo aprovadas
em 1791. Além disto, a Declaragic da Independéncia de 1776 foi igual-
mente uma declaragio dos direitos. A mais célebre de todas seria a De-
claragiic dos Direitos do Homem ¢ do Cidadéo de 1789. Apés a primeira
guerra mundial, as novas Constituigbes européias foram precedidas de de-
claragdes dos direitos. Da mesma forma, apés a Segunda Guerra Mundial,
para a maior parie das ConstituigOes.

As primeiras declaragbes dos direitos foram sobretudo declaragties dos
direitos individuais ¢ politicos. Apds a primeira guerra mundial, seu con-
teido ampliou-se significativamente, abrangendo matéria econdmicz e so-
cial, caracterizando-se entio as declaragdes dos direitos também como de-
claragdes dos direitos econdmicos e sociais. Esta, uma das grandes dife-
tengas existentes entre o constitucionalismo cléssico, de base individualista,
e o constitucionalismo social, impulsionado em grande parte pela luta da
classe trabalhadora. A Constituicio da Repdblica de Weimar de 1919 ser-
viu de modelo para 6 constitucionalismo social, embora a Constituigio me-
xicana de 1917 a precedesse de mais de dois anos neste caminho. Alids, a
Constituiggo jacobina de 1793 jd previra alguns dos denominados “direitos
sociais”™.

O fato de as declaragSes dos direitos corresponderem principalmente
a0 constitucionalismo n#o pode levar ao desconhecimento da existéncia de
direitos fundamentais anteriormente ao constitucionalismo. Entretanto, na
Idade Média e durante o Antigo Regime, estes direitos eram direitos “esta-
mentais”, correspondentes aos estamentos ou as ordens em que estava divi-
dida e estratificada a sociedade. Na realidade, significavam antes privilé-
gios do que verdadeiros direitos, embora se caracterizassem como impot-
tante instrumento de contengio do poder real.

TOCQUEVILLE, em o Antigo Regime ¢ a Revolugdo, chama a aten-
cdo para esta liberdade singular, convindo a transcrigio desta célebra pas-
sagem:

"No meio de muitas instituigfes j4 preparadas pelo poder
absoluto, a liberdade vivia; mas era uma espécie de liberdade
singular, sendo dificil fazer-se hoje uma idéia exata, sendo pre-
¢iso examinar-se de muito perto para poder compreender ¢ bem
e o mal que ela nos pode fazer.”
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E continua:

“Seria um equivoco crer-se que o Antigo Regime foi um
tempo de subservidncia ¢ de dependéncia. Havia muito mais Ii-
berdade do que em nossos dias; mas era uma espécie de liberdade
irregular e intermitente, sempre reduzida aos limites das classes,
sempre ligada & idéia de exce¢do e de privilégio, que permitia
enfrentar tanto a lei como a arbitraricdade ¢ que quase nunca che-
gava a fornecer a todos os cidadaos as garantias as mais naturais
e as mais necessdrias. Assim reduzida e deformada, a liberdade
ainda era fecunda.” (*)

Num certo sentido, a luta pela liberdade religiosa serd a primeira ma-
nifestagio por um direito de cardter geral. JELLINEK assinala, alids, que
a liberdade religiosa foi o primeiro germe a partir do qual se desenvolveu
o sistema dos direitos do homem e do cidadao.

O surgimento das declaragdes dos direitos estd relacionado com o pro-
cesso das chamadas “revolugBes burguesas”. Embora tratando-se de acon-
tecimento histérico geral, este processo assume peculiaridades e particula-
ridades conforme o pais em questdo, podendo-se com propriedade falar em
distintas *“vias” — “nio modelos” — na transigdo para a sociedade capita-
lista moderna. As declaracSes dos direitos repercutitam em grande parte
gstas peculiaridades e particularidades, sendo comum referir-se assim, por
exemplo, ao maior pragmatismo das declaracdes anglo-saxonicas e ao maior
universalismo das declaragbes francesas.

Para melhor situar a especificidade das declaragbes francesas, con-
vém primeiramente examinar algumas questdes que dizem respeito & pré-
pria Revolugdo Francesa. Antes, porém, rdpidas observagles com relagio
20 empirismo e ao racionalismo constitucionais, procurando relativizar a
oposicdo entre ambos na experiéncia constitucional, como forma de igual-
mente relativizar a alegada oposigdo entre o maior pragmatismo das decla-
racdes anglo-saxOnicas e o maior universalismo das declaragbes francesas.

Empirismo e racionalismo constitucionais

Ao assinalar que as Constituighes S&0 sempre um compromisso entre
as tradiges politicas existentes e o direito constitucional geral, MIRKINE-

(1) In L’Ancien Régime et la Révolution, Editions Gallimard, Paris, 1967, pp.
191 e 204.

O autor acrescenta, ainda, op. cit, p. 205:

“Cest elle (esta liberdade) qui, dans le temps méme ol .a centralisation
travaillait de plus en plus & dgaliser, & agsouplir et 4 ternir tous les caractdres,
conserva dans un grand nombre de particuliers leur originalité native, leur colo-
ris et leur relief, nourrit dans leur coeur l'orgueil de soi, et y fit souvent prédo-
miner sur tous les gofits le golit de Ia gloire. Par elle se formérent ces ames
vigoureuses, ces génies fiers et avdacieux que nous allons voir paraitre, et qui
feront de Ia révolution francaise l'objet tout & la fois de l'admiration et de la
terreur des pénérations qui la suivent. I1 serait bien étrange que des vertus si
méles eussent pu croitre sur un sol ol la liberté n'était plus.”
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GUETZEVITCH, jurista da primeira metade deste século, sugeria a pre-
senca de duas tendéncias bésicas na histéria do constitucionalismo. Por um
lado, o racionalismo constitucional, predominante na experiéncia francesa;
por outro, o empirismo constifucional, preponderante na tradi¢io anglo-sa-
xdnica, onde o costume, no caso inglés, e & jurisprudéncia, no caso norte-
americano, assume papel decisivo nos delintamentos da ordem constitu-
cional.

Nio cabe aqui indagar das razdes culturais, juridicas, politicas, sociais
do predominio de uma ou de outra das tendéncias, correspondendo em
grande parte a distintos processos de transigdp para uma sociedade capita-
lista moderna. Importa sobretudo destacar gue, embora diferentes, estas
tendéncias ndo sdo necessariamente conflitantes, a melhor técnica de elabo-
ragdo constitucional devendo saber incorporar elementos de ambas. Assim,
as declaragdes dos direitos inglesas, ainda que mais concretas do que as
declaracGes dos direitos francesas, inspiraram-se igualmente na concepcio
do “direito natural” e na tcoria do “contrato social”. De modo diverso, o
parlamentarismo da III Reptblica francesa (1870/1940) procedeu antes
do costume constitucional do que das trés lefs constitucionais de 1875.

Racionalismo constitucional e empirismo constitucional podem even-
tualmente apresentar-se, a0 acentuarem seus tracos determinantes e diferen-
ciadores, sob duas formas extremas: o teorismo constitucional e o casufsmo
constitucional. Do primeiro, temos o exemplo em algumas ConstituigBes
européias claboradas apés 1919 com a colaboragdo de eminentes constitu-
cionalistas (PREUSS com relagiio 3 Constitui¢do alemd de 1919; KELSEN
com relagio & Constituiclio austriaca de 1920; POSADA com relagio 2
Constitui¢io espanhola de 1931), as denominadas “Constituicdes dos pro-
fessores™ que procuraram precisar, sistematizar, codificar préticas e costu-
mes constitucionais existentes até entdio. Daf, a expressio “parlamentarismo
racionalizado” para o sistema de governo resultante destas ConstituigSes.
Mas talvez o exemplo mais elogiiente de teorismo constitucional seja ainda
o da Constituicdo francesa de 1793, verdadeiro marco na histéria das idéias
polfticas, tendo inclusive consagrado pela primeira vez a concepgdo dos
“direitos sociais”. ApSs seu solene depésito sobre a mesa da Convengio,
em uma arca de cedro, sua aplicagfo foi finalmente adiada para tempos
mais apropriados pelo decteto de 5 de outubro do mesmo ano (“o Governo
serd revoluciondrio até a paz”). No que se refere ao casuismo constitucional,
sfio igualmente inimeros os exemplos na histéria do constitucionalismo, a
comegar pelo pseudoconstitucionalismo do séeulo passado, denunciado j4
na época por LASSALLE nZo como uma conquista do povo, mas, ao con-
trério, como um triunfo do absolutismo. Curiosamente, teorismo constitu-
cional ¢ casuismo constitucional costumam andar de maos dadas na =xpe-
riéncia constitucional latino-americana, provocando os mais perversos efeitos
e colaborando em dltima anélise para a relativizacdo das liberdades piblicas,
seja por sua falta de efetividade, seja ainda por sua pura e simples negag3o.

As principais diferencas entre as declaragdes dos direitos anglo-saxd-
nicas e as declaragbes dos direitos francesas ndo residem na alegada oposi-
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¢iio entre 0 maior pragmatismo daquelas e o maior universalismo destas,
mas se enraizam sobretudo no cardter mais social e democrético das decla-
ragdes dos direitos francesas. Conseqiiéncia inclusive da “via” francesa na
transicio para a sociedade capitalista moderna.

As Diversas Revolugdes Francesas

Aplica-se perfeitamente & Revolugdio Francesa a assertiva de GROCE
de que “toda histéria ¢ contempordnea™ A histdria das revolugdes, em
especial a histéria da Revolugio Francesa, constitui-se em um dos lugares
privilegiados dos enfrentamentos politicos e ideolgicos contemporineos.
Embora escrita com referéncia ao passado, exerce uma fungéo politica no
presente, exprimindo-se muitas vezes através dela questdes decisivas de
nosso tempo.

Como sabemos, a palavra histéria ndo é um termo univoco, mais equi-
voco, designando tanto a realidade, como a consciéncia que temos da reali-
dade, com a particularidade de a consciéncia da realidade fazer parte da
prépria realidade. Neste sentido, podemos falar sobre a Revolugdo Francesa
tanto com relagio ao processo, ao desenrolar dos acontecimentos, como com
relagéio a reflexdo em torno do processo, com relagéio a historiografia da
Revolugio Francesa, Com a agravante de identificarmos, em ambos os
significados, diversas revoluges francesas, isto €, diferentes interpretagGes
e distintos processos em que pese a um mesmo fendmeno revoluciondrio.

1. A historiografia da Revolugido Francesa

Embora sabendo que toda simplificagiio é caricatural, podemos perce-
ber na atualidade quatro correntes principais: uma historiografia claramente
contra-revoluciondria, condenando globalmente o acontecimento; uma histo-
riografia marxista ou socialista ortodoxa; uma historiografia marxista ou
socialista libertaria e o denominado “revisionismo histérico™ liberal ou
neoliberal.

As principais criticas, sobretudo do “revisionismo histérico”, articulam-
se em torno de alguns eixos fundamentais: a concepgdo de uma revolugdo
“ocidental” ou “atlantica’, negando ou relativizando a especificidade da
Revolucdo Francesa com relagio a4 Revolugdo Inglesa ou & Revolugéo Norte-
americana; a idéia da Revolugdo Francesa como um miita, o papel histérico
da burguesia sendo posto em questdo: no limite, ndo existiria uma burguesia
revoluciondria e condutora do processo, nao se podendo portanto propria-
mente falar em revolugdo burguesa ou entdo desaparecendo a revolugio
como acontecimento de cardter fundamentalmente burgués; a afirmacfio da
existéncia de uma “derrapagem”, de um “desvio”, quando nio de uma
“deriva histérica” da Revolugdo Francesa por ocasido sobretudo da expe-
tiéncia jacobina; tese de uma “dispensabilidade” da Revolugdo Francesa,
as transformagGes capitalistas da sociedade jd sendo devidamente implemen-
tadas pelo Ancien Régime, tese esta que retoma em grande parte as andlises
do TOCQUEVILLE de O Antigo Regime e a Revolugdo.
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Neste contexto, algumas polémicas permeiam a reflexdo historiografica:
“revolugdo da conjuntura” ou “revolugdo das estruturas”; “revolugho ne-
cessdria” ou “revolugdo contingente”; “revolugdo politica” ou “revolugéo
social”’; revolucdo vista “de cima” ou revolugo vista “por baixo”; o papel
dos segmentos populares no processo revoluciondrio, entre outras, o que
nos remete a0 topico seguinte.

2. O processo da Revolugio Francesa

Em todos os grandes movimentos histéricos observamos movinentos
autdnomos de classe, nio escapando a esta realidade a Revolugio Francesa.
Neste sentido, GEORGES LEFEBVRE constata que “‘a Revolugdo (Fran-
cesa) ¢ um fato complexo; ndo ha apenas uma revolugdo, mas diversas” (%).
Verificamos, assim, no interior de um mesmo fendmeno revoluciondrio que
mantém sua unidade e coeréncia, nma revolugdo aristocratica sem a qual,
segundo 0 mesmo autor, “a revolugdo burguesa seria inexplicdvel”, uma
revolugio camponesa, uma revolugio do Terceiro-Estado, uma revolugo
liberal, uma revolugdio democratica, uma revolugdo popular ¢ mesmo, para
alguns, vm embrido de revoluciio proletdria.

Assinala-se a existéncia de quatro componentes no processo revolucio-
nétio: liberal-burgués, democrético-pequeno-burgués, agririo-camponés e
urbano-plebeu. Algumas das principais controvérsias dizem exatamente res-
peito ao peso e ao papel deste elemento urbano-plebeu na Revolugio Fran-
cesa, Os “descamisados™, a ‘‘sans-culotterie”, como se denominou, consti-
tujam uma simples retaguarda econdmica, em que pese serem uma vanguarda
politica da revolucdo e significarem uma mera forga de apoic 3 burguesia
revoluciondria, levando &s dltimas conseqiiéncias a ruptura com o Antigo
Regime? Ou, ao contrdrio, expressaram também uma luta concorrente que,
sem poder desviar o sentido geral do processo revoluciondrio, representou
em grande parte a antecipacic de um projeto politico de superagio da
sociedade burguesa entdc emergente?

Para JEAN-JAURES, enquanto que a Revolugdo Inglesa manteve-se
“gstreitamente burguesa e conservadora™, a Revolugio Francesa caracteri-
zou-se como “largamente burguesa e democrdtica™. Alianga plebéia entre
a burguesia revoluciondria e as camadas populares do campo e da cidade
apresentou, no plano politico, um cardter clédssico, levando as tltimas con-
seqiiéncias a ruptura com o Antigo Regime. Suas declaragdes dos direitos
superam as declaragSes anglo-saxdnicas, com 8nfase nos direitos sociais e
na idéia de igualdade, ndo apenas formal mas também material, Razdes
tantas para a importincia e a influéncia da Revolugho Francesa,

As declaragbes dos direitos francesas

Como salientamos acima, os direitos na Idade Média e durante o
Antigo Regime caracterizavam-se sobreiudo como direitos “estamentais”,

(2) In La Révolution Francaise ef les Paysans, Etwdes sur la Révolution Fran-
¢aise, PUF, Paris, 10* edicio revista, 1363, p. 341.
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a luta pela liberdade religiosa representando uma primeira manifestagio
pot um direito de carater geral. A esta associam-se com 0 tempo outros
direitos individuais ¢ politicos, passando a ser liberdades gerais no plano
ja do Direito Pablico e ndo mais privilégios corporativos sob o regime
do Direito Privado.

A positivagio das liberdades, do “direito natural”, dé-se através de
longo processo histérico, as declaragdes inglesas (Petition of Rights de 1628,
Act of Habeas Corpus de 1679 ¢ Bill of Rights de 1968) sendo as primeiras.
Estas declaragBes pioneiras eram em grande parte o reconhecimento em
documentos ¢ leis de direitos praticados com anterioridade e resultantes
de conquistas parciais e gradativas. Por isto mesmo, inlimeros autores
salientam ¢ major pragmatismo das declaragGes inglesas, a fundamentag@o
racionalista exprimindo-se mais enfaticamente nas declaracbes norte-ameri-
canas ¢ principalmente nas declaragbes francesas. Enquante que aquelas
proclamavam “direitos dos cidaddos ingleses”, estas alcangariam uma maijor
universalidade.

Esta diferenca foi relativizada, entre outros, por MAURICE DUVER-
GER, ao referirse & Declaragio dos Direitos do Homem e do Cidaddo
de 1789:

“Com o recuo do tempo e o desaparecimento dos abusos que
a motivaram, esta Declaragao pareceu para alguns uma obra
puramente tedrica, com um cardter muito exclusivamente espe-
culativo. Na verdade, a Declaragdo apresenta ao contririo um
cariter eminentemente pratico; atrds de cada uma de suas férmu-
las solenes, é um abuso preciso do Antigo Regime que é denun-
ciado ¢ reprimide. Como acentuard, sutilmente, um pouco mais
tarde, o art. 7.° da Declaragdo de 1793; “a necessidade de enunciar
estes direitos (do homem)} supde ocu a presenga ou a lembranga
recente do despotismo”. E porque o realismo da Declaragio de
1789 aparece hoje como uma evidéncia nova.” (%)

HABERMAS, ac comparar as declarages dos direitos norte-americanas
com as declaragbes dos direitos francesas, acentua, talvez com maior pre-
cisdo, as peculiaridades destas ultimas:

“De fato, existem diferencas evidentes. Sem lugar para ddvi-
das, americanos e franceses aludem na mesma medida a principios
do direito natural moderno; a comunidade da base de legitimac&o
chega até & expressfio textual, especialmente nas declaragdes de
direitos fundamentais de ambos os paises. Mas precisamente estas
declaracdes tém um sentido especificamente distinto, apesar de
sua coincidéncia material. Os colonos americanos queriam legiti-
mar com o recurso aos direitos humanos sua independéncia do
Império britnico; os franceses, uma subversao do Ancien Régime.
Certamente nos dois casos constituiu-se uma Constituigdo estatal

(3) In Les Constitutions de la France, PUF, Paris, 9* edicao, 1971, p. 40.
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que se mantém no marco dos direitos fundamentais declarados.
Mas jé o valor posicional externo das declaragSes, anteposto como
preimbulo da Constituicdo francesa, meramente acrescentada
como amendments da americana, ndo € acidental. No essencial,
as Bill of Rights inventariam os direitos existentes possuidos pelos
cidadfios britdnicos, A forma de spa fundamentagdo, universal e
jusnaturalista, s6 se torna necessdria na perspectiva da emancipa-
¢30 com respeito & mde pdtria. As declaragdes de direitos funda-
mentais, que no substancial sdo recapituladas nas primeiras frases
da Declaragio de Independéncia, t8m como tal, antes ds tudo,
o sentido de fornecer 4 matéria juridica herdada outro fundamento
de legitimagdo; frente a isto, a Declaragiio Francesa deve funda-
mentalmente, em primeiro lugar, pdr em vigéncia positivamente
um novo direito. Na Franga, o sentido revoluciondrio da Declara-
¢ao radica na fundamentagio de uma nova Constituigio; na Amsé-
rica, na independéncia, em conseqiiéncia da qual se faz necesséria,
com efeito, uma nova Constituigio.” (*)

(4) In Teoria y Praaxis. Estudios de Filosoffa Secial, Editoria]l Tecnos 8.A., Ma-
drid, 1987, pp. 91-92.

Algumas destas diferenges ja& tinham desde hi muite sido apontadas por
EMILE BOUTMY, Veja-se, bor exemplo, in Etudes de Droit Constitutionnel, Fran-
ce — Angleterre — PBtats-Unis, Librairie Armand Colin, Paris, 4% edigfo, 1903,
pp. 294-205: “J'admets le rapport de succession et méme de fillation qu'on peut
établir entre les déclarations des droits des Etats et les dix amendements. Mais
j'en tire précisément linférence opposée. Pourquol le second texte n'a-t-il pas
recu le titre de déclaration des droits? Cela et &té si naturel alors gquon en
prenait ouvertement la substance dans un instrument de cette dénomination.
Jefferson l'svait demandé. On préféra les mots d’amendements ¢t d'articles: mots
ternes et, de plus, trés peu pertinents; car ces amendements h'amendent rien
et sont simplement une shnexe. La modification du tire est ici d’amendent plus
significative que les emprunts au texte original sont plus évidents; elle indique
que lesprit est autre. Ef en effet, Iimitation n'a point porté sur les maximes
philosophiques, sur les principes de drolt naturel; on les a laissés de c6té: les
dir amendements n’en contiennent gucun. Tout y est disposition légale, Impéra-
tive, précise, pratique. Enfin ces dispositions mémes sont moins transcrites des
constitutions des Etats que tirées de ce fonds commum de Tantiqgue Common
law anglaise, ol les ®tats les avalent prises. Ca sont des drolts historicues et
classigues. Plusieurs Bfats les avaient fait précéder d'un maitre des cérémonies
philosophe, d'un licencié en métaphysique, La Convention de Philadelphie a suppri-
mé le maitre des cérémonles. Volla toute Ia diffdrence. Ces droits et ces garan-
ties contiennent sens doufe de la philosophie — 1a philosophie est au fond de
toute chose, méme de Llhistoire — mals i{ls ne doivent rien & une é&lahoration
philosophique récente.”

Lembre-se que, durante a Assembléia Constituinte francesa, discutiu-se muito
sobre a prépria oportunidade de uma proclamacgdo oficial dos direitos, sohbretudo
s8¢ ela deveria ser feita fora da Constituicdo e antes dela; sobre a hecessidade
ol nfo de uma declaragiio dos deveres acompanhar a declaracfo dos direitos,
como ocorreria com & Constituicio termidoriana de 1795 ete, o que acentua o
cardter politico da decigfio final, em contraste com a solugdo norte-americana.

Num oufro registro, GIORGIO DEL VECCHIC assinala in La Déecloration

des Droits de "Homme ef du Clioyen dans la Réyolution Francaise, Foniation
{Continua)
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As liberdades inglesas foram justificadas antes pelo costume e¢ pela
tradigio, pela histéria em suma, do que pela especulagio filos6fica. Embora
marcadas também pelo empirismo, as declaragSes norte-americanas invoca-
ram o universalismo do direito natural. Aristocracia e burguesia associando-
se no poder, nem a liberdade nem a igualdade foram totalmente reconhe-
cidas em ambos os casos. Ao contrdrio, aliancga plebéia entre a burguesia
revoluciondria e as camadas populares do campo e da cidade, a Revolugio
Francesa caracterizou-se por set tanto uma revolugdo da liberdade como
uma revolugdo da igualdade, ultrapassando as experiéncias anteriores e
revelando seu cardter mais social e democratico. (%)

N#o s6 o maior universalismo das declaragbes francesas. Entre outras
coisas, a abolicdo da “escraviddo dos negros em todas as coldnias™ foi pro-
clamada em 4 de fevereiro de 1794; o sufrigio universal, conquistado

(Conlinuaglic da nota 4)

Européenne Dragan, Roma, p. 52, que “La Déclaration des droits a donc vrai-
meni} une double signification: de négation du passé et de préparation de l'avenir,
Il ne faut pas s'étonner qu'elle ait été considérée et présentée alors de préférence
scus son premier aspect; d'ailleurs, 11 n'aurait pas été possible de rendre immé-
diantement effectif ce quelle impliquait de positif”. E continua, pp. 91-92: “Mais
ce qui donne 4 la Déclaration francaise une importance historique de premier
ordre, plus grande encore que celle des “bills of rights” américains, cest qu'elle
offrit & tous les peuples d'Europe, encore assujettis 2 un régime absolu, un mo-
déle théorique de liberté, duquel ils s'inspirérent plus que d'aucun sutre dans leurs
revendications politiques, en associant dés lors l'idée d’'un gouvernement libre 3
celle d’une détermination fondamentale des droits du citoyen. Et une partie au
moins des principes de la Déclaratlon fut accueillie dans les constitutions des
Etats modernes les plus avalceés,”

(5) Veja-se a esie propsito, por exemplo, GEORGES LEFEBVRE, in La Révo-
Iution Francaise dans PHistoire du Monde, Etudes sur la Révolution Frangaise,
op. cit., pp. 436 ¢ 440:

«“L'exemple de I'Angleterre et des Etats-Unis a exercé une influence profun-
de. Dans ces pays est née la liberté. En Amérique a pointé l'universalisme du
droit naturel, Mais 'application demeurait imparfaite, et surtout Pégalité des droits,
admise en principe, n’avait pas constitué le ressort essentiel des Révolutions. On
comprend qu'ainsi Vexemple de ces pays pOt séduire les aristocrates du conmti-
nent, jaloux du potivoir royal, aussi bien que la bourgeoisie, et que, de la sorte,
1a liberté soit apparue comme le mot d'ordre essentiel. L'égalité n'ayant point pris
plece parmi les conséguences de ces Révolutions, il ne venait pas & T'esprit de
laristocratie continentale que la liberté pft porter dommage A sa suprématie
sociale.”

“Mais ce m'est pas 1a son caractére prineipal. Avant tout, efle (a Revelu-
¢fic Francesay fut la Révolution de Yégalité, Alors gi’en Angleterre et aux Etats-
Unis Yaccent ne portait pas sur Dégalité des droits, parce que T'aristocratie et
la haute bourgecisie s'y trouvaient associées, la bourgeoisie francaise fut con-
trainte, par l'attitude de 1a noblesse, de la pousser au premier plan. Pluis les
palsans lui conférérent une conséeration saisissante en abolissant le pouvolr seig-
neurial. Pour les révolutionnaires, la liberté est le fait de n'obélr 4 aucun homme
g’il n’est autorisé & commander par la loi librement consentie; liberté et égalité
sont inséparables, parce que, sans l'égalité, la Ilberté n'est que le privilege de
quelques-uns.”

Da mesma forma, ALBERT SOBOUL, in La Révolution Francaise dans I'His-
toire du Monde Contemparain (Etude Compargtive). Recherches Internationales,
Les Editions de la Nouvelle Critique, Paris, n® 62, 1970, pp. 3-40.
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apds o 10 de agosto de 1792; a liberdade de consciéncia, afirmada, inclusive
reconhecendo-se, com a criagfio do estado civil, em 20 de setembro de 1792,
o direito de o cidaddo ndo aderir a nenhuma religiio. Igualmente, um
esbogo de democracia social, na perspectiva de uma “igualdade de fato”,
que se¢ expressa na declaragio dos direitos de 1793. Assim, o direito &
instrugdo, o direito ao trabalho e a protegiio contra a indigéncia. Além
disto, a taxagio e a regulamentagdo, inaugurando o dirigismo econdmico,
reclamado pelo movimento popular.

Tanto na declaragio de 1789 como na de 1793, a propriedade é con-
siderada como um direito natural e imprescritivel, ao lado da liberdade,
da igualdade e da seguranga, revelando o horizonte burgus destas decla-
raghes. Entretanto, na de 1793, reconhece-se a igualdade ndo apenas em
direjto, mas também pela natureza: “todos os homens s3o iguais pela natu-
reza e face 2 lei”; a teoria da soberania nacional ¢ substituida pela teoria
da *soberania popular”; o direito de insurrcigdo, “o mais sagrado dos
direitos e o mais indispensdvel dos deveres”, afirmado. (%)

A superagio do horizonte burgués destas declaragBes seria proposta
por BABEUF ¢ a Conspiragdo dos Iguais, inaugurando uma terceira via
na Revolugdo Francesa, a propriedade coletiva sendo o meio de assegurar
a igualdade de fato reivindicada.

O teor das declaragbes dos direitos reflete em grande parte o cardter
das distintas vias na transigdo para a sociedade capitalista moderna, ou,
em um mesmo processo revoluciondrio, dos diferentes momentos e etapas.
A radicalidade da experiéncia francesa, o contetido social e democratico
da Revolugdo Francesa realgam o significado das declarages frencesas
quando em comparagio com as declaragbes anglo-saxdnicas.

(6) Salientamos, ahtetlormente, que a aplicagio de Constituicio de 1793 foi adia-
da em fung¢io do “governo revoluciondric”, Entretanto, nfo podemos ignorar sua
importancia sobretudo no planp da histéria des idéias politicas. A este propdsito,
veja-se GIORGIO DEL VECCHIO, op. cit, p. 51:

“Ce ne fut certes pas durant les troubles de I'époque révolutionnaire que
la Déclaration des droits (de 1793) put trouver sa pleine et positive actuation.
Alors, elle était surtout un étendard de guerre contre les résidus de Vancien régi-
me qui s'agitaient encore & lintérieur, et contre les efforts des Etats étrangers
qui tentaient d'imposer par la violence la restauration de ce régime. En aucun
temps les principes de la Déclaration ne furent en réalité aussi gravement violés
que durant la lutte terrible qui fut combattue en leur nom: mais il n'en est pas
moins vral qu'ils iquérent le rble “d’idées directrices” dans le grand boule verse-
ment et que leur actuation fut regardée comme le véritable but de celul-ci, Les
chefs des gouvernements révolutionnaires voulurent abattre l'ancien régime aves
ses pPropres armes; ils instituérent une dictature tyrannique, qui supprims momen-
tanément toutes les garanties de la liberté, pour lesquelles on combattait; ils
perséeutérent farouchement, avec des jugement sommaires et des condammnations
impitoyables, ceux qui étalent ou gque l'on supposait contraires au nouvel idéal
juridique que Ton voulait réaliser dans la nation. Mais — il faut le souligner —
ils le firent dans le but d’mssurer le triomphe définitif de cet idéal: le régime de
la terreur nétait, dans leur esprit, rien quune nécessité provisoire, pour empé-
cher le redressement du régime qui venait d'étre abattu, et rendre possible celui
qul devait 1ui succéder.”
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1 — Introducio

O objetivo do presente trabalho ¢ de se fazer questicnamento em rela-
¢do 3s principais cotrentes do pensamento juridico, para que finalmente
possamos introduzit uma proposta de reflexdo sobre um novo caminho 2
ser seguido pelos juristas da atualidade.

Para alcangarmos este objetivo, estudaremos as duas principais cor-
rentes de pensamento que se formaram e evoluiram através dos tempos,
que sio o positivismo e o jusnaturalismo nas suas principais formas atra-
vés da histéria da filosofia do Direito.

Posteriormente, faremos uma breve andlise da teoria marxista de di-
reito. Sua contribuigio € fundamental, ¢ o seu estudo é necessdrio, seja
para adapta-lo, seja para se fazer uma critica desta maneira de interpreta-

¢80; ignorar o pensamento marxista significa passar & margem boa parte
da histéria contemporinea da humanidade,

Finalmente, na quarta parte de nosso estudo, enfrentaremos entao as
novas propostas gque surgem para uma nhova escola de Direito. Nio temos
a preiensdo, em momento algum, de esgotar tio rico e vasto tema. Sdo
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intimeras as contribui¢Ges para um novo pensamento do Direito que sur-
gem no mundo inteiro. O que faremos serd analisar uma nova escola que
surge no Brasil, introduzindo o tema, para que se desperte o interesse para
novas indagagles criticas, que venham contribuir para o enriquecimento do
pensamento filoséfico de Direito que sem ddvida caminha para uma nova
era.

Portanto, apds percorrermos todo o caminho tragado pelo pensamento
jusnaturalisia, positivista e marxista, podemos desvendar novos caminhos
da filosofia de direito, alicercados nesta sélida base, ndo esquecendo que
¢ através do questionamento corajoso e cientifico de tudo que o pensa-
mento humano evolui. DANTE escreveu que nas portas do inferno encon-
tram-se as seguintes inscrigbes: “Convém deixar aqui todo preconceito, con-
vém que se mate aqui qualquer medo.” MARX colocard esta mesma ins-
cri¢o na porta da ciéncia ().

2 — O Direito Natural

Serd desde tempos muito antigos que os filésofos e pensadores poli-
ticos ‘“vio susientar a crenga de que deve haver um Direito haseade no
mais intimo da natureza do homem como ser individual ou coletivo, Esta-
vam convencidos de que existia um Direito Natural permanente e eterna-
mente vélido, independente de legislagHio, de convengfio ou qualquer outro
expediente imaginado pelo homem (*).

Quanto ao contettdo destes direitos, eles serdo vdrios no decorrer da
histdria, entretanto, a convicgio da existéncia de normas fundadas na natu-
reza humana de caréter obrigatério para todos os homens em todos os tem-
pos mostrou ter muita vitalidade no decorrer dos séculos (®).

Os primeiros a discutirem o problema do Direjito Natural foram os
pensadores gregos. Eles se deram conta de que existia uma grande varie-
dade de leis ¢ costumes nas diversas nagdes e povos, ¢ muitas vezes o que
uma nagdo aprovava a outra condenava. Comegam enifio os pensadorss da
época a se questionarem se ndo existiam determinados principios gerais
que eram vilidos para os vérios povos em todos 0s tempos, ou se & questio
de justiga ¢ de Direito era uma mera questfo de conveniéneia (1).

Alguns filésofos gregos adotaram uma opinido contrdria 3 existéncia
de principios eternos e imutdveis.

Pl

(1) GONZALEZ, Horacio. “Karl Marx”, Editora Brasiliense S.A., Sdo Faulo,
1984, Encanto Roadical n® 63, p. b4.

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

(3) BODENHEIMER, Edgar, Teoria del Derecho, ob. cit, p. 127.
(4 BODENHEIMER, Edgar. Teoria del Derecho, ob. cit, p. 128.
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“O sofista TRASIMACO” — a0 qual se pode considerar como uma
espécie de precursor da interpretagio marxista do Direito — “ensinava que
as leis eram criadas pelos homens ou grupos que estavam no poder, com
objetivo de fomentar seus préprios interesses”. Afirmava ele que a justiga
ndo & sendo 0 que convém ac mais forte (7).

“O sofista PROTAGORAS” (481 (?) — 411 antes de Jesus Cristo)
— antecipando as opinides dos positivistas modernos -— “sustentava que
as leis feitas pelos homens eram obrigatérias e vélidas sem considerar o
seu contetido moral”. Entretanto, a maioria dos mais destacados fildsofos
gregos reconhecia a existéncia de certos elementos que so 0s mesmos em
todos os tempos e para todos os povos, o que estes elementos encontravam
sua expressdo no Direito ().

Para OLIVEIROS LITRENTO, Homero foi o primeiro tratadista
(através dos seus grandes poemas A [liada ¢ A Odisséia) de Direito e Poli-
tica. O grande poeta Homero, nascido na Asia Menor, no século VIII a.C.,
idealiza A Iliada o mito da Deusa Themis. Conhecedora das leis da socie-
dade, que atribui de origem divina, Themis veio se tornar esposa de Zeus
¢ também sua conselheira juridica. “Os teis ¢ juizes humanos, instruidos
por Zeus, aplicaram para cada caso concreto o Direito pertinente. Assim,
a conduta intrinsecamente justa era s, aparentemente, uma inspiracdo de
Zeus. No fundo uma determinacdo de Themis. J4 o reconhecimento pelo
juiz, de que em Direito se chama facultas agendi, ou seja, a pretensao juri-
dico-subjetiva de uma pessoa, vem a ser encontrada em Homero como ¢
Dike”. Dai por que em grego o ato de julgar é chamado Dikazein! (*)

HESIODO (poeta de periodo herdico grego — século VIII nos fins do
século VII a.C.) dard melhor caracterizacdo juridica, simbolizando Dike
como a filha de Themis (entenda-se: Themis — deusa da justica com vistas
4 norma agendi e Dike, deusa da justica com vistas 3 faculfas agendi). Na
poema A Teogonia, Dike governa com suas duas irmds: a Eumonia (boa
ordem) e Eirene (a paz), todas filhas d¢ Themis e Zeus, Dike, que tem
a missdo de realizar a concretizagdo do intrincamento justo através dos jui-
zes, combate trés opositores: Eris (como a pendéncia, que subverte a ordem)
Bia (como a forga que desafia o Direito) e Hybris (como a incontinéncia,
que transforma o justo em inmjusto, uma vez ultrapassando os limites do
Direito). “Portanto, ndo apenas os homens cometem delitos. Os juizes tam-
bém erram quando suas sentencas ndo refletem o pensamento de Dike.
Logo, a ordem juridica pode ser afetada pelos ethos, ou seja, pelo cardter
de uma pessoa, que pode ser o juiz. Quando Dike é desprezada, a subver-
sio pela injustica destréi o Estado” (%).

(5) BODENHEIMER, Edgar. Teoriez del Derecho, ob. cit., p. 128.
(6} BODENHEIMER, Edgar. Teorig del Derecho, ob. cit, p. 128,

(7Y  LITRENTO, Oliveiros Lessa. Curso de Filosofia de Direito, Rio de Janeiro.
Ed. Rio, 1980, p. 30.
(8) LITRENTO, Oliveiros Lessa. Curso de Filosofia do Direito, ob. cit., p. 31.
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Com TALES, a Cosmologia se separa da Teogonia, passandc a pri-
meiro plano da meditagio filoséfica o problema da substéncia, fazendo-se
assim de fetichismo mitico-religioso, delineando a idéia de um existencia-
lismo ligado & indestrutibilidade da matéria. ANAXIMANDRO (610-547
a.C.), discfpulo de TALES, escreveu num poema intitulado Sobre a Natu-
rezg, também chamado Da producio de Coisgs. *Considerando tantc o nas-
cimento quanto a morte das coisas uma injustica (adikia), somente Dike,
que se realiza no tempo, pode restabelecer a harmonia no Cosmos através
da justica, E a justica, para ANAXIMANDRO, é a reintegragio na unidade
no Cosmos, restabelecendo-se, como conseqiiéncia, a lesdo sofrida pela na-
tureza, Outro ndo é o motivo da harmonia do Cosmos em face da indeter-
minagdo da natureza (®).

HERACLITO serd o melhor expositor da doutrina panteista da razéo
universal, considerando todas as leis humanas subordinadas & lei divina do
Cosmos. “HERACLITO assinala que Dike (a justica) assumia também a
face do Eris (a disc6rdia ou litigio), (dai se compreendendo que Dike-Eris
ndo apenas governam os homens, mas o mundo), a verdade é que o grande
filosofo traduz a justica como resultado de permanente tensdo social, resul-
tado jamais definitivo porque sempre renovado. HERACLITO transmitiu
para Aristételes s primeiras especulagles em torno de uma justica-tensdo,
revoluciondria porque sempre renovada, mas sem opor, antes submetendo
e integrando a lei positiva ao Direifo Natural. Outro néo ¢ o motivo por
que a lei dos homens (Nomos) é sempre injusta quando contraria a lei
de um Logos natural e divino (Physis) (*9).

“ARISTOTELES considera que no direito hd uma parte que € justa
por natureza e outra por determinagio da lei positiva.” (**) Coloca ARIS-
TOTELES que “o justo por natureza é mutdvel na medida que mudam as
realidades a que se refere este critério de justiga. Para ele o natural néo é
a expressao de uma realidade fenoménica regida por leis casuais imutdveis;
antes, o natural significa um conceito teolégico valorativo, aquele que se
adequa a seu fim, aquele no qual a forma, como principio finalista, triunfa
sobre qualquer resisténcia da matéria. Cabe dizer que uma das conseqiién-
cias dessa concepgio teleolégica do natural como forma podia ser a que,
enquanto vai s¢ realizando progressivamente, os fins brotam novas e diver-
sas exigéncias da justica natural” (1),

Na opinido de RECASENS SICHES, esta interpretagdo pode ser
correta se se levar em conta que Aristételes afirmou a mudanga ndo

(9) LITRENTO, Oliveiros Lessa. Curso de Filosofia do Direito, ob. cit., p. 33.
{100 LITRENTO, Olivelros Lessa. Curso de Filosofia de Direito, ob. cit, p. 41,

(11) BICHES, Recagéns. Trafedo General de Filosofie del Derecho, 6* edi.
¢do, Editortal Porrui, S.A., México, 1978, p. 428,

(12) SICHES, Recaséns, Tratado General de Filosofia del Derecho, obh. cit,
D. 428,
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somente do justo por lei ou por Convengdo, mas também o justo por
natureza (*%),

Assim como Aristételes, PLATAQ esta convencido de que o Direito e
as leis (nomos e nomoi) sio essenciais para a estruturagio da Polis. Alids,
com relagdo 2 expressio Polis, CARL J. FRIEDRICH ressalta que muitas
vezes ¢la € traduzida como Estado, o que é uma ‘“‘expressio moderna que
¢ bastante enganadora quando aplicada & ordem politica grega” (**). De
acordo com a convicgio dos dois grandes filésofos da antigiiidade, “qual-
quer espécie de positivismo legal segundo o qual a ordem arbitriria de
um tirano pudesse ser considerada lei” — uma opinido que tem sido fre-
qiientemente sustentada sob modernas ditaduras — “‘é por eles comple-
tamente excluida” (*°). Com esta afirmag@o surge uma questdo fundamental:
quat a origem, a fonte da lei, se esta ndo estd na vontade daquele que
possui o poder efetivo no Estado? A dificil resposta pode ser encontrada
na doutrina platonica de idéias. A prépria palavra “idéia” tem sido, muitas
vezes, considerada imprépria para representar o que constitui a esséncia
da doutrina socrdtico-platSnica de idéia ou eidos. Palavras como “forma”
tém sido sugeridas para satisfazer ao fato de que essas idéias nfo sfo, para
Sécrates e Platdo, algo criado pelo espirito subjetivo do homem, mas uma
realidade objetiva ¢ transcendente, estranha ao homem. O problema do
bem estava no centro da meditagio filosdfica de Platdo e Sécrates, e a
idéia de justica e de lei estava intimamente relacionada com a idéia de
justica e de lei. PLATAQ pensava que a tarefa do reformador ¢ de tentar
criar um Estado que participe, tanto quanto possivel, da idéia, pois esta
¢ eterna e imutdvel. “Quando PLATAQO escreveu seu famoso didlogo inti-
tulado Politeia ou Constituicdo (ndo Repiiblica!), pensou estar a bragos
com um problema muito dificil, mas nao insoltvel. PLATAQ acreditava
que a solugdo seria ou os filésofos se tornarem governantes ou os gover-
nantes se tornarem filésofos, isto é, homens buscando a sabedoria através
de um entendimento real das idéjas”,

Entre os estGicos, uma escola de filosofia fundada pelo pensador de
origem semita Zenon (350-250 a.C) colocava o conceito de natureza no
centro do sistema filosdfico. Para eles o Direito Natural era idéntico a lei
da razéio, e os homens, enquanto parte da natureza cdsmica, eram uma
criaciio essencialmente racional. Portanto, enquanto este homem seguisse
sua razéo, libertando-se das emocSes e das paixdes, conduziria sua vida de
acordo com as leis de sua prdpria natureza. “A razfio como forga universal
que penetra todo o “Cosmos” era considerada pelos estdicos como a base

(13 BSICHES, Recaséns. Tratade General de Filosofia del Derecho, ob. eit.,
Pp. 428.

(14> PRIEDRICH, Carl Joachim. Perspectiva Histérica de Filosofia do Direito,
Zahar Editores, Rio de Janeiro, 1965, pp. 30-31.

(15) FRIEDRICH, Carl Joachim. Perspectiva Hisiérice da Filisofia do Direi-
to, p. 31.
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do Direito e da Justica. A razdo diversa — diziam — mora em {odos os
homens, de qualquer parte do mundo, sem distincdo de raga e nacionalidade.
Existe um Direito Natural comum, baseado na razdo, que é universalmente
valido em todo o Cosmos. Seus postulados sdo obrigatdrios para todos os
homens em todas as partes do mundo” (*¢). Esta doutrina foi confirmada
por Panécio (cerca de 140 a.C), sendo a seguir levada para Roma, para
ser finalmente reestruturada por Cicero, “de um modo que tornou ¢ direito
estdico utilizdvel, dentro do contexto do Direito Romano, e propicio a
sus evolugc” (17).

Para o professor EDGAR GODOI DA MATA-MACHADO, hi uma
certa indiscriminagio exagerada entre os estdicos, que confundem “lei geral
do universo” com o direito natural que se aplicard a todas as criaturas:
plantas, animais ¢ homens. Entretanto, salienta o professor que, j4 entre
eles ¢ mais tarde entre os romanos, mas sobretudo entre os fildsofos cris-
tdos, se realgard o aspecto humano do Direito Natural (**).

Muitas das formulacGes encontradas entre os estdicos s&o semelhantes
as estabelecidas por PLATAQ e ARISTOTELES. Entretanto, a obscura
doutrina dos estdicos fez explodir a estrutura da pélis, o que para os dois
filésofos gregos era algo indiscutivel. Os estdicos proclamaram a humani-
dade como uma comunidade universal (*°),

Como j4 afirmamos, o estoicismo influiu sobre a juristica romana, e
Cicero serd o maior representante na Antigiiidade Clissica da nogdo de
Direito Natural, teal, objetiva, Esta concepgfo pode ser encontrada no plano
do didlogo De Legibus (I, 17-19): “O que nos interessa, neste discurso,
nio € o modo de prevenir cautelas processuajs ou a maneira de despachar
uma consulta qualquer. .., devemos abragar, nesta dissertagio, o funda-
mento universal do direito ¢ das leis, de modo que o chamado direito civil
fique reduzido, diriamos, a uma parte de proporgdes bem pequenas. Assim
haveremos de explicar a natureza do dircito, deduzindo-a do pensamento
do homem. . .” (*9).

O que interessa a CICERO ¢ o direito ¢ ndo a lel. Para ele os homens
nasceram para a justica e serd na prépria natureza, ndo no arbitrio, que
se funda o direito (*%).

(18) BODENHEIMER, Edgar. Teoria del Derecho, ob. cit., pp. 131-132,

(17) FRIEDRICH, Carl. J. Perspectiva Hisidrica da Filosofia do Direito, oh. cif,
p. 44,

(18) MATA-MACHADO, Edgar de Godol da. Elementos de Teoria Geral do Di-
reito, 3% edicho, Editora UFMG/PROED, Belo Hortzonte, 1986, pp. 62-63.

{13 FRIEDRICH, Carl Joachim. Perspectiva Histérica da Filosofia do Direito,
ob. cit., p. 44.

(20) MATA-MACHADO, Edgar de Godoi da. Elementos de Teoria Geral do Di-
reito, ob. cit., p. 63.

(21) MATA-MACHADOQ, Edgar de Godoi da. Elemenios de Teoria Gernl do Di-
reito, ob. eit., p. 64.
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O pensamento cristdo primitivo, no tocante ao Direito Natural, & her-
deiro imediato do estoicismo e da juridica romana. A nogdo objetiva do
Direito Natural pode ser encontrada muito bem figurada no famoso texto de
Sao Paulo: “. .. quando os gentios, que néo tém lei, cumprem naturalmen-
te o que a lei manda, embora ndo tenham lei, servem de lei 2 si mesmos;
mostram que a lei estd escrita em seus coracdes” — Rom. 2, 14-15 (2%).

Os padres da Igreja vdo pegar dos estdicos a disting@o entre Direito
Natural absoluto e relativo. Para eles o Direito Natural absofuto era o
direito ideal que imperava antes de a natureza humana ter se viciado com
o pecado original. Com este Direito Natural absoluto todos os homens
eram iguais e possuiam todas as coisas em comum, ndo havia governo
dos homens sobre homens nem dominio de amos sobre escravos. Todos
os homens viviam em comunidades livres sobre o império do amor cristao.

O Direito Natural relativo era, ao contrdrio, um sistema de principios
juridicos adaptados a natureza humana apds o pecado original. Portanto,
como nos explica BODENHEIMER: “Do pecado original derivou a obriga-
¢do do trabalho e com ele a instituigdo da propriedade. A apari¢do da
paixdo sexual depois do pecado exigiu as instituigdes do matriménio e da
familia. Do crime de Caim surgiu a necessidade do Direito e da pena.
A fundacdo do Estado por Nemod foi o comeco do governo.

A confusdo de linguas que se produziu quando os homens construiram
a torre de Babel motivou a divisao da humanidade em nagdes distintas.
O ultraje de Caim serviu como justificagio da escraviddo. Desta forma, a
propriedade privada, o matrimdnio, o Direito, o governo e a escraviddo se
converteram em instituigdes legitimas de Direito Natural relativo. Mas os
padres da Igreja ensinavam que era preciso tentar sempre se aproxXimar o
Direito Natural relativo ao ideal de Direito Natural absoluto” (**). Espera-
va-se que a hierarquia da Igreja vivesse desta forma, entretanto os fi€is pode-
riam se limitar a cumprir o Direito Natural relativo. Com esta solugao aris-
tocrética a Igreja conseguiu manter os ideais cristdos longe da realidade (**).

A doutrina de SANTO AGOSTINHO (354-430 d.C) tem um impor-
tante papel nos postulados do Direito Natural absoluto. Ele considerava
o governo, o Direito, a propriedade, a civilizagdo toda como produto dao
pecado, e a Igreja, como guardia da lei eterna de Deus, poderia intervir
nestas instituigdes quando julgasse oportuno. Para SANTO AGOSTINHO,
se as leis terrenas (lex temporalis) contém disposi¢oes claramente contrarias
4 lei de Deus, estas normas nio tém vigéncia ¢ ndo devem ser obedecidas (*%).

(22) MATA-MACHADO, Edgar de Godol da. Elementos de Teoria Geral do Di-
reito, ob, cit.

(23) BODENHEIMER, Edgar. Teoria del Derecho, ob. cit,, pp. 143-144.
(24) BODENHEIMER, Edgar. Teoria del Derecho, ob. cit., p. 144.
(25) BODENHEIMER, Edgar. Teoria del Derecho, ob. cit., pp. 144-145.
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Novecentos anos mais tarde, a doutrina de SAO TOMAS DE AQUI-
NO (1226-1274) mostra em maior grau a necessidade da realidade mostrada
através do conceito de Direito Natural relativo expressar os ideais cris-
tdos (%%).

“As opinides de SAO TOMAS DE AQUINO sobre questbes juridicas
e polfticas mostram especialmente a influéncia do pensamento aristotélico
adaptado &s doutrinas do Evangelho ¢ dos Padres da lgreja integrado em
um importante sistema de pensamento” (*7).

O papel da Igrefa, em sua relagdo com o governo, levard Sdo Tomés
de Aquino, assim como a grande parte dos pensadores medievais, a colo-
car o Direito Natural como de importincia decisiva, pois sé com uma
norma de cardter mais geral, colocada acima do Direito Positivo, poderia
haver alguma esperanga de realizagio da justica cristd (%),

A doutrina do representante maximo da filosofia crista é um primeiro
passo para a autonomizagdo do Direito Natural como ciéncia, pois se a lei
natural exprime o conteddo de direito natural como algo devido ao homem

e & sociedade dos homens, esta adquire, no tocante & criatura racional,
caracteristicas especificas (*).

Sao Tomis distingue quatro classes de lei:

a) a lei eterna, que € a razdo do governo universal existente no Gover-
nante Supremo. Esta lei dirige todos os movimentos e agbes do Universo;

b) a lei natural, que € a participagdo da criatura humana na lei eterna,
uma vez que nenhum ser humano pode conhecer a lei eterna em toda sua
verdade. A lei natural é a 1inica concepgao que tem o homem dos interesses
de Deus. D4 ao homem a possibilidade de distinguir 0 bem e 0 mal, e
por esta razdo deve ser guia invaridvel e imutdvel da lei humana;

¢} a lei divina: uma vez que a lei natural consiste em principios gerais
e abstratos, elas devem se completar com direges o mais particulares

dadas por Deus, acerca de como devem os homens se conduzirem. Esta é
a fungio da lei divina que € revelada por Deus nas Sagradas Escrituras;

d) a lei humana — finalmente, a lei humana € um ato de vontade do
poder soberano do Estado, mas para ser lei deve estar de acordo com a

(26) BODENHEIMER, Edgar. Teoria del Derecho, ob. cit., p. 145.
(27) BODENHEIMER, Edgar. Teoria del Derecho, ob. cit, p. 145.

(28) FRIEDRICH, Carl Joachim, Perspectiva Historica de Filosofia do Dirgito,
ob. c¢it.,, p. 59.

(29) MATA-MACHADO, Edgar de Godoi da. Elementos de Teoria Geral do Di-
reito, ob. cit,, p. 65.
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razdo. Se esta lei contradiz um principio fundamental de justiga, ndo serd
lei e sim uma perversao da lei. O governante temporal deve observar os
principios da lei eterna refletidos na lei natural (3°).

Ap6s esta fase do Direito Natural, passamos para o que BODENHEI-
MER chamard de Direito Natural Cldssico, gue para ele serd dividido em
trés periodos: o primeiro apés o Renascimento ¢ a Reforma, que corres-
ponde a teoria de HUGO GROTIUS (que preparou o terrenc para a
doutrina classica), HOBBES, SPINOZA, PUFENDORF ¢ WOLFF, onde
o Direito Natural residia meramente na prudéncia e automoderagiio do
governante; o segundo periodo comega com a Revolugdo Puritana de 1649,
e ¢ caracterizado por uma tendéncia para o capitalismo livre na economia
e ¢ liberalismo na politica e na filosofia, onde encontraremos as idéias
de LOCKE e MONTESQUIEU (nesta época a preocupagic era garantir
os individuos contra as violagGes por parte do Estado); e finalmente o
terceiro periodo, que estd marcado por uma forte crenga na soberania
popular, na democracia. O Direito Natural estava confiado & vontade geral
do povo. O representante mais destacado desta época foi ROUSSEAU,
que exerceu influéncia sobre KANT (31).

LEO STRAUSS (%%) vai se referir a esta fase do Direito Natural camo
sendo a fase moderna e colocarda JOHN LOCKE como o mais célebre.
Com relagio & classificagio, a de BODENHEIMER sem divida nos da
uma idéia melhor da evolugio do Direito Natural; vamos recorrer aos
ensinamentos de LEQ STRAUSS, quando este analisa o pensamento de
HOBBES, LOCKE ¢ ROUSSEAU, aos quais faremos uma breve referéncia
antes de¢ estudarmos o ressurgimento do Direito Natural na atualidade.

Assim como todos pensadores que citamos aqui apds os préprios gre-
gos, também HOBBES aprendeu muito com os filésofos gregos. PLATAO
ensinaréd a HOBBES que a matemitica serd a mie de toda a ciéncia da
natureza. Entretanto HOBBES considera a filosofia antiga mais um sonho
que uma ciéncia, o conjunto do pensamento hobbesiano nos mostra
uma combinagdo tipicamente moderna feita de idealismo politico e de uma
concepgio materialista e atéia do universo (3%).

HOBBES serd o continuador do pensamento de HUGO GROTIUS
(1583-1645), a quem se atribui a origem do jusnaturalismo, que sustentava
a imutabilidade do direito natural comparando-a ds dos axiomas matemé-
ticos (“nem Deus poderia modificar as normas oriundas da conformidade
ou ndc conformidade dos atos humanos com a natureza, tal como néo po-

(30) BODENHEIMER, Edgar. Teoria del Derecho, ob. cit., pp. 146-147.
(31) BODENHEIMER, Edgar. Teorig del Derecho, ob. cit, pp. 152-153.

(32) STRAUSS, Leo. Droit Naturel et Histoire, Livrarie Plon, Paris, Traduit de
I'anglals por Monigue Nathan et Eric Dampilere, 1954, p. 180.

(33) STRAUSS, Leo. Droit Nelurel et Histoire, ob. cit., p. 185.
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deria fazer com que dois e dois nfio fossem quatro™) (**). Como bem obser-
va o professor EDGAR DE GODOI DA MATA-MACHADO:

“Racionalizado, reduzido o conceito inventado pelo espirito,
sem qualquer referéncia as circunstincias e as situagbes concre-
tas, histéricas e faficas, existenciais da condigio humana, o Di-
reito Natura] dos jusnaturalistas estava fadado, em breve, apenas
iniciado o séeulo XIX, a ser completamente elidido pelos que néo
véem outro objeto para o Direito seno o estudo de normas ori-
ginarias da vontade estatal ¢xpressa sob as mais diferentes for-
mas” (%%).

E a época do jusnaturalismo abstrato, a explicacio de tudo é encon-
trada no préprio homem, na prépria razio humana, nada de objetivo €
levado em consideragdo, a realidade social, & histéria, a razéo humana se
torna uma divindade absoluta.

Outro importante representante de racignalismo ou, como chamamos
anteriormente, do jusnaturalismo abstrato seré JOHN LOCKE. “Individua-
lista como HOBBES, o filésofo inglés JOHN LOCKE (1632-1704) susten-
tou teoria juridico-politica sob muitos aspectos diferentes € oposta a de seu
compatricio igualmente famoso™ (*%). Enquanto HOBBES era politicamente
favorével a extensfio do poder real e com isso contribuiu para reforgar teo-
ricamente o absolutismo do Estado, LOCKE era um partidério da supre-
macia do Parlamento (*%).

Para LOCKE a lei natural é uma regra eterna para todos, sendo evi-
dente e inteligivel para todas as criaturas racionais. A lei natural, portanto,
¢ igual 3 lei da razfio. Para ele o homem deveria ser capaz de elaborar
“a partir dos principios da razao um corpo de doutrina moral que seria
seguramente a lei natural e ensinaria todos os deveres da vida, cu ainda
formular o enunciado integral da lei da natureza, a moral completa, ou
ainda um ‘c6digo’ que nos dé a lei da natureza ‘integral’. Este c6digo com-
preenderia, entre outras coisas, a lei natural penal” (**). Podemos notar
que com este pensamento estd aberto o caminho para o positivismo.

Outro grande pensador que nio podemos deixar de fazer referéncia
é ROUSSEAU.

Para LEQ STRAUSS, a primeira crise deste espirito moderno se mani-
festa com o pensamento de ROUSSEAU. ROUSSEAU pensa que a aventuta

(3¢) MATA-MACHADO, Edgar de Godoi da. Elementos de Teoria Geral do Di-
reito, ob. cit, p. 7.

(35) MATA-MACHADO, Edgar de Godol da. Elementos de Teoria Geral do Di-
reito, ob. cit., p. 81,

(36) MATA-MACHADO, Edgar de Godoi da. Elementos de Teorig Geral do Di-
retto, ob. cit., p. 81.

(37) MATA-MACHADOQ, Edgar de Glodoi da. Elementos de Teorie Geral do Di-
reito, ob. cit,, p. 82.

(38) STRAUSS, Leo. Droit Naturel et Histoire, ob. cit., p. 215.
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moderna era um erro radical e procura um remédio para isso no retorno ao
pensamento antigo. Ele atacava esta modernidade em nome de duas idéias
da antigiiidade: em nome da cidade ¢ da virtude, de um lado, e em nome
da natureza, de outro. “Os antigos politicos falavam sempre dos modos e
da virtude; 0s nossos s6 falam do comércio € do dinheiro” (3*), “O comér-
cio, o dinheiro, as luzes, a emancipago do desejo de adquirir o luxo e a
crenga na onipoténcia das leis, estas sdo as caracteristicas do nosso Estado
moderno, quer se trate de uma monarquia absoluta, ou de uma Reptblica
Parlamentar” (49).

Existe um claro conflito no pensamento de ROUSSEAU, que defende
duas posicdes diametralmente opostas: em um momento ele defende arden-
temente os direitos do individuo contra toda a opressdo ¢ autoridade; no
momento seguinte, ndo menos ardentemente, ele defende a submissao total
do individuo & sociedade ou ao Estado, e defende a disciplina moral ou
social, a mais rigorosa. Os estudiosas de ROUSSEAU dizem que no seu
periodo de maior maturidade ele finalmente conseguiu superar esta hesi-
tagdo tempordria, ROUSSEAU acreditard até o fim que o bom tipo de Es-
tado, ele mesmo ¢ uma forma de escraviddo. Logo ROUSSEAU nio pode
considerar sua solugdo do problema do conflito entre individuos e socie-
dade como além de uma aproximag8o passdvel que esta exposta a dividas
legitimas. Se libertar da sociedade, da autoridade, da opressdo e da res-
ponsabilidade, em uma palavra, retornar ao Estado da Natureza, é para ele
uma possibilidade legitima. Logo a questdo que se coloca ¢ como ROUS-
SEAU compreendeu este insolivel conflito (31).

No “Discurso sobre a Ciéncia e as Artes”, ROUSSEAU ataca as cién-
cias ¢ as artes que sustentam 0s poderosos, e por isso sdo incompativeis
com a virtude. Para o filésofo a virtude € a dnica coisa que importa.
“ROUSSEAU mostra a significagio da virtude bem claramente ao se refe-
rir aos exemplos do cidadao-filgsofo Sécrates, de Fabricius e sobretudo de
Caton: Caton era o maior dos homens. A virtude é principalmente a vir-
tude politica, a viriude do patriota ou a virtude do povo inteiro. Ela pres-
supde uma sociedade livre, pressupbe a virtude: a virtude e a sociedade
livre siio ligadas entre si (*2).

Antes de seguirmos adiante, para estudarmos o ressurgimento do Di-
reito Natural na época atual, é oportuno transcrever dois trechos do “Dis-
curso sobre as Ciéneias e as Artes”, de JEAN-TACQUES ROUSSEAU:

“Enquanto o governo ¢ as leis provém a seguranga e o bem-
estar dos homens reunidos, as ciéncias, as letras e as artes, menos
despéticas e quicd mais poderosas, estendem guirlandas de flores
as cadeias de ferro a que os homens estio presos, neles sufocam

(39) STRAUSS, Leo. Droit Naturel et Histoire, ob. cit., p. 263.
(40) BSTRAUSS, Leo. Droit Naturel et Histoire, oh. cit., p. 263.
(41) STRAUSS, Leo. Droit Naturel et Histoire, ob. cit., pp. 264-265.
(42) STRAUSS, Leo. Droit Naturel et Histoire, ob. cit., p. 265.
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o sentimento dessa liberdade original parz a qual pareciam ter
nascido, fazem-nos amar a prépria escraviddo, e criam o que se
costuma chamar de poves policiados. A necessidade ergueu os
tronos; as ciéncias e as artes os consolidaram. Poderosos da Terra,
amai os talentos, ¢ protegei os que os cultivam! Povos policiados,
cultivai-nos! Venturosos escravos, deveis a eles esse gosto deki-
cado e fino com o qual vos picais, essa dogura de carditer e essa
urbanidade de costumes que correspondem entre vés o coméreio
tao afivel e tdo facil; numa palavra, as aparéncias de todas as
virtudes sem que haja alguma® (*3).

Neste trecho ROUSSEAU combate as artes que sustentam o Poder
opressor do Estado. No trecho que se segue, ROUSSEAU coloca a virtude
como a base de tudo:

“Como seria agraddvel viver entre nés, se a continéncia ex-
terior fosse sempre a imagem das disposicdes do coragdio, se a
decéncia constituisse a virtude, se nossas maximas nos servissem
de regra, se a verdadeira filosofia estivesse separada do titulo de
filésofo! Mas tantas qualidades raramente caminham juntas, e a
virtude nunca marcha em meio a propria pompa. A riqueza do
adorno pode anunciar um homem opulento, e sua elegéncia um
homem de gosto. O Homem sdo ¢ robusto se reconhece por ou-
tras marcas; é sob o hébito ristico de um trabalhador, e nao
sob os enfeites de um cortesdio que enconiraremos a forga e ©
vigor do corpo. O adorne ndo é menos estranho a virtuds, que
¢ a for¢a o vigor da alma. O homem de bem € um atleta que se
compraz em combater nu; despreza todos esses vis ornamentos
que prejudicariam o uso de suas forcas, a maior parte dos quais
foi inventada para ocultar alguma deformidade™ (**).

2.1. O Ressurgimento do Direito Natural

Da metade do século X1X até comegar o século XX a teoria do Direito
Natural d4 Iugar ao historicismo e ao positivismo juridico. Os historicistas
negaram o Direito Natural e explicavam o direito a partir da sua origem
¢ desenvolvimento histético. Os positivistas limitaram o campo da teoria
juridica a uma andlise técnica de direito positivo, estabelecido e aplicado
pelo Estado. No século XX, no entanto, assistiremos o ressurgimento das
velhas teorias do Direito Natural com nova roupagem. Os novos jusnatura-
listas consideram ¢ direito como um instrumento para a protegdo € manu-
tecao dos interesses individuais, como também meio para fomentar e pro-
mover 0 bem comum. Aparece um direito com maior contetido social, em-

(43) ROUSSEAU, Jean-Jacques. O Contrato Social e Quiros Escritos. Editora
Coltrix, Sio Paulo, 1987, traducAo de Rolando Roque da Silva, pp. 210-211.
(44) ROUSSBEAU, Jean-Jacques. O Conirato Socigl e Outros Escritos, ob. c¢it,,
p. 211
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bora se defendam valores tradicionais do ataque revolucionario do marxis-
mo, buscando as raizes filos6ficas no passado (*%).

RUDOLF STAMMLER (1856-1938) foi ¢ fundador da nova filosofia
jusnaturalista alemd. Em suas diversas obras, STAMMLER assinalou ser
necessirio, além de estudar o direito positivo, refazer uma teoria do “direito
justo” (*9).

Para RECASENS SICHES, Stammler empreende a tarefa de restaurar
a Filosofia do Direito proscrita pela tirania do positivismo e do naturalis-
mo. Para o autor havia dois tipos de posi¢des doutrinais: “de um lado,
as diversas expressoes do raiconalismo (que negavam beligerdincia & histé-
tia), notoriamente o Direito Natural do iluminismo; e, de outra parte,
historicismo roméntico, ¢ historicismo hegeliano e o naturalismo, os quais,
embora diferentes entre si, coincidiam em rechagar como impossivel ou
pelo menos como ocioso ou indtil toda estimativa ideal ou racional” (*).
Agora estas duas correntes estavam desacreditadas, O jusnaturalismo classi-
co racionalista fracassou, uma vez que pretendeu elaborar uma consirugio
puramente racional, colocando indevidamente elementos histdricos que fo-
ram absolutisados como supostas construcdes a priori. As normas eram
consideradas como criaghes puramente racionais e de validade universal e
absoluta. Esqueceu-se que esta era na verdade uma criagéo histérica con-
dicionada & realidade do momento.

Queria suplantar-se o direito positivo recebido historicamente pelo di-
reito absoluto e eterno. O que acontece sera que estas construgdes elabo-
radas com este fim resultavam insuficientes, uma vez que ignoravam os
novos problemas surgidos da evolugfio da vida social (*%).

Do outro lado o positivismo também fracassava, como também as
correntes naturalistas {materialismo, evolucionismo etc.). Entretanto, desta
doutrina, para STAMMLER, pode-se retirar uma verdade: a de que, no
historicismo, e mesmo no positivismo ¢ no naturalismo, se acentuou a cons-
ciéncia da existéncia de uma realidade social, como magnitude efetiva,
como dado histérico que ndo pode ser substituida por construgbes da razéo.
O problema, portanto, consiste em saber o que corresponde & razio e o
que compeie & histéria, para a elaboragdo dos programas juridicos (*").
STAMMLER, portanio, nos trard a concepgdo de que se pode formular o

(45) BCDENHEIMER, Edgar. Teorie del Derecho, ob. cit., pp. 193-194.
(48) BODENHEIMER, Edpar. Teoria del Derecho, ob. cit, p. 194,

(47 SICHES, Recaséns. Tratado General de Filosofic del Derecho, ob.
cit,, p. 453.

(48) SICHES, Recaséns. Tratado General de Filosofia del Derecho, ob, cit., p. 453.

(493 SICHES, Recaséns, Tratedo General de Filosofia del Derecho, ob.
cit,, p. 453.
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ideal juridico de um tempo e lugar concreto, sem por isso estabelecermos
uma carta absolutamente vdlida para todos os povos em todas as épocas.

STAMMLER buscard o equilibrio entre duas posigOes antag@nicas,
pois, como acabamos de ver, retirando caracteristicas de cada corrente,
gle elaboraréd uma nova doutrina. Para STAMMLER, se queremos encontrar
algo absoluto, ndo podemos colocar dentro dele elementos relativos. Para
exemplificar: se queremos ordenar papéis, ndo se tomard como critério um
desses papéis, mas, sim, se deverd criar um método que sirva para ordenar
qualquer classe de papéis (°°). Esta &, na teoria de STAMMLER, a contri-
buicdio do positivismo. De ouiro lado, encontramos o contettido do Direito
Natural, ou a contribuigio jusnaturalista, quando STAMMLER diz que a
justica ndo pode consistir em nenhum contetido concreto e sim em uma
forma universalmente vilida para ordenar todos os conteddos existentes e
por existir. Deverd ser, portanto, um método que represente harmonia
absoluta e incondicionada de todas as matérias sociais. Para STAMMLER,
a harmonia absoluta é uma “idéia”, entendida esta palavra no seu sentido
kantiano, ou seja, STAMMLER, seguindo neste aspecto Kant, distingue
*‘conceito” como determinagdo unitdria e comum de uma série de objetos
andlogos, enquanio a “idéia” significa a representacdo da unidade harmd-
nica de todos os objetos possiveis (°1),

BODENHEIMER ressalta no ressurgimento do Direito Natural o movi-
mento do direito livee que surge na Europa no comego do séeulo XX:

“Os partidérios do direito livre negavam que as normas e
disposi¢des do direito positivo constitufssem uma base suficiente
para a decisio dos casos rcais. Sustentavam que hd e haverd
sempre, no direitc, lacunas que o juiz tem que preencher. Sua
tese geral era a de que, ao preencher essas lacunas, o juixz tem
que levar em conta as convicgles éticas ¢ as opinibes sociais
predominantes no lugar e na época em que viver” (°%),

O movimento de direito livre foi encabegado na Alemanha por HER-
MANN KANTOWIZ (1877-1940) e ERNST FUCHS (1859-1929), que
defendiam uma liberdade de deciso judicial de largo alcance. O juiz devera
na sua atividade criadora livre levar em consideragio as convicgdes sociais
do povo e especialmente considerar as circunstiincias de cada caso. Este
movimento do direito livre que pode inicialmente despertar simpatias deve
ser estudado pa sua repercussio na realidade alemd# da época. Este movi-
mento pode trazer perigos como este que nos cita BODENHEIMER:

(50) SICHES, Recaséns. Tratado General de Filosofia del Derecho, ob. cit., p. 455.
(51) SICHES, Recaséns. Tratado General de Filosofia del Derecho, ob, cit., p. 455,
(52) BODENHEIMER, Edgar. Teorfa del Derecho, ob. cit., p. 201,
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“A administracdo da justica do Terceiro Reich de Adolf Hitler &€ “livre”
no sentido de que as bases juridicas formais ndo sdo consideradas como
as fontes tnicas do direito. O juiz nazista ao ditar a sentenga tem que
atuar de acordo com os principios gerais da concepgdo nacional-socialista
do mundo” (%%).

Finalmente, antes de concluirmos este capitulo, devemos fazer refe-
réncia a0 neotomismo ¢ a teoriz da instituigdo.

O neotomismo ou neo-escolasticismo é uma filosofia do direito meta-
fisico, de carater devidamenie catdlico, derivado do pensamento de Sao
Toméas de Aquino. Homens como GENY, SALEILLES, CHARMONT,
HAURIOU, RENARD ¢ LE FUR, embora nio concordando entre si em
aspectos importantes de suas concepgdes juridicas, tém em comum a crenga
em um Direito Natural, anterior e superior ao direito positivo. Os neotomis-
tas aceitam o conceito de Direito Natural de S&o Tomdés de Aquino; ja visto
anteriormente, descartam a idéia da escola jusnaturalista cldssica de que
¢ Direito Natural ¢ uma ordem imutdvel de regras juridicas definidas e
concretas, contidas em alguns principios gerais e abstratos (*%),

“RENARD diz que o Direito Natural é idéntico 4 idéia de bem comum
e de justica e que compreende aqueles principios que derivam diretamente
da natureza do homem enquanto ser de razdo. LE FUR sustenta que existem
trés principios do Direito Natural: observar os pactos brevemente conclui-
dos, reparar os danos injustamente impostos a outra pessoa e respeitar a
autoridade. GENY identifica o Direito Natural com aquelas regras racionais
que emanam da natureza das coisas. Um neotomista holandés, CATHREIN,
considera o principio suum cuique tribuere (dar a cada um o que é seu)
como o postulado fundamental do Direito Natural. Todas estas normas de
Direito Natural se parecem muito com as do proprio Sio Tomés de
Aquino (%9).

Antes de estudarmos o positivismo na Ciéncia do Direito, vamos citar
uma esclarecedora passagem da obra de RECASENS SICHES, Introdugio
ao Estudo do Direito. O tema objeto de estudo € muito vasto e 6 objetivo
aqui é o de simplesmente tragar as linhas gerais de pensamento filoséfico
do Direito. A riqueza e profundidade do tema podem nos levar muito além,
0 que, entretanto, ultrapassaria os limites deste pequeno estudo. Para encer-
rar esta primeira parte relativa aos Direitos Naturals, ficamos com as pala-
vras de SICHES sobre a importincia das doutrinas de Direito Natural:

“As doutrinas de Direitc Natural nos ensinaram que o Direi-
to ndo é idéntico ao poder e a forga. O que os governantes, os
grupos dominantes ou os individuos privados fazem n#o é necessa-

(53) BODENEHEIMER, Edgar. Teoria del Derecho, ob. cit., p. 205.
(54) BODENHEIMER, Edgar. Teoria del Derecho, ob, cit., p. 210.
(55) BODENHEIMER, Edgar. Teoria del Derecho, ob, cit., p. 210.

R. Inf. legisl. Brasilia o. 27 n. 106 abr./jun. 1990 273



tiamente Direito. O Direito surge somente quando os homens se
submetem a restriges no exercicio de sua vontade arbitrdria.”

“Outro mérito do enfoque de Direito Natural consistiu na
clara consci€ncia da intima relagdo que existe entre o Direito e a
idéia de Justiga. Todo Direito aponta em diregio 2 justica. Mas
nosses recursos limitados, nossa inteligéneia limitada e o uso in-
completo de nossa razio determinam que seja extraordinariamente
dificil a realizagfio de uma ordem complementar justa. Esta difi-
culdade ndio é motivo de desesperanga, e nao nos di menhuma
desculpa para abandonar nossos esforgos dirigidos ao estabeleci-
mento de uma “sociedade boa” (°9).

3 — O positivismo na ciéncia do Direifo

No capitulo anterior estudamos a evolugdo do pensamento juridico so-
bre o Direito Natural, E muito importante, neste momento, chamar atengdo
para o fato de que serd justamente a partir da corrente que chamamos
jusnaturalismo absirato que comegard a se formar o pensamento positivista
na ciéncia do Direito.

Como bem salienta o professor EDGAR DE GODOI DA MATA-MA-
CHADO, “a chamada Escola do Direito Natural e das Gentes € muito
pouco das Gentes e menos ainda do Direito Natural” (°7).

De GROTIUS até KANT, procurava-se na verdade uma teoria do
Direito positivo. GROTIUS procurava um Direito voluntério, constituido
ou lepitimo. HOBBES se desvencilha do direito da natureza, para dar lugar
as leis civis que s@o tinicas, permanentes e eficazes. PUFFENDORF esmera-
s¢ em balizar o campo do Direito Civil, que em linguagem atual significa
Direito positivo, cuja fonte ¢ a vontade estatal, O Direito Natural de
THOMASIUS constitui-se apenas de conselhos que sé obrigam moralmen-
te. LOCKE dizia que, para a existéncia do Estado juridico, deveria, apenas,
existir um superior comum dotado de autoridade para juigar as agdes e
omissdes dos homens. SPINOZA diria que © pacto que resultaria no Es-
tado Civil transferia ao Poder Piblico e & sociedade a soberania antes
pertencente & natureza. EMMANUEL KANT (1724-1804), que representa
o auge da Escola, concentra sua atengao no jus structum que ndo se mescla
com a moral, considerando o jus naturge simplesmente como um direito em
sentido lato (jus latum) ou ainda direito equivoco (jus aequivocum).

Portanto, a teoria juridica de KANT representard o 4pice da Escola
de Direito Natural e da Filosofia do Direito; marca o inicio das novas ten-
déncias e de novos métodos aplicados ao estudo do direito. A partir daf

(56) SICHES, Recaséns. Infroduciin al Estudip del Derecho, Editorial Por-
rud, S.A., 4* edicho, México, 1977, pp. 295-296.

(570 MATA-MACHADO, Edgar de Godol da. Elementos de Teoria Geral do Di-
reito, ob. cit.,, p. 87.
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as preocupagdes serdo com o estudo do direifo escrito. A idéia central do
jusnaturalismo ou jusraciopalismo que coloca a razdo como fonte do Di-
reito Natural leva 2 crenga de que o jurista, através de um esforgo de
sua razao, poderia elaborar leis positivas perfeitas, contendo o Direito Na-
tural. Poder-seia entdo forjar o cédigo perfeito que deverd por esse mo-
tivo ser aplicado mecanicamente pelos juizes. E a época do surgimento dos
grandes c6digos modernos ¢ entre eles o Cédigo de Napoledo (Cédigo Civil
Francés) redigido em 1800 e promulgado em 1804 (°%). Assistimos portanto
0 inicio da redugdo do Direito a expressdo da vontade estatal através dos
documentos de origem legislativa. A partir dai é fécil entender a negacado
do Direito Natural.

BODENHEIMER considera como precursores da positivismo o {ilésofo
¢ reformador do Direito, Jeremias Benthan (1748-1832), na Inglaterra, e
o alemao Rudolf Von Ihering (1818-1892). THERING assim como BEN-
THAM negavam o Direito Natural através de um pensamento realista do
Direito como politica da for¢a, e o Estado é o portador da for¢a organi-
zada e disciplinada, sendo portanto a instituigdo que tem o monopélio
absoluto do direito de obrigar (*%).

JOHN AUSTIN (1790-1859) foi na Inglaterra o fundador da escola
analitica. Em contraste com BENTHAM, AUSTIN estabelece uma ligagio
entre a Ciéncia do Direito e a Ciéncia da Ftica. Para ele “a ciéncia da ju-
risprudéncia se ocupa das leis positivas, ou simplesmente de leis em sen-
tido estrito; sem considerar bondade ou maldade”. (*°) De outro lado, a
Ciéncia da legislagdo, como um ramo da ética, tinha como fungdo estabe-
lecer um padrio para se medir o Direito positivoe assim como os
principios nos quais deveria embasar a lei para merecer aprovagdo. Esta
separagdo da teoria do Direito da ética, defendida por AUSTIN, € uma
das caracteristicas da jurisprudéncia analitica. Seguindo esta atitude, o ju-
rista s6 se ocupa do Direito, enquanto que o legislador ou o filésofo, mais
interessados em problemas éticos, se ocupam do Direito que deve ser. Este
pensamento de Austin terd repercussio mais tarde no pensamento dos tra-
tadistas ingleses Thomas Erskine Holland, William Markby, Sheldon Amos
e John Salmond, assim como no pensamento dos alemdes Bergbohm e
Berling, do Hingaro Felix Somld e dos russos Korkunov e Petrazhitski,
defensores do pesitivismo juridico (*).

(68) MATA-MACHADOQ, Edgar de Godoi da. Elementos de Teorig Geragl do Di-
reito, ob. cit., pp. 87-88.

(590 MATA-MACHADO, Edgar de Godoi da. Elementos de Teoria Geral do
Direito, ob. cit., pp. 99-100.

(60) PBODENHEIMER, Edgar. Teoria del Derecho, cob. cit., pp. 297-299.
(1) BODENHEIMER, Edgar. Teoria del Derecho, ob. cit.
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3.1. Hons Kelsen

Sem ddvida, o mais importante ¢ mais polémico pensador do positi-
vismo juridico serd KELSEN. KELSEN ird purificar a Ciéncia do Direito
de toda e qualquer outra influéncia. Na Teoria Pura do Direito, ele estabe-
lecerd com clareza e 16gica o objeto do estudo do Direito:

“A Teoria Pura do Direito € uma teoria do Direito positivo
— do Direito positivo em geral, ndo de uma ordem juridica espe-
cial. E teoria geral do Direito, ndo interpretagdc de particulares
normas juridicas, nacionais ou internacionais. Contudo fornece
uma teoria da interpretacdo” ().

Mais adiante, KELSEN critica a ciéncia juridica tradicional no decurso
dos séculos XIX e XX, que para ¢le estao de um modo inteiramente acritico
s¢ confundindo com a psicologia, a sociclogia, a ética e a teoria politica.
Explica o jurista que esta confusdo mistura metodologias diversas que
obscuram a esséncia da ciéncia juridica. Entretanto o autor, zo purificar
a ciéncia juridica estabelecendo os limites impostos pela natureza do seu
objeto, ndo ignora ou nega a conex3o do direitc com estas outras ci€n-
cias. (%%)

O conhecimento jurfdico deve se dirigir 4s normas que possuem o
cardter de normas juridicas ¢ que por este motivo conferem a determinados
fatos o cardter de atos jur{dicos ou antijuridicos. O Direito &, portanto,
““uma ordem normativa da conduta humana, ou seja, um sistema de normas
que regulam o comportamento humano. Com o termo ‘norma’ quer-se
significar que algo deve ser ou acontecer, especialmente que o homem se

deve conduzir de determinada maneira”. (%4)

A obra de KELSEN, com uma légica extraordindria e uma linguagem
extremamente clara, traz importante contribuigéio para o estudo do Direito
positivo.

Na obra Teoria Geral das Normas, KELSEN explicard que a validade
de uma norma fundamenta vatidade da outra. Portanto, uma norma superior
serd o fundamento de uma norma inferior, uma vez que esta foi produzida
de acordo com o estabelecido pela norma superior. E 0 mesmo que dizer
que a legislagio infraconstitucional tem fundamento na Constituigdo, que
€ a norma superior. Da mesma forma a Constitui¢do deve ter origem em
outra norma. Qual seria esta norma? Para KELSEN, esta norma ¢ uma
ficgdo, puramente racional, que d4 realidade a4 Constituigdo, sem entretanto

(62) EELSEN, Hans. Teorie Pura do Direito, Arménlo Amado. Editor Sucessor
— Coimbra, 1979, 5% edigéo, tradugfo de Dr, Jodo Baptists Machado, p. 17.

(63) KELSEN, Hans. Teoria Pure do Direito, ob. cit., pp. 17-19.
(64) KELSEN, Hans. Teorie Purd do Direito, ob. cit., p. 21.
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estabelecer o contetido 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 ou de outro, constitui a revelagdo
entre uma norma superior e uma inferior. Uma norma est? em
relagio com uma outra norma; a superior em relagio com uma
inferior, se a validade desta & fundamentada pela validade daquela.
A realidade da norma inferior é fundamentada pela validade da
norma superior pela circunstincia de que a norma inferior foi
produzida como prescreve a norma superior, pois a norma supe-
rior em relagdo com a inferior tem o cardter de Constitui¢io, pois
que a natureza da Constituicgo existe na regulagio da producao
de normas. Entdo, a lei, a qual regula o processo, em que o drgéo
aplicador do Direito, especialmente os tribunais, produzem normas
individuais, é a ‘Constitui¢io’ na relagiio com o0 processo desses
6rgios, como a ‘Constituicio’ no sentido especifico mais restrito
da palavra, isto é, na relagcdo com o processo legislativo de pro-
ducdo de leis, e a Constitui¢io no sentido 16gico transcendente
na relagido com a historicamente primeira Constituicdo, com a
Constitui¢gdo no sentido juridico positivo.

Assim o conceito da Constituigao é relativo. Visto a partir
da Constitui¢do, tanto uma ordem moral positiva quanto um
ordepamento juridico sdo um concatenamento da produgio, por-
quanto a norma fundamental s¢ determina por quem as normas
da ordem moral ou juridica devem ser estabelecidas, quer dizer,
apenas a suprema autoridade componente de norma & determinada,
sem fixar o contefido das normas que devem ser estabelecidas.” (3%)

Importante ressaltar que KELSEN, nesta obra Teoria Geral das Nor-
mas, retificard sua posigao anterior com relagao & Norma Fundamental.
Apés este trabalho, tudo o que foi dito sobre a Norma Fundamental foi
revogado. A Norma Fundamental neste tratado recebe uma nova conceitua-
¢do, corrigindo KELSEN ¢ que ¢le mesmo havia afirmado, quando a tratava
como uma hipdtese. A Norma Fundamental, aquela que fundamenta o
ordenamenta juridico, passa a ser vista neste trabalho como uma norma
ficticia meramente pensada, produto de um simples ato de vontade tam-
bém ficticio. (%%)

Contrario a este pensamento de KELSEN estd a teoria sociolégica que
afirma ser “contrdrio 3 experiéncia um sistema de normas juridicas, fun-
dado numa Norma Fundamental, sem contrapartida de uma realidade social

(65) KELSEN, Hans. Teoria Geral das Normas (Algemeine Theorie der Normen),
Tradugio e revisig de José Florentino Duarte, Sérgio Antonio Fabris Editor,
Porto Alegre, RS, 1986, pp. 329-330.

(66) KELSEN, Hans. Teoria Geral das Normas, ob, cit.,, p. VIII.

R. Inf. legisl. Brasilia o. 27 n. 106 abr./jun. 1990 277



subjacenie, Sem a infra-estrutura social da conduta inexistem normas, valo-
res, Direito positivo enfim”. (5%)

ALF ROSS, em seu livro Ldgica das Normas, no capitulo referente i
i6gica Deéntica, discorda de KELSEN com relagdo & Norma Fundarental,
explicando que “as ficgdes nada significam no conhecimento. Uma vez que
estd claro que a idéia de norma bésica ndo pode mantet-se como pré-requi-
sito cognoscitivo necessdrio, como postulade do ‘pensamento juridico’ e
que nao corresponde tampouco a nenhuma realidade, hd que ir-se até o
final; deve abandonar a doutrina da norma bésica”, (%)

Pensamos que a norma fundamental deve ser negada, pois acreditamos
que n3o pode o Direito se fechar 2 realidade social como ndo pode se
separar nunca do seu valor fundamental, ou seja, 0 conceito de justo.

Vamos recorrer as palavras da Professora ELZA MIRANDA AFONSO
para encerrarmos esta pequena passagem pelo rico pensamento de Hans
Kelsen:

“Embora reconhecendo as grandes contribuigdes de Kelsen
para o pensamento juridico, grandes nomes da doutrina do Direito
tém apontado a insuficiéncia 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 visdo critica, considerando que o Direito pesitivo
¢ pleno de contetidos valorativos e nfio pode ser dissociado dos
valores éticos da comunidade humana, & qual se destina.” {*)

3.2. Outras correntes de pensamento positivista na ciéncia do Direito

KELSEN tera virios seguidores, e sua obra, cerca de 604 titulos entre
originais e traduges, serd amplamente divulgada. A Escola Vienense da
Teoria do Direito foi objeto de estudos em 1968 por parte de KLECATSKY,
MARCK e SCHAMBECK, ¢ apés o Semindrio de Viena inicia-se o prestigio
da Teoria Pura do Direifo com juristas como CHARLES ESEUMANN, na
Franca, LUIS LEGAZ Y LACAMBRA, na Espanha, TOMOQ ITAKA,
ne Japio, e WIKTOR SUCKIENNICKI, na Poldnia. (%)

(67 VILANOVA, Lourival, Teoria da Norma Fundgmental (Comentario & mar-
gem de Kelsen) in Anudrio do Mestrado em Direito, Recife, 1977, Universidade
Pederal de Pernambuco, p. 132,

(88) BURITY, Tarcisio de Miranda. “Kelsen € o Direito Internacional Consue-
tudinario” in Esfudos de Filosofia do Direito: uma visdo integral da obra de Hans
Kelsen ; coordenaciio geral Munir EKaram, Luls Regis Prado, conferencistas ...,
S8o Paulo: Ed, Revista dos Tribunais, p. 123.

{69) MIRANDA AFONSO, Elza Maria. O Positivismo na Epistemologia Juridica
de Hang Kelsen. UFMQG, Belo Horizonte, Minas Gerais, 1984, p. 296.

(70} BARACHO, José Alfredo de Oliveira, “Aspectos da Teoria de Kelsen”, Re-
vista da Faculdade de Direito, maio de 1979, V. 27, n. 21, pp. 9-488, UFMG, . 14.
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Nos Estados Unidos, em Berkerley, foi formado por KELSEN um
grupo de alunos que teria como objetivo aperfeicoar uma ciéneia juridica
livre de ideologias, o que teve repercussdo na América Latina e Asia Oci-
dental. Hoje, as correntes da Filosofia do Direito, principalmente a jurispru-
déncia analitica de H. L. A. HART e a Escola Realista Escandinava de ALF
ROSS, este dltimo jé citado, puseram dividas ao pensamento kelseniano. ()

Qutras teorias surgiram, e faremos referéncia a algumas destas, como,
por exemplo, Positivismo Sociolégico na Ciéncia do Direito Européia.
A doutrina do socidlogo austriaco LUDWIG GUMPLOVITZ (1838-1909)
deu uma base socioldgica & teoria positivista, afirmando que o Direito é
essencialmente um exercicio de poder do Estado. O Diteito, para ele, aspira
estabelecer ¢ manter o dominio do grupo mais forte sobre os mais fracos,
empregando para ele o poder do Estado. “‘A finalidade e a idéia diretriz
do Direito sdo a manutengdo ¢ a perpetuacio da desigualdade politica,
social e econbmica.” (*%)

BODENHEIMER ressalta a inconseqiiéncia da teoria de GUMPLO-
VITZ, pois, enquanto apresenta este como um meio de manter e perpetuar
a desigualdade, de outro lado, caracteriza o Direito como uma arma impor-
tante empregada pelas classes oprimidas na sua luta de emancipacio a
caminho da liberdade e da igualdade. GUMPLOVITZ podia ter razio
quando afirmava ser impossivel atingir a total e absoluta jgualdade e liber-
dade na vida social, o0 que mesmo assim ¢ uma afirmagio complexa que
deve ser objeto de uma prolongada reflexdo. Entretanto, ¢le foi incapaz
de compreender a idéia inerente ao Direito de que nio se pode realizar este
sem um certo grau de liberdade e igualdade na vida social humana. (")

JOSEF KOHLER (1849-1920) comete um erro semelhante. Para
KOHLER, toda forma de civilizagdo deve encontrar o Direito mais adequa-
do. Ndo hi, para ele, um Direito eterno, o Direito deve adaptar-sec a uma
cultura que avanga constantemente, € a sociedade deve modelar o Direito
de tempo em tempo de acordo com as novas condiches. Para KOHLER
ndo ¢ certo que seu Direito seja totalmente inconcebivel & vida humana
em sociedade. 'O instrumento de controle em uma determinada sociedade
pode ser o poder, a administragdo, a moral ou o costume. Nio tem que
ser necessariamente o Direito. Além disto, mesmo que uma ordem social
reconheca uma forma determinada de Direito, pode muito bem tratar-se de
uma forma nfo desenvolvida ou francamente desenvolvida. Um realitivismo
sociolégico que vé tantas formas de Direito quantas formas de civilizacio
humana existem estd tio exposto a obje¢Bes como o positivismo analitico

(71} BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Aspectos da Teoria de Kelsen, ob.
cit. p. 14,

(72) BODENHEIMER, Edgar. Teoria del Derecho, ob. cit., p. 321.
(73} BODENHEIMER, Edgar. Teoria del Derecho, oh. cit, p. 322.
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de KELSEN. Conduz a uma extensdo indevida do termo ‘Direito’, que se
emprega para indicar qualquer classe de regulamento social-humano.” (*#)

Podemos afirmar que o Direito sofre influéncias do meio, ¢ com este
meio deve evoluir, mas ndo podemos esquecer que determinados valores
ndo podem nunca ser tretirados do Direito, pois, isto aconiecendo, estaria-
mos praticando o mesmo erro daqueles que reduzem o Direito ¢ a sua
validade & norma produzida pelo Estado, o que pode justificar regimes
cruéis e desumanos, que tudo fazem em nome da let.

Para encertarmos este item do nosso estudo, e antes de conceiruarmos
de forma genérica o Positivismo, vamos estudar ainda a escola socioldgica
do Direito nos Estados Unidos da América do Norte.

A diferenca, ou o contrato, entre racionalismo e empirismo foi o
grande confronto da filosofia juridica norte-americana no século XX. No
século passado, o pensamento juridico norte-americano era basicamente ra-
cionalista e idealista, sendo que a filosofia do Direito Natural dominava o
pensamento dos advogados, juizes e tratadistas. Considerava-se o Common
law como um sistema racional que encarnava a razdo transcendental. A fun-
¢ic do juiz cra simplesmente a de encontrar e reconhecer a norma aplica-
vel através de um processo de dedugdo. A decisdo judicial ndo é Direito,
mas sim a manifestagio de um Direito Natural eterno (7).

A apari¢do dos antagonismos sociais e econémicos no inicio do nosso
século levou a uma incredulidade crescente com relagio a existéncia de
uma lei natural eterna que permitisse aos homens o controle da vida social
através de um processo meramente racional. Na Ciéncia do Direito ¢ na
Filosofia juridica surge o ataque 4 doutrina tradicional pela escola socio-
légica que terd como principal representante ROSCOE POUND, que pre-

tende substituir o racionalismo pelo empirismo e o pragmatismo. (*¢)

ROSCOE POUND realmente, em sua obra Las Grandes Tendencias
del Pensamiento Juridico, ("") ressalta a importincia do filésofo do Direito,
KOHLER, que, como j& vimos anteriormente, representa a escola positivista
socioldgica do Direito européia, a qual j4 fizemos uma breve andlise critica
onde pudemos destacar suas falhas principais.

ROSCOE POUND assinala a importante contribuigio de KOHLER
quando este afirma que a formulagio metédica dos postulados juridicos
corresponde 2 civilizagic de cada tempo e lugar. Para ¢ autor ¢ de fun-
damental importincia o reconhecimento do elemento na histéria do Direi-
to, evitando o menosprezo do passado € a excessiva fé em esquemas de
razdao abstrata, como ocorreu no Direito Natural do século XVIII, o que

(74} BODENHEIMER, Edgar. Teorig del Derecha, obh. cit., pp. 324-32b.
{15) BODENHEIMER, Edgar. Teoria del Derecho, ob. cit., p. 329.
(76) BODENHEIMER, Edgar. Teoria del Derecho, ob. cit., p. 330.

(") POUND, Roscoe. Las Grandes Tendencies del Pensamiento Juridico. Edi-
ciones Avril, Barcelona, 1950, Traducio de José Prig Brutan, p. 187.
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representou o seu fracasso. Para ROSCOE POUND, pode-se considerar a
jurisprudéncia como uma ciéncia de engenharia social. “A engenharia €
uma atividade que deve ser considerada como um processo, uma atividade,
e nio simplesmente comoe um conjunto de conhecimento ou como uma
estrutura ja fixada antecipadamente.” (...) “A tarefa que nos incumbe ¢
a de estudar a ordem juridica e ndo a de discutir sobre a natureza do Di-
reito. Pensamos em interesses, pretensdes ¢ demandas, ndo em Direito sub-
jetivo”. (™)

Para o jurista e professor de Harvard, pode-se enumerar seis tendén-
cias deste pensamento juridico: “estudo dos efeitos sociais que realmente
s¢ derivam das instituicdes e doutrinas juridicas; estudo das maneiras de
conseguir que as regras de Direito tenham efetividade; estudo socjolégico
como preparatério da legislagdo; estudo do método juridico; uma histéria
do Direito de base socioldgica e a importincia que se reconhece a que os
casos individuais possam resolver-se de uma maneira razodvel e justa, en-
quanto que a dltima geragfio se contentava com a justica abstrata que ema-
nava de regras abstratas”. (%)

MACHADO PAUPERIOQ, analisando a obra de POUND, afirma que,
como adepto da jurisprudéncia dos interesses, ROSCOE POUND ‘“deu-lhe
a feicdo de um humanismo social. Tal humanismo transforma o Direito
numa verdadeira engenharia social, dando ao jurista, por missdo, o papel
de engenheiro ou do construtor social do Direito, com a tarefa de atuar
em nome e em beneficio da sociedade”. (*%)

Nos parece que este pensamento, embora levando em consideragho a
influéncia da sociedade e sua evolugdo histérica no Direito, comete o erro
de ignorar determinados “Direitos” que devem sempre permanecer. E um
pensamento extremamente pritico que pode ter bons efeitos préaticos, mas
que reduz o Direito a um instrumento, retirando dele todo o conteddo
ético que o Direito deve ter. Corremos o risco de, segundo este pensamento,
nos tornarmos essencialmente praticos, rdpidos e até mesmo eficientes, mas
sem nenhuma consisiéncia, 0 que pode com o tempo colocar tudo a perder,
quando a maquina de resolver problemas, que se tormard o Direito, cair
em mios erradas,

Deixando o professor de Harvard, podemos ainda enconirar uma rica
bibliografia de autores positivistas. O professor JOSE ALFREDO BARA-
CHO nos mostra outros modelos alternativos ao positivismo kelseniano
como as teorias de ALF ROSS (On Law and Justice} ou de H. L. A. HART

78y POUND, Roscoe. Las Grandes Tendencias del Pensgmiento Juridico, ob. cit.,
bp. 200-201,

(790 POUND, Roscoe. Las Grandes Tendencias del Pensamiento Juridico, ob. cit,
pPp. 201-202.

{80) PAUPERIO, A, Machado. 4 Filosefia do Direito ¢ do Estado e suas Maiores
Correntes. Livraria Freitas Bastos S.A., Rio de Janeiro, 1980, p. 124,
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(The Concept of Law) que se orientam filosoficamente na diregéio do posi-
tivismo ou empirismo 16gico e da filosofia analitica. (*!)

Entretanto, ndic pretendemos aqui fazer referfncia, o que seria dificil, a
todos os principais pensadores do positivismo. Vamos apenas citar uma
pequena passagem do livro de H. L. A. HART, quando este afirma que
“parece plausivel a ocorréncia de agdes imorais pela aceitagdo de padrdes,
sem que, no entanto, sejam tais agdes prejudiciais a outros™. (...) E natu-
ralmente possivel admitir-se a coer¢do legal, pela sociedade, da moral aceita,
independente de argumentos de justificagdo, uma vez que se trata de moral
coativa.”

Moral pela morai, lei pela lei, em nome da preservagio da socicdade
tal qual ela estd estabelecida. O Direito reflete a moral existente na sociedade.

Finalmente, para encerrar este capitulo sobre o positivismo juridico,
vamos citar o grande jurista italiano NORBERTO BOBBIO no livro
Giusnaturalismo e Positivismo Giuridico, onde este explica que, no “plano
de conhecimento, o positivismo juridico apresenta-se como aquela teoria
que separa o estudo do Direito que é do estudo do Direito que deve ser,
convidando ¢ jurista a considerar Direito aquele que é efetivamente prati-
cado como tal em uma sociedade, independente do fato que seja moralmen-
te aprecidvel. No plano da aplicaghio, o positivismo jurfdico apresenta-se
como aquela teoria que afirma a existéncia de um dever de fidelidade e
de obediéncia a0 Direito positivo, independentemente do ou ainda a prejuizo
do dever de obediéncia 2 norma moral, convida o cidaddo e o juiz a
obedecer, incondicionalmente, 3 lei enquanto tal.” (8%)

Em terceiro lugar, sob o plano da produgdo juridica, o positivismo
juridico apresenta-se como aquela teoria que nega meodelos obsoletos de
conduta na qual possa inspirar-se o legislador, em outras palavras, & pos-
sibilidade de conhecer e determinar racionalmente o valor. (%)

BOBBIO explica que se pode dizer ainda sobre o positivismo o seguinte:

“1) no primeiro sentido, por positivismo juridico se entende
a proposta de um método para estudar o Direito, ou methor,
um certo tipo de approach (caminho) para o estudo do Dirzito;
2) no segundo sentido, o positivismo juridico € uma verdadeira
e propria ideologia, ou a proposta de um critério por distinguir
o bem do mal, isto que deve fazer daquilo que ndo se deve
fazer, ou se nfo agrada a palavra ideologia, o positivismo juridico
€ um tipo de moral; 3) no terceiro sentido, o positivismo jurf-
dico é, ou melhor, se acompanha com, ou é fundido sobre uma

(81) BARACHO, José Alfredo de Oliveira., Aspectos da Teoria de Kelsen, ob.
cit., p. 47.

(82) BOBBIOQ, Norberto. Giusnaturalismo e Positivismo Giuridico.

(33) BOBBIO, Norberto. Giusnaturalismo e Positivismo Giuridico, ob. cit., pp.
149-150.
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teoria filoséfica, em particular sobre aquela teoria filoséfica que
¢ conhecida com o nome de relativismo ético..."

4. O marxismo no Direito

MARX, na sua obra Critica ¢ Filosofia do Direito de Hegel, acentuou
bastante o contraste entre idealismo ¢ materialismo. O conceito de lei como
expressdo do poder é de central importincia. “O Direito € visto por MARX
¢ ENGELS, como por todo o movimento marxista, essencialmente como
parte componente da supercstrutura ideolégica que se segue acima da
realidade material do controle dos meios de produgdo.” (**)

KARL KOQRSCH, no preambule do livro de PASHUKANIS, A Teoria
Geral dv Direito e o Marxismo, salienta que mesmo os melhores tedricos
materialistas marxistas sempre interpretaram as teses de MARX em um
tinico sentido: “que o ‘contetdo’ de todas as relagdes juridicas com existén-
¢cia histérica €, ele préprio, fixado pelas relagbes econdmicas que as funda-
mentam, sendo assim o direito economicamente determinado no seu con-
teido. Esta tese representava para todos marxistas a diferenca essencial
entre a sua concepgdo ideoldgica dos fildsofos idealistas do direito e dos
juristas positivistas”. (*%)

)

Eniretanto, ¢ importante ressaltar que no estudo posterior a MARX
nio hé, salvo duas excegdes, (**) nenhuma obra que se refira ao ponto
de partida que MARX fixou para a critica dialético-materialista do Direito.
Nio encontramos neste periodo uma critica da forma juridica e sem uma
anilise da modificagio de fungdo da norma juridica e a alteragdo das
normas. Isto significa que, de forma nao-critica, este pensamento se situa
no mesmo terreno “positivo” da concepg@o universalmente dominante entre
os juristas burgueses, que o autor chama de “ideclogia da propriedade
privada”. (*7)

KARL KORSCH nos mostra, pois, que serd o marxista ¢ jurista sovié-
tico Pashukanis que enfrentard a questdo a este npivel, afirmando este que
nao serd somente os conteddos varidveis de todas as relagles ¢ normas
juridicas em vigor um fetiche, mas a prépria forma do direito que tem um
carater tio fetichista quanto a forma de mercadoria em matéria de economia
politica. Portanto, com esie tipo de pensamento, pode-se concluir que o
Dircito s6 pertence i época histdrica da produgdo mercantil capitalista,
refletindo o conjunto de relagdes sociais existentes no interior da sociedade
capitalista e do seu Estado. Nesta mesma linha de raciocinio, pode-se entdo
concluir que, na futura sociedade comunista, com a destruigio do capi-

(84} FRIEDRICH, Carl J. Perspeciive Histdrica da Filosofia do Diredto, ab. cit,,
p. 161.

(85) PASHUEKANIS. Teoria Geral do Direito ¢ o Marzismo, Centelha, Coimbra,
1971, 2* edicéio, p. 9.

(86) PASHUKANIS, 4 Teoria Geral do Direito e do Marxismo, ob. cit,, p. 13.
(87) PASHUKANIS, A Teoria Geral de Direito e o Marzismo, ob. cit., p. 15.
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talismo do “Estado” burgués, das suas classes e dos seus antagonismos de
classes, o Direito ndo s6 sera transformado no seu contedido como também
“desaparecerd” como forma,

KORSCH, no seu importante texto que foi colocado a titulo de apre-
senlagdo na segunda edigdo do livro de PASHUKANIS ja citado, coloca
que este, em determinados aspectos, representa um retrocesso em face das
idéias de MARX e ENGELS. Pashukanis, por cxemplo, se nega a falar
em desaparecimento da moral na sociedade comunista. Ele afirma que as
formas especificas da consciéneia e da conduta moral prépria 3 atual reali-
dade histérica, apés desempenharem o seu papel, cederfio o seu lugar a
outras formas superiores. Da mesma maneira, PASHUKANIS, ao examinar
0 problema do Direito ¢ da violagido deste, se refere a um novo sistema
de politica criminal apés a aboligdo de classes, ndo entrando no mérito se
nestas circunstincias seria ainda necessdrio um sistema penal, contentando-
s¢ apenas em suprimir o cariter juridico ¢ a denominagdo “Direito Penal”.

Neste momento, convém abrir um espago nesta critica ao pensamento
de PASHUKANIS feita por KORSCH para esclarecer o seguinte: a critica
¢ voltada para o Direito positivo existente nas sociedades capitalistas que
o autor chama de Direito positivo burgués. Portanto, o Direito por ele
considerado é o Direito produzido pelo Estado, que seria pois produto
das relagBes econdmicas e sociais existentes na sociedade neste momento
histérico. Até este momento tudo estd claro, e mais 6bvio ainda é a com-
preensdo de que, acabando o Estado burgués, acaba também este Direito.
Nos parece porém que esta idéia de extingdo de Direito do Estado néo
deve significar a extingiio do Direito propriamente dita se entendermos este
como algo mais amplo do que o simples Direito positivo. Obviamente, como
teoria materialista, esta ndao aceita a concepg¢io idealista ou transcendental
do Direito presente nos defensores do Direito Natural. Entretanto este pen-
samento marxista vem sendo utilizado para se descobrir e explicar novas
formas de Direito, que ndo aquele produzido pelo Estado, mas isto ndo
cabe ser debatido agora.

PASHUKANIS afirma, na sua obra, que o “direito radica nas condi-
¢Oes materiais da vida, o direito ndo tem histéria independente, o direito
positivo pode e se deve 2s suas divisdes de acordo com as necessidades
do desenvolvimento social, isto &, econdmico”. (*%)

Quando estudamos © marxismo no Direito, devemos estudar a expres-
sdo deste em uma sociedade estruturada a partir dos moldes do pensamento
marxista. JACQUES BELLON em estudo sobre o Direito soviético nos
explica que:

“Q que é necessario compreender bem, no momento de abot-
dar o estudo de Direito soviético, é que ele ndo tem outro valor
aos olhos dos juristas soviéticos senfio o de um instrumento (. . .)
A originalidade da concepgio soviética do Direito reside, pois, em

(88) PASHUKANIS. A Teoria Geral do Direito e 0 Marzismo, ob, ¢it., pp. 266-257.
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negar-lhe todo o valor em ‘si mesmo’. Em oposi¢dio & maioria dos
sistemas juridicos cldssicos ocidentais que colocam o direito acima
das instituigBes que desejavam vé-lo aproximar-se cada vez mais
de um direito ideal — que outros qualificam de ‘natural’ -——,
vdlido para a humanidade inteira, o sistema soviético do direito
reduzindo-se a2 um conjunto de normas 3s quais nada mais se pede
além de serem as mais aptas para facilitar o advento progressivo
mais completo do comunismo, esclarecendo e ordenando as rela-
¢bes econdmicas ¢ sociais ¢ educando os cidados.” (%)

5 — Conclusdo

Mais uma vez afirmamos que o nosso objetivo ndo &, e nem poderia
ser, o de encerrar o fema. O que fazemos aqui é uma mera introducio a
um tiquissimo campo de pesquisa.

O Direito est4d em constante evolugio. Ja estudamos o Direito Natural
¢ suas diversas correntes e deles tiramos a importante ligdo de que o Direito
é um conceito muito mais amplo do que aquilo a gue os positivistas querem
reduzi-lo: as normas produzidas pelo Estado. Os positivistas, principalmente
com KELSEN, nos déo subsidios para estudarmos as normas juridicas,
o Direito positivo, 0 que ndo significa que concordemos com a redugéo do
Direito a estas normas.

Com as correntes socioldgicas entendemos que o Direito ndo pode ser
somente o Direito ideal, universalmente vélido e imutdvel. O Direito muda
com a realidade social, ¢ produto desta. Entretanto, o Direito ndo é também
somente o reflexo das sociedades em lugares e tempos diferentes. Apesar
de necessariamente dever representar a evolucdo desta sociedade, existem
certos principios insepardveis do conceito do Direito que devem instruir
estas novas normas. O Direito é o justo, e se esquecermos isto estarcmos
prontos para aceitar o poder legal de tiranos que em determinados momen-
tos possam ser aceitos por uma sociedade come seu valor supremo.

O marxismo nos oferece meios cientificos para a critica do Direito
positivo das sociedades capitalistas, abrindo uma perspectiva para a desco-
berta de um novo tipo de direito, apesar de os marxistas, na sua maiotia,
anunciarem o fim do Direito, 0 que entretanto s6 pode ocorrer para eles
na scciedade comunista.

A aceitagio da contribuicio marxista na critica do Direito positivo
existente ndo significa que concordemos com tudo, o que seria incoerente
com a posicao anteriormente adotada, H4 um valor superior no Direito,
o que nao significa que, através de métodos materialistas, o histérico do
Direito independe do Direito positivo. Este método nio se confunde com
aquele método sociolégico positivista, pois este ndo propde modificagdes
nas estruturas sociais, ele é apenas reflexo desta, o que transforma em Direito
quase tudo. O Direito que propomos € aquele social e economicamente justo.

(88) BELLON, Jacques. O Direito Soviélico, Livrarin Almedina, Coimbra, 1975, p.
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A crise brasileira e 0
momento politico

(Visdo de um advogado)

Arvorno WALp

Se hé uma palavra que possa resumir o consenso que se estabelece na
sociedade brasileira, neste momento, ¢ o vocdbulo crise. Nos jornais, nas
revistas, nos semindrios, nos livros, na TV, a crise é o leit-motiv, a preo-
cupacio bésica de todos os brasileiros, nos mais variados niveis econdmicos,

sociais e culturais.

Que significa a crise? E um desequilibrio, uma ruptura de uma época
com o seu passado, a criagdo de novas tecnologias e instituigbes, a modi-
ficagdo de uma visdo da vida, uwma concepgdo filoséfica, religiosa e cultural,
o abandono de uma escala de valores, a sibita auséncia de normalidade
nas operagdes cotidianas.

As crises siio as mais variadas no seu conteido, na sua densidade, na
sua natureza. H4 crises globais e setoriais e, algumas vezes, uma crise global
que enseja ou repercute em numerosas crises setoriais. Assim, a atual crise
brasileira abrange a crise politica, financeira, cultural, universitdria, insti-
tucional. Reconhece-se a crise do endividamento, da energia, do empobre-
cimento progressivo, do Estado, da previdéncia social, do sistema de saiide,
da inseguranga, das moedas etc,

Na realidade, h4 uma crise global, que decorre das transformagdes
sofridas pela nossa civilizagdo, que fez com que os servigos coletivos nfo
mais atendessem adequadamente as suas fungdes, o Estado-Providéncia se

Palestra proferida por ocasidoc da “2* Etapa do Ciclo ABBC de Opiniges e Idéias
Brasil 8% — Momento Econdmico Brasileiro e EleicAn Presidencial”, realizada em
22-6-89, no Maksoud Plaza, SP,
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considerasse falido e as novas tecnologias ndo fossem seguidas das modifi-
cagdbes sociais ¢ humanas que se faziam necessdrias.

Assim sendo, a crise do Ocidente € uma crise de modernizagio e de
reformulagfio de uma politica humana adequada ao ritmo fulminante que
o desenvolvimento técnico adquiriu nas Gltimas décadas. E preciso lembrar
que, nos tltimos cingilenta anos, o mundo mudou mais do que nos cinco
séculos anteriores e que, de 1898-1988, o universo evoluiu mais do que
desde o inicio da era cristd até 1900, Se levamos dez mil anos para chegar
dos primeiros sinais escritos até a Revolugdo Industrial, em menos de um
século ¢ meio, passamos da méiquina a vapor 3 idade da revolugéio do
4tomo, da informatica ¢ da ida do homem 4 Lua.

No Brasil, o ritmo dessa evolugio foi ainda mais rdpido, pois 0 nosso
Pafs, na década de 1940, ainda correspondia aos niveis de civilizagio da
Europa ¢ dos Estados Unidos do inicio do século. E de 1930 a 1989, em
sessenta anos, o Brasil certamente evoluiu muito mais do que desde a des-
coberta até o inicio da Segunda Guerra Mundial. Em cerca de trinta anos
transformamos um pais predominantemente rural e agrdrio em industrial
e urbano, o que os Estados Unidos levaram mais de um século para fazer.
Essas transformagdes provocaram evidentes dificuldades, ensejando mudan-
gas politicas ¢ estruturais ¢ criando gargalos de estrangulamento decorrentes
do atraso do homem em relagao & maquina.

Podemos dizer que o Brasil de hoje tem uma economia do século
XXI, sendo a sétima ou oitava do Ocidente, mas a sua politica e, em
grande parte, a sua sociedade ainda sdo as existentes no século XIX. Dai
a grande revolugio de modernizacdo, que deve ser feita pela sociedade,
e o descontentamento decorrente da austneia de solugbes politicas e admi-
nistrativas, todas elas sendo obsoletas, com mensagens ndo adaptadas ao
nosso tempo, fazendo com que se tenha afirmado com certa freqiiéncia,
nos dltimos anos, que no plano politico-administrativo estamos na ccntra-
mio da histéria.

A grande revolugdo moderna ¢, em primeiro lugar, a do Estado, deven-
do significar simultaneamente a redugéio da sua drea de atuagéo e um melhor
funcionamento no campo que lhe é reservado. Modernizar significa em
primeiro lugar privatizar.

Efetivamente, 0 mundo estd, desde o inicio do século e, em particular,
ap6s a Constituigdo de Weimar, na busca da conciliagdo do liberalismo
politico com o dirigismo econdmico. Procurou-se fazer do Estado uma grande
entidade de previdéncia e bem-estar social, sem medir os custos do empre-
endimento. Organizou-se, assim, o Welfare State nos paises democréticos,
enquanto, na 4rea comunista, sacrificava-se a sociedade civil ao Estado,
destruindo-se aquela para fortalecer este.
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Com o decorrer do tempo, os paises do Leste tiveram que reconhecer
a completa faléncia de sua economia, abrindo as portas para a Perestroika,
sob todas as suas formas, e ensejando, progressivamente, a reorganizacdo
da pequena propriedade privada, a crescente importincia da empresa e do
conceito de lucro, e abrindo as portas ao capital estrangeiro, sob a forma
de joint venture. A recente evolugdo da Rissia, as elei¢es da Poldnia, as
manifestagbes na China, a abertura crescente da Hungria comprovam o
abandono dos dogmas do marxismo e a morte do comunismo.

Por outro lado, nas democracias ocidentais, o Estado teve que enfrentar
as dificuldades do seu hiperdimensionamento, de sua onipresenga, da hiper-
trofia de suas atividades e do excesso de regulamentacfo, que ensejaram,
a0 mesmo tempo, a inflagio monetiria ¢ a inflagdo legislativa, criando
simultaneamente a inseguranga econdmica e a inseguranga politica.

A faléncia da previdéncia social ndo € problema peculiar ao Brasil,
pois j4 ameagou a Franca e os Estados Unidos, e o conseqiiente excesso de
tributagdo também pde em risco o desenvolvimento do pafs. Foi essa a
razzo pela qual os recentes movimentos que encontramos, tanto nos Estados
Unidos, como na Europa e em certos paises asiaticos, tém como finalidade
diminuir o papel do Estado na sociedade, desregular, privatizar ou repri-
vatizar a economia. Trata-se de acabar com o que se denominou adequada-
mente “a megalomania do Estado”, () a fim de reduzilo as suas justas
e adequadas dimensdes, estruturando o que GUY SORMAN denominou o
“Estado Minimo”, (*) pois, na concepgo atual o Estado moderno se carac-
teriza como devendo ser o “Estado Modesto”, (*) mas eficiente. Modesto
na sua 4rea de atuagio e eficiente pela utilizagio dos métodos privados
de gestdo. Ha, pois, duas privatizacSes: uma de édrea de atuagfo ¢ a outra
de metodologia de gestio. Na medida em que se desenvolve, o Estado deve
deixar, nas stuas relagdes com a sociedade, de sofrer as grandezas e misérias
do autoritarismo e do direito administrativo e ser o catalizador consensual
e dialogador do progresso da sociedade. Simultancamente nos seus servigos
ptblicos, deve adotar sempre que possivel as técnicas privadas.

A privatizagdo da gestdo estatal, seja na administragio direta, seja nas
autarquias e nas empresas estatais e mistas, é uma das grandes ligdes que
devemos apreender na reformulagic da nossa sociedade. A histéria brasi-

(1) JEAN FRANCOIS REVEL, ElI Estado Megaldmano, tradugfio espanhola da
obra intitulada em francés L’Etat de gréce, Barcelona, Editora Planeta, 1983. Do
mesmo autor, Le rejet de UEtat, Paris, Grasset, 1984.

(2 GUY SORMAN, L'tfai Minimum, Paris, Albin Michel, 1985,

(3) MICHEL CROZIER, £tat Modeste, Eiat Moderne, Paris, Fayard, 1987,
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leira revela um movimento conirdrio, no qual sempre que demos liberdade
2 administracdo, muito rapidamente voltamos a estabelecer uma camisa de
forca para evitar que adquirisse agilidade, rapidez e flexibilidade. Assim,
no passado, criamos as autarquias e em seguida aplicamos-lhes os principios
da administragio direta; posteriormente, organizamos as sociedades mistas
¢ logo ap6s elas foram autarquizadas. Estd na hore de privatizar a gestéo,
transformando as repartigGes piblicas em agéncias com a estrutura privada,
como estd sendo feite na Inglaterra, substituindo chefes e subchefes por
gerentes eficientes. Ainda na semana passada, um jornal paulista publicava
interessante reportagem comparando as dificuldades administrativas do
Presidente de uma sociedade mista com as de uma empresa privada, o que
explica o alto custo da administragio piblica quando ndo aceita, como
alidgs determina a Constituigiio, as normas comerciais ndo apenas do ponto
de vista legal, mas também no tocante aos bons principios de organizagao
administrativa.

Hé alguns anos atrds o antigo secretirio da Fazenda dos Estados Uni-
dos, que recentemente nos visitou, WILLIAM SIMON, escrevia, num livro
intitulado Tempo de Verdade, {') que a excessiva presenga do governc na
sociedade americana estava levando os Estados Unidos ao suicidio politico,
do qual a histéria da cidade de Nova lorque tornou-se a prova incontes-
tavel. Em tempo hébil, os americanos reagiram contra a excessiva tributagio,
invocando ¢ principio que justificara a prépria independéncia do seu pais
— no faxation without representation. E a representacio politica americana,
tanto nas Assembléias estaduais como mediante plebiscitos e manifestagGes
populares, exigiu do Executivo uma modificagiio estrutural da politica eco-
ndmica do pais, comt menos intervengdo, menos inflagio e menos tributos.

A modernizagio significa, assim, uma verdadeira revoluco cultural na
qual as classes empresariais € as demais camadas da populagio devem
ocupar os espacgos vazios decorrentes da obsolescéncia dos politicos. A socie-
dade civil, pelos seus drglios proprios e especialmente mediante um sistema
descentralizado, tem que substituir o Estado nas dreas em que ele se reve-
lou inoperante ou perturbador do bom desenvolvimento das instituicdes.

Cabe assim ao empresariado exercer uma nova fungio que ele desconhe-
cia, mas da qual ndo pode fugir e que consiste em substituir o poder péiblico
nos campos em que este faliu, falhou ou nfo tem mais condigbes de estar
sempre atuando.

(4) WILLIAM SIMON, A time jor truth, edicio de Reader’s Digest Press e
McGraw-Hill Book Company, New York, 1978, especialmente pp. 126 e seguintes.
Do mesmo autor, em sentido idéntico, A tzme for action, publicagio de Berkley
Books, New York, 1980.
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Na realidade, o papel do empresério também mudou nos dltimos trinta
anos, na medida em que a informdtica criou uma ncva civilizagiio. Efeti-
vamente, por longe tempo, os empresirios puderam viver num mundo de
relativa previsibilidade e racionalidade, no qual a sua atuagiio no passado
permitia prever o futuro. Era o tempo em que as circunstiincias externas,
as modificagtes politicas naciorais ou a conjuntura internacional pouco
influenciavam a vida cotidiana do homem de negdcios. J4 agora os fatores
exdgenos adquirem para ele importancia de primeirc plano, podendc afetar
seriamente a sue produgdo e comercializacdo.

A transformacdo da economia corresponde um novo tipo de empresério,
que deverd trazer 4 sociedade a colaboragdo do seu espirito empresarial,
sendo simultaneamente vm organizador de equipe e um planejador de novas
formas de producio e comercializagic no plano interno e exierno. O novo
manager precisa ter, além dos conhecimentos especificos, a adequada intui-
¢do, a coragem intelectual, a ponderagiio ¢ a energia, sendo simultaneamente
um homem d¢ comunicagio,

O discurso politico de carater literdrio ou demagdgico jd csid ultrapas-
sado. O que se exige hoje ¢ uma nova geragdo de homens piblicos que saiba
equilibrar e conciliar os prejetos econémicos e ¢s projetos humanos, resta-
belecendo a liberdade de mercado, complementada por um sistema de nor-
mas morais, que ndo permitam a sobrevivéncia de um capitalismo selvagem.

Nio basta criticar ¢ papel desempenhado pelc Estado, & preciso criar
mecanismos adequados de substituigio das suas fungdes, para conciliar o
uso adequado das novas tecnclogias com o0s intcresses € a participagio de
todos os membros da comunidade.

A revclugao da informdtica ndo se limita aos seus aspectos técnicos e
quantitativos. Exige uma reformulagio qualitativa da relaggo entre os varios
segmentos da sociedade para que se unam para produzir mais ¢ melhor
e, a0 mesmo tempo, assegurar a todos uma mclher qualidade de vida. (%)

Falou-se muito, no passado, da diferenga entre o crescimento que ¢
simplesmente guantitativo e aético ¢ o desenvolyimento que ¢ qualitativo
e profundamente ligado ao homem, abrangendo a racionalizaggo da admi-
nistracio, da legisla¢do, do exercicio dos poderes. a difusfio do ensino e
o apetieicoamento do sistema de saide, a formaggo e o recrutamento dos

(3} ANTOINE RIBAUD, Modernisation, mode d’emploi, Paris, Union Général
d'Editions, 1987, pp. 24 e seguintes.
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homens e a orientagio da poupanga e dos recursos necessarios para o inves-
timento que o pais exige para manter a sua condi¢io no mundo hodierno.

O lider moderno tem compromissos ndo s6 com o crescimento, mas
com o desenvolvimento, pois sabe que, como diziam os filésofos gregos,
sinda hoje, 0 homem £ e continua sendo a medida de todas as coisas.

As novas tecnologias correspondem &s necessidades da produggo e da
exportagdo, mas exigem a melhor utilizagio da criatividade humana, obri-
gando os paises e as empresas a mudangas ndo apenas quantitativas mas
qualitativas. Podemos dizer que, até 1960, o crescimento foi obtido pela
intensificagdo e multiplicagiio das capacidades existentes e das cadéncias
de produtividade dos equipamentos.

Com a informética, o investimento no homem passou a ser o mais
importante, pois 0 aumento da mao-de-obra nfo qualificada ndo mais garante
o desenvolvimento da produgfo. Passa assim a existir uma solidariedade
necessiria entre as mudangas tecnolégicas, o conteddo do trabalho € a
mwudanga das relagbes sociais.

Diante de produtos novos e de novos servicos, que se multiplicam
a cada momento, é preciso que ocorra também a inovagdo institucional,
estrutural, social e politica, sob pena de criar um gap no qual as méquinas
estejam adiantadas em telagio 3 sociedade e esta delas ndo possa usufruir
adequadamente, por estar em crise constante,

A educagio, a formagio permanente, a participagiio dos empregados
nos lucros, a informagfio de todos aqueles que colaboram num mesmo
programa de trabalho estdo a exigir a reformulagdo de uma sociedade cujas
estruturas, na maioria dos casos, se liberaram do coronelismo politico, mas
se mantém presas a0 coronelismo econdmico.

O Brasil, se abrir a sua economia, se modificar as suas estruturas, tem
todas as condi¢des de se transformar na quinta poténcia mundial do século
XXI. Se ndo o fizer, mantendo-se numa economia fechada, com sistemas
politicos e sociais baseados em programas do século passado, assistiremos
a africanizacgo do Brasil.

Esta opgdo foi a que enfrentou o Japdo a partir do inicio deste século,
aumentando 10 vezes a renda per capita dos seus habitantes entre 1950 ¢
1985, enquanto o Brasil a triplicava. Em recente livro intitulado a Revanche
do Terceiro Mundo, um gedgrafo francés, Jean Claude Chesnais, imagina
o cenério mundial de 2025 no qual atribui a¢ Brasil um PIB de quase trés
trilhGes de délares, enquanto o dos Estados Unidos teria alcancado 5 trilhdes
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e o0 do Japao se manteria em cerca de 2. No mencionado cendrio, a China
e a Rissia se apresentam com resultados distintos, conforme tenham ou
ndo conseguido realizar uma profunda [iberalizagdo. Com uma economia
liberal, a China teria um PIB de quase 8 trilhSes de ddlares, tornando-se
a primeira economia do mundo e a Riissia ultrapassaria os Estados Unidos,
com 5,2 trilhdes. No caso contrario, mantide o fechamento da economia
dos dois pafses, a China teria um PIB de 2,6 bilhes, inferior ao do Brasil,
¢ a Rissia ficaria na mesma situac@o, com cerca de 2,5 bilhdes de dé-
lares. (%

Essas previsBes nos mostram o Brasil podendo ocupar conforme ¢ caso
ou a terceira ou a quinta posi¢do na economia mundial. Essa possibilidade
pressupde, evidentemente, que superemos a inflagfo, a desordem politica e
econdmica e que o Pais utilize racionalmente os seus recursos, passando a
ser gerido de modo moderno.

Trata-se¢ de matéria em que existe consenso no discurso politico, mas
absoluta falta de capacidade de transformar o discurso em atos, com a
necessdria coragem civica e intelectual da coeréncia entre o que se apregoa
e se faz,

Podemos evocar no Brasil ndio a ligdo da Argentina e da Alemanha de
Weimar, mas a situagdo da Inglaterra de 1940, 4 qual Winston Churchill
sd prometia sangue, suor e lagrimas, mas que conseguiu voltar a ser uma
das grandes poténcias do mundo moderno apds os dez anos da politica
agressiva e privatizante de Margareth Thatcher, E Keynes quem escrevia, na-
quela época, que ndo faltavam A Inglaterra recursos materiais, mas sim
lucidez e coragem.

Numa fase de crise que permite todas as inovagdes, 0 que se necessita
¢ que o Brasil possa escolher, em 15-11-1989, um lider com lucidez e
coragem. Lucidez para fazer o diagndstico correto da situagdo, que todos
conhecemos ¢ que consiste em combater a inflagéo, cortar o déficit piblico,
privatizar o Estado, criar uma revolugo cultural do empresariado para
leva-lo a ética da participagdo ¢ dos empregados para entusiasmé-los com
a modernizagéio do pais. Coragem para que as idéias nfo fiquem no discurso.

{6) JEAN CLAUDE CHESNAIS, La revanche du tiers monde, Paris, Raobert
Laffont, 1987, p. 308.
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A coragem, definia HEMINGWAY, ¢ a dignidade sob pressdo. £ preciso
termos um lider que saiba manter a sua dignidade sob todas as pressOes,
a sua coeréncia, em todos os momentos, por maiores que sejam oOs inte-
resses em jOgo.

E necessirio que em torno dele possamos ter uma equipe de unido
nacional, com o apoio dos congressistas, das midias e da opinido plblica.

E ainda indispensdvel que haja uma verdadeira mobilizagdo das varias
camadas da populaglio para, dentro da competéncia de cada um, suprir,
pela criagdo de 6rglos e instrumentos préprios, as falhas decorrentes da
auséncia do Estado. Acordos entre empresas e comunidades, negociagdo
externa por industriais e exportadores brasileiros interessados em evitar as
retaliaces, criagio de um clima para uma renegociagdo da divida que possa
ser global, simultaneamente politica e econdmica, abrangendo n#io sé os
débitos mas o regime dos investimenios, a conversfo, as joint ventures,
tudo isso pode significar uma nova fase de maior presenga da sociedade
civil ¢ dos meios empresariais ao lado ¢ em complemento & atividade
estatal,

Nao hd ddvida que estamos pressupondo um esfor¢o extraordindrio da
sociedade como um todo, numa economia de guerra, para evitar que possa
acontecer no Brasil o que acaba de ocorrer na Argentina, tomando as provi-
déncias antes, em vez de fazé-lo depois dos acontecimentos nefastos. Mas
o julgamento herdico consiste justamente em distinguir o extraordindrio do
impossivel, e nés sabemos que ndo sfo os céticos que fazem a histéria ¢
que os principios e as teses de pouco valem, sem homens que possam colocéd-
los em prética ¢ aplicd-los de modo adequado.

A revolucio democritica vitoriosa no plano politico deve ser comple-
mentada pela revolug@io econdmica e tecnoldgica, mas somente serd consa-
grada quando for simultaneamente uma revolugio moral. E pois preciso
deixar de procurar justificacSes e bodes expiatérios pelas dificuldades que
enfrentamos, e assumir as nossas responsabilidades, conciliando os impe-
rativos econdmicos e éticos e restabelecendo ¢ primado do direito, pois é
ele que submete a economia & moralidade. Somente assim evitaremos os
perigos da ditadura, de um lado, e da anarquia, de outro.

Se assistirmos ao fim das ideologias, ndo se pode continuar fugindo
da realidade e ndo aceitar as responsabilidades do poder. Dizia o poeta
alemio GOETHE que é f4cil pensar, dificil agir, mas o mais dificil ¢ agir
de acordo com © nosso pensamento.
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Dimensdes juridicas da autonomia
desportiva na Constituicdo de 1988

Arvaro Mero Finnio

Advogado. Professor de Direito,
Conselheiro do CND.

Com o advento da nova Constituigio instaurou-se em segmentos da
comunidade desportiva brasileira uma “febre” ou “crise” de autonomismo,
ou seja, pleitos, posturas e decisbes que, retoricamente, fundam-se na
autonomia, mas, na sua esséncia, buscam a independéncia das entidades
desportivas dirigentes e associagBes. Alerte-se, de inicio, que a autonomia
recém-outorgada, se exercitada sem limites e sem fronteiras, terminard por
derruir e desestruturar a organizagio e o funcionamento de todo o sistema
desportivo nacional. Em face desses aspectos repontados impende fixar-se,
com a precisdo possivel, o verdadeiro sentido e alcance da autonomia des-
portiva inserida na Carta Magna de 1988, especialmente no art. 217, I,
que prevé a autonomia das entidades desportivas dirigentes e associagbes,
quanto a sua organizacdo e funcionamento.

O conceito de aufornomia tem provocado infindéveis discussGes susci-
tadas pela auséncia de método cientifico e pela diversidade de pontos de
vista, de ordem politica ou juridica, para a determinago desse preciso
contetido. Alids, autonomia é vocabulo de origem filoséfica, transitado da
ciéneia politica e depois introduzido na doutrina juridica, assumido, nesta
Gltima, indmeras significagdes, muitas das quais contraditérias. Ademais,
no plano sociolégico, a autonomia nao ¢ dada naturalmente, nem € adqui-
rida por normas legais, mas é objeto de conquista permanente e cotidiana.

Como preleciona T. RAMON FERNANDES, “la historia prueba asi-
mismo que el concepto de autonomia alude a un cierto poder de autonor-
macién — vy, por extensién, de autogobierno -—, que cxiste y se reconoce
por y para la mejor satisfaccién de un circulo especifico y concreto de
necesidades peculiares que la justifican en razén de su misma sigularidad

R. Inf. legisl. Brasilia o. 27 n. 106 abr./jun. 1990 295



y que, al propic tiempo, contribuyen a precisar sus concretos limites.
Es, pues, por hipdtesis, un poder limitado y funcional, que ha de com-
prender todas la facultades necesarias y suficientes — y sélo éstas — para
¢l despliengue de la vida propia de la organizacién u ordenamiento par-
ticular de los que se predica ¥ que reconoce, en consecuencia, un limite
en la existencia misma del ordenamiento general y superior en el que se
inscribe, sin el cual o fuera del cual no puede siquiera se concebido.”
(in La Autonomia Universitaria: dmbito y limites, Ed. Civitas, Madrid,
1982, p. 35.)

No plano do direito, a autonomia é concebida por ZANOBINI como
“a faculdade que tém algumas associagdes de organizar-se juridicamente,
de criar um direito préprio, direito ndo sé reconhecido como tal pelo Estado,
mas que este incorpora a seu préprio ordenamento juridico e declara obri-
gatério como as demais leis e regulamentos”. Contudo, esta autonomia de
“criar um direito préprio” ou de dar-se leis estd atrelada as especificidades
técnicas do objeto de atuagio das entidades desportivas incondicionadas ao
ordenamento juridico estatal, que ndio pode, por exemplo, determinar que
0 “penalty” do futebol seja cobrado com a m#o ou a “cesta” do basquete
convertida com o pé.

Ainda no plano estritamente juridico, a autonomia assemelha-se e pode
comparar-se ao poder discriciondrioc onde hd uma margem de escolha de
atuagio ou uma certa liberdade de agiio dentro dos limites estabelecidos
pela lei, afastada qualquer semelhanga ou paralelismo com o poder arbi-
trdrio. Convém esclarecer que na discricionariedade (ou autonomia) a pré-
tica dos atos estd subordinada, pelo legislador, a vm minimo legal, enquanto
que na arbifrariedade {ou “autonomia ilimitada”) h4 uma atuagio desbor-
dando oz genéricos contornos legais fixados e descumprindo frontalmente
normas e diretrizes gerais, donde exsurge a injuridicidade. E nio é outra
a ligdo de HELY LOPES MEIRELLES, para quem o “poder discricionério”
nido se confunde com poder arbitrdrio. Discricionariedade e arbitrio sdo
atitudes inteiramente diversas, Discricionariedade ¢ liberdade de agdo admi-
nistrativa, dentro dos limites permitidos em lei; arbftrio é acio contrdna
ou excedente da lei. Ato discriciondrio, quando autorizado pelo direito,
¢ legal e vilido; ato arbitrdrio ¢ sempre ilegitimo e invalido. De h4 muito
jé advertia JEZE: “Il ne faut pas confondre pouvoir discrétionnaire e
pouvoir arbitraire”. “Mais uma vez Insistimos nesta distingfio, para que o
administrador piblico, nem sempre familiarizado com os conceitos juridicos,
ndo converta a discricionariedade em arbitrio, como também nao se arreceie
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de usar plenamente de seu poder discriciondrio, quando estiver autorizado
e o interesse piblico o exigir.” (in Direito Administrativo Brasileiro, Ed. RT,
132 ed., 1987, p. 81.) :

Demais disso, juridicamente, a autonomia ndo pode traduzir-se em
liberdade absoluta e incondicionada, dai por que o Tribunal Constitucional
Espanhol, em sentenga de 2-2-81, decidiu que *resulta claro que la auto-
nomia hace referencia a un poder limitado. En efecto, autonomia no es
soberania — y atin este poder tiene sus limites — y dado que cada organi-
zacién (Territorial) dotada de autonomia puede oponerse al de unidad,
sinp que es, precisamente dentro de éste, donde alcanza su verdadero
sentido” (in Boletin Oficial del Estado, suplemento n.” 47, de 24-2-81).

No plano do desporto, CAZORLA PRIETO (in Deporte y Estado,
Politéia, Madrid, p. 245}, sintonizado com esta colocagfic juridica, prele-
ciona que “la autonomia del deporte moderno no puede de ninguna manera
ser absoluta, En primer término, porque su pesc econdmico reclama un
apoyo piiblico, una cuota de financiacién importante por parte del Estado. . .
Por otro lado, el creciente impacto social del hecho deportivo aconseja
al Estado tomar en sus manos la ordenacidn, aunque sob sea externa,
de muchas de sus manifestaciones. En tal sentido, hoy en dia aln los
paises que gozan de un asociacionismo de tradicién y raigambre que asume
un protagonismo destacado en la gestacién deportiva, otorgan al deporte
una autonomia relativa y en nigin caso absoluta”.

A dimensdo juridica da autonomia pode ser mensurada com vdrios
exemplos extraidos da prépria Carta Magna de 1988:

@) o Municipio, na organizagio politico-administrativa da Republica
Federativa Brasileira, é auténomo (art. 18), mas isso nao significa que tenha
independéncia para instituir e cobrar os tributos que lhe aprouver, nem
realizar eleigGes municipais anualmente, nem conceder aposentadoria volun-
taria aos seus servidores com 10 anos de servigo efetivo;

b) os partidos politicos t8m assegurada “autonomia para definir sua
estrutura, Organizagdo e funcionamento” (art. 17, § 1.°). No entanto, tal
autonomia ndo enscja aos partidos politicos deixar de submeter e registrar
seus estatutos no Tribunal Superior Eleitoral, nem possibilita langar seu
candidato & Presidéncia da Repdblica sem a exigivel Convengio Nacional,
nem habilita & propaganda partiddria no interior dos hospitais e quartéis;

¢) o Poder Judicidrio detém ‘“‘autonomia administrativa e financeira®
(art. 99), mas isto ndo significa que possa conceder, por exemplo, 10 (dez)
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dias de férias, por més, aos magisirados, nem esta qufonomia permite
reverter, em favor dos juizes, as penalidades pecunidrias por eles aplicadas
¢ pagas pela parte condenada;

d) o art. 127, referente ao Ministério Pdblico, propicia uma nitida
separagio entre “independéncia funcional” (& 1.) e *autonomia funcional”
(§ 2.9, cada uma com acepgdo propria, pois é ligBo cediga dos herme-
neutas cldssicos que a lei nio contém redundincias e palavras indteis. A
propésito, ALIOMAR BALEEIRO preleciona que “é principio de técnica
legislativa o de que as palavras de um texto ndo devem ser empregadas em
acepcdes diversas, do mesmo modo que um conceite ndc se deve designar
por diferentes vocdbulos técnicos, ainda que, para isso, o legislador deva
enfrentar dificuldades a fim de evitar as repetigbes™ (in Direito Tribuidrio
Brasileiro, Forense, Rio, 1986, p. 403).

Fossem insuficientes tais exemplificagdes para demonstrar, i saciedade,
que a aufonomia ndo se confunde com independéncia nem torna os entes
desportivos livres de quaisquer condicionamentos juridicos, impde-se veri-
ficar a autonomia da universidade (art. 207), o que nfo lhe d4 o direito
de realizar trés (3) vestibulares por ano, ndo lhe faculta alterar os curri-
culos minimos dos cursos e nem dispensar os discentes da freqiiéncia
obrigat6ria minima &s aulas, pois, se assim o Fizesse, estaria transformando
sua gufonomia em independéncia, sem o mais minimo suporte constitucional.

Admitir-se a possibilidade de outorga de liberdade total é aceitar que
dada universidade possa criar um curso de medicina, por exemplo, com
um (1) ano de duragdo, onde a disciplina de cirurgia seja ministrada em
apenas trés (3) semanas.

Como a2 autonomia universitdria (art. 207) em muito se assemelha a
autonomia desportiva (art. 217, 1), até porque ambas estdo radicadas, topo-
graficamente, no mesmo Capitulo I1II — Da Educagdo, da Cultura e do
Desporte — da Lei Maior, ndo é despiciendo transcreverse parte do
Parecer SR-078, da Consultoria Geral da Repiblica, publicado no DOU
de 16-12-88, onde estdo assentados os fundamentos juridico-constitucionais

A

aplicdveis, mutatis mutandis, & autonomia desportiva:

“16. A autonomia universitdria, qualquer que seja a di-
mensioc em que se projete, objetiva assepurar as universidades um
grau razodvel de aufogoverno, de auto-administragdo, de auto-
regéncig dos seus proprios assuntos e interesses, sempre sob con-
trole estatal, em fungdo de sua triplice destinagdo: o ensino (trans-
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missao de conhecimentos), a pesquisa (producdo de novos conhe-
cimentos) e a extensfio (prestacdo de servigos & comunidade).

17. A nogio de autonomia universitaria, contudo, ndo se
confunde com a de independéncia, posto que supde o exercicio
limitado de competéncia ¢ de poderes, consoante prescrigdes e
regras estabelecidas pelo ordenamento juridico,

18. A gestdo de bens ¢ interesses préprios e o poder de
auto-administrag@o e desempenho de fungdes especificas nfo afetam
a possibilidade juridica de controle administrative do Poder Pi-
blico sabre as universidades, nem subtraem, a este, a competéncia
para autorizar-lhes o funcionamento, reconhecé-las e fiscalizar-ihes
as atividades. E dever do Estado, diz a Constituigdo,

19. O regime de tutela que disciplina as relagGes entre o
Estado e as universidades ndo impede que estas sejam submetidas
a fiscalizacdo de ordem institucional, ou de ordem politico-admi-
nistrativa ou, ainda, de ordem econbmico-financeira.

A esse poder de vigildncia ndo ¢ oponivel o principio da
autonomia universitdria, posto que o exercicio da prerrogativa
estatal visa, tho-somente, & realizagao plena, por melos regulares
¢ canformes ao ordenamento juridico, dos fins institucionais para
que a universidade foi concebida, idealizada e criada.

20. O sentido da cldusula constitucional referente & auto-
nomia universitdria inextensivel aos estabelecimentos isolados de
ensino superior ndo despoja o Estado de seu poder de tornar
efetivos, mediante ato do Poder Executivo da Unido, apds parecer
favoravel do Conselho de Educacido competente, a autorizagio para
funcionamento e o reconhecimento da universidade.

21. A esse respeito, observa CELSO ANTONIO BANDEI-
RA DE MELLO (in Revista de Direito Piblico, vols. 73/57), "o
reconhecimento de conveniéncia da adogdo de medidas que auto-
nomizam as universidades nos setores aludidos de modo algum
significa que o Estado deva ou até mesmo possa despedir-se sejz
de providéncias controladoras, seja de imprimir normativamente
certas contengbes fundamentais que balizem o Ambito desta liber-
dade para auto-administragdo universitaria...”.

22. O principio da autonomia universitiria, embora de
extracio constitucional, nio configura um valor absoluto em si
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mesme ¢ nem inibe a agHo estatal destihada a tornar efétivos certos
comandos inseridos na prépria Constituicfio, cuja formulaciio obje-
tivou assegurar, em esséncia: @) a liberdade de aprender, ensinar,
pesquisar e divulgar o pensamento, a arte ¢ o saber (art. 206, II);
b) o pluralismo de idéias ¢ de concepgGes pedagbgicas (art. 206,
III); ¢) a gestdio democritica do ensino piblico (art. 206, IV);
d) a garantia de padrio de qualidade do ensino (art. 206, VII);
€) a promocio humanistica, cientifica e tecnoldgica do Pafs
(art, 214, V).

23. A Universidade nfo se tornou, s por efeito do primado
da autonomia, um ente absoluto, dotado de soberania e desvin-
culamento do ordenamento juridico.

A constitucionalizacio desse principio — como j4 preceden-
temente observado — nfo alterou o contefido, ndo modificou a
nogdo, nio ampliou o alcance da autonomia universitaria, e nem
conferiu 4 universidade a prerrogativa de agir & revelig dos drgios
federais competentes, a cujo poder normativo e de controle ainda
continua sujeita (v. Lei n.° 5.540/68, arts. 47 e 49, v.g.)."”

Infere-se, entdo, de modo claro e inequiyoco, que autonomia nio cor-
responde & independéncia, impondo afastar-se, de logo, qualquer confuséo
do conceito de autonomia (face interna da entidade) com o de independéncia
(face externa da entidade) ou, como assinala DURING, “es claro que
autonomia no significa independencia ni separacién® (in Derechos Funda-
mentales y Relaciones entre Particulares, Ed. Civitas, Madrid, 1985, p. 35).
Outrossim, qualquer exegese que procure transformar esta qufonomia em
independéncia ¢ abrir caminho para o “caos desportivo” e fazer das enti-
dades e associagbes desportivas uma res nullius sujeitas s inclinagSes e
caprichos do presidente ou do grupo dirigente.

Alids, ao longo dos trabalhos da Constituinte tal dispositivo dispunha
schre a “autonomia das entidades desportivas dirigentes e associagbes quan-
to & sua organizagdo e funcionamento internos”, expressio esta “arrancada”,
j4 na segunda votagiio da Comissdo de Sistematizagio, sem debate, certa-
mente para distorcer o sentido da norma, alterar seu alcance e atender a
interesses imediatistas de grupos e de pessoas. Contudo, tal supressio da
palavra “internos” nfio resultou em qualquer mutagfio normativa ou inter-
pretativa em face da mantenca da expressdo sua, que, por si s6, & bastante
e suficiente para circunscrever e delimitar a gufonomia as matérias interna
corporis dos entes desportivos.
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Nio se pode olvidar, igualmente, que o art. 24, IX, da prépria Consti-
tuigdo ficaria inteiramente esvaziado no seu conteddo se a aufonomia das
entidades desportivas dirigentes e associagbes fosse levada ds rafas do
absolutismo. Vale dizer, a autonomia outorgada nio tem o conddo de derruir
a competéncia constitucional da Unido, no Ambito da legislagiio concorrente,
para estabelecer normas gerais (§ 1.° do art. 24) sobre desporto, pois, sem
limites ou parmetros legais, esta qufonomia tanto pode afetar os interesses
desportivos nacionais como embaragar a aplicagdo de normas desportivas
internacionais.

Neste contexto, tanto o dispositivo que assegura autonomia desportiva
(art. 217, I, da CF) como o que atribui 3 Unido competéncia para legislar
sobre desporto (art, 24, IX, da CF) devem funcionar harmonicamente,
conquanto um ndo sobreleva ao outro, nem o anula.

Por for¢a do art. 24, § 1.°, da Constituigdo Federal, a competéncia
da Unifio limitar-se-4 a estabelecer normas gerais, ou seja, ficard adstrita
a edigdo de uma legislagdo pricipiolégica (normas gerais, diretrizes, bases).
A expresséio “norma geral”, na Constituigéo, foi usada para designar normas
que delimitam o campo de abrangéncia e aplicabilidade de um instituto,
tragam o contorno e, sem descer a pormenores, conformam uma moldura
dentro da qual legislam as entidades desportivas.

A respeito das normas gerais que, no plano do Direito Tributirio,
visam & “regular limitacSes, tracar preceitos para evitar conflitos e preen-
cher as lacunas do texto constitucional” (GERALDO ATALIBA, in Rev.
Dir. Piblico, vol. 31, p. 271), na esfera do Direito Desportivo, podem
ser definidas como aquelas que estabelecem as diretrizes aplicdveis indis-
tintamente ao desporto nacional dentro dos principios insculpidos na Cons-
tituicio Federal. Por sinal, quando a Constituigdo atribuiu ao legislador
competéncia para estabelecer normas gerais, teve por objetivo o desenvol-
vimento, por estas, de preceitos assecuratérios da unidade do sistema des-
portivo, qua ndo constavam de seu texto por uma questio de técnica
legislativa, porquanto néo devem as Constituigbes descer a detalhes ou
mesme conceitos gerais que possam ser passiveis de alteragBes eventuais
por imposigdoc de certas contingéncias.

Por isso mesmo, como reponta J. C. VIEIRA DE ANDRADE, “as
normas e principios constitucionais tém necessariamente um certo grau de
imprecisdo ou fluidez e estdo, por isso, com alguma freqiiéncia, demasiado
longe da realidade para poderem garantir, na prética, a clareza ¢ a segu-
ranca desejdveis nas relagdes da vida social. Invocando esse fato, o legisla-
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dor emite continuamente normas ordindrias destinadas a regular a aplicacio
dos preceitos constitucionais, fixando melhor os contornos dos direitos (e
deveres) dos cidaddos ou, em certos casos, restringindo mesmo alguns deles,
a fim de permitir a realizacio ou de defender valores comunitérios.” (in Os
Direitos Fundamentais na Constituigio Portuguesa de 1976, Almedina,
Coimbra, 1987, p. 224.)

E este trabalho do legislador na edigio das normas gerais sobre des-
porto, a par de explicitar, condicionar, adaptar e introduzir os preceitos
constitucionais desportivos na “ordem juridica real” e na préxis desportiva,
afigura-se de grande relevancia para “eviter Patomization du mcviment
sportif agirait de maniére independant et autonome”, além de “concilier
la necessaire adaptation de ses structures avec saut indispensable unité”,
no dizer de PATRICK JACK (in Sport et Descentralization, Economica,
Nice, 1988, p. 190).

Dentro desta perspectiva cabe relembrar que as rormas gerais sobre
desporto estio consubstanciadas, principalmente, na Lei n® 6.251, de
8-10-75, sendo que essa ordem normativa — anterior e inferior ao Estatuto
Fundamental — ¢ recebida pela nova Constitui¢do naquilo que n#io conflita
nem contraria 08 novos preceitos constitucionais. Vale dizer, o fendmeno
da recepglio aswgura a preservatio do ordenemento juridico infraconstite-
cional existente antes da nova Constituicdo, deixando de vigorar apenas
as normas incompativeis e inconcilidveis com a forma ou a substincia dos
novos preceitos maiores. Aligs, a permanéncie da legislagio antericr tem
respaldo na doutrina ¢ jurisprudéncia:

@) no magistério de NORBERTO BOBBIQ (in Teoria dell’Ordinamento
Giuridico, p. 206) “no novo ordenamento tem lugar uma verdadeira e
auténtica recepgdo de boa parte do velho: e consideram-se constitucional-
mente acolhidas todas aquelas normas ndc ab-rogadas explicita ou impli-
citamente”’;

b) a recepgdo garante a prevaléncia do principio da continuidade do
direito, esclarecendo-se, conforme decisfio do Supremo Tribunal Federal,
que “a Constituigdo, por si sd, ndo prejudica a vigéncia das leis anteriores
(-..), desde que ndo conflitantes com o texio constitucional... (v. RTJ,
vol. 71/289-293).

Por outro lado, a regra da autonomia desportiva (inciso 1) esth subme-
tida ao caput do art. 217 da Constituigio, que, ao colocar as priticas
desportivas como “dever do Estado”, reconhece a possibilidade deste Estado
demarcar legal e normativamente o exercicio da autonomia desportiva,
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delimitandolhe as fronteiras. Demais disso, como “diteito de cada um”,
também insculpido no referido caput, a autonomia deve ceder lugar ao
direito de todos ou ao interesse da coletividade.

Realce-se, ainda, que a aqutonomia é reciproca, sendo injuridica a inva-
séo dos respectivos campos de economia doméstica pelos entes desportivos,
com interferéncias indébitas ferindo os reciprocos direitos de autodetermi-
nago e auto-regulagdo, sem perder-se de vista a imperiosidade de coexis-
téncia das entidades desportivas dirigentes e associagdes.

Na dicgdo do preceito constitucional (inciso I do art. 217), esta auto-
nomia das entidades dirigentes e associacdes desportivas expressa-se no
resguardo de administragdo prdpria, ou seja, do que the é inerente e exclu-
sivo quanto “a sua organizagdo e funcionamento”, sem discrepar das dire-
trizes legais federais, pela prépria e fundamental necessidade de ndo
permitir, no pais, sistemas desportivos estanques, fechados, separados, geran-
do dificuldades e incompatibilidades que colocariam em risco a essencial
e vital unidade desportiva nacional.

]. M. RINAUD, com proficiéncia, respalda e ratifica este entendimento
ao asseverar que “l'autonomie du moviment sportif est respecteé par la
reconnaissance de sa compétance exclusive pour edictor les reglements.
Cette compétance n’est pas discrétionnaire: les principles consacrés par le
droit national ne peuvent &tre meconnus” (in Sport et Descentralizacion,
Economica, Nice, 1988, p. 30).

Autonomia ndo quer dizer andrquica inexisténcia de normas, nem signi-
fica independéncia e insubordinagio as normas gerais fixadas na legislagio
desportiva e indispensdveis aquele minimo de coeréncia reclamado pelo
préprio sistema desportivo nacional, sob pena de trazer nefastas conseqiién-
cias para o desporto brasileiro como, por exemplo:

@) inviabilizar a execugdo do Plano Nacional de Desporto;

b) inibir a elaboragido do calenddrio desportivo nacional;

¢) ensejar o uso imoderado de propaganda nos uniformes desportivos
de competi¢@o, inclusive de fumo e bebidas alcodlicas;

d) tornar incontrolada e comprometedora a participacdo de delegagbes
brasileiras em competicGes internacionais;

e) obstacular a organizagdo das vérias insténcias da Justiga Desportiva
reconhecida, constitucionalmente, nos §§ 1.° e 2.° do art. 217 da Lei Maior;

f) permitir que os estatutos das entidades desportivas dirigentes e asso-
ciagBes descartem a eleicdo como forma democrética de escolha de seus
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mandatérios, ou possibilittm a fixagdo de mandatos com duragio de 50,
80 ou 100 anos, eternizando as cipulas diretivas.

Realgando-se que a distingdo entre auvtomomia e independéncia ndo é
meramente tedrica ou seméAntica, mas sobretudo prética, atente-se para um
outro expressivo exemplo centrado no futebol brasileiro, Se & CBF fosse
reconhecida autonomia plena, incondicionada, total e absoluta, sem qual-
quer vinculagdo &s normas e diretrizes federais, igualmente a essa “inde-
pendéncia” fariam jus os clubes que desejassem desfiliar-se, ¢, reunidos,
constituir uma nova entidade diretiva denominada Federagdo Brasileira de
Futebol Profissional, com lastro no art. 5°, incisos XVII e XVIII, da
Constituicio Federal, A partir daf, & luz do art. 50, letra ¢, do Estatuto
da FIFA, a CBF, tendo “desejado de constituir una auténtica Asociacién
Nacional de fatbol en su pais”, correria o sério risco de ser “expulsada”
ou desfiliada da FIFA, pois a pluralidade de entidades diretivas nacionais
de futebol compromete e torna duvidosa a autenticidade (qualidade o que
¢ genufno, legitimo) da CBF como associagdo nacional representativa de
todo o futebol brasileiro.

Néo é demais destacar que MICHOUD, ao tratar do direito de autono-
mia das pessoas juridicas, enfatiza que:

“Este direito é o que the pertence de reger por si mesmo os
seus préprios negbcios, de desenvolver sue personalidade no cir-
culo de agdo tracado pela lei. Este direito, como os outros, &
regulamentado pelo Estado-legislador e, nos limites fixados por
ele, pode ser defendido perante os tribunais em nome do ser moral.
Seu limite se acha, exatamente, no direito subjetivo de controle
que pertence ac Estado. Na auséncia de textos € o direio de
autonomia que prepondera, porque, para a pessoa moral, como
a pessoa fisica, o principio é a liberdade. O Estado nio pode
intervir para restringir esta liberdade sendo na medida em que
for autorizado por sua propria lei” (cf. LEON MICHOUD, La
Théorie de lg Personnalité Morale, 1960, 111/297),

A atual legislagio desportiva federal, instituida pelo Estado, em nada
atenfa contra a letra ou o espirito deste preceito constitucional, porquanto,
no magistério de LYRA FILHO, “s6 por instinto de subversdo poder-se-d
recusar ao Estado, ainda o mais democraticamente organizado em regime
de liberalismo ronflant, o direito de disciplinar as atividades piblicas do
desporto e o direito de policiar suas manifestagbes™. (Introdugio ao Direito
Despertivo, Pongetti, Rio, 1952, p. 286).
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Ressalte-se que muitos estdo a invocar a liberdade de associacdo
(art. 5.°, XVII), constitucionalmente agsegurada entre os direitos e garantias
individuais, para justificar a “autonomia externa” das associagbes e entida-
des desportivas dirigentes, tornando-as imunes e insusceptiveis a quaisquer
limites e contornos fixados pelo legislador ordindrio, quando é a prépria
Constitui¢do que, no art. 24, IX, lhe confere poderes de determinagéo e
concretizagiio de normas gerais sobre desporto, seja desenvolvendo os prin-
cipios ¢ normas insculpidos no art. 217 da Carta Magna, seja disciplinando
03 interesses gerais e superiores do desporto.

A propésito, J. GILARDIN, no trabalho “Le sport et la liberté d’asso-
ciation” (in Les Droits des Sportifs, ASBL Ed., Litge, 1988), preleciona
que, inobstante a liberdade de associagho esteja constitucionalmente assegu-
rada, em face das especificidades da atividade desportiva, “I’autonomie
ainsi réclamée ne pourrait certainement pas éter synonyme d’independance
par rapport & la légalité dans laguelle s’inscrit le contrat d’association”
(p. 27), até porque, em direito, & impossivel “‘imaginer exercer une liberté
sans qu’an prealable les bornes de celleci soient bien connues” (p. 44).
Por sinal, ndo se pode deslembrar que o direito de associagio nas entidades
desportivas exercita-se diferentemente de outras espécies associativas, con-
quanto a maioria das entidades desportivas recebe recursos piblicos ¢ assume
determinadas fungdes piblicas de cardter administrativo, como ¢ poder
sancionador de seus Grgdos integrantes da Justiga Desportiva, reconhecida
pelos §§ 1.° e 2.° do art. 217 da Constituicdo Federal.

Por outra parte, ndo se pode cogitar de colisho ou choque enire o
direito de associagdo (art. 5.2, incisos XVI e XVII) e a autonomia interna
(art. 217, inciso 1) dos entes desportivos, sobretudo em face dos limites
imanentes e das circunstancias especiais que envolvem o tratamento juridico
da matéria desportiva. Fazer preponderar o direito de associagdo para trans-
mudar a autonomia desportiva em independéncia é tio equivocado e injuri-
dico quanto seria permitir que a liberdade de expressfo da atividade inte-
lectual resultasse em quebra do dever de sigilo profissional ou bancdrio,
ou invocar o direito de propriedade para ndo pagar impostos, ou usar a
liberdade artistica para furtar o material necessirio 4 execugho de obras
de arte, ou arrimar-se na liberdade de locomoc@ic para atravessar a via
piblica sem vestuario, ou, ainda, amparar-se no direito de reuniio para
ensejar a saida didria dos presos dos presidios.

A autonomia sub examem nfo € um fim em si mesmo, mas um meio
de dotar as entidades desportivas de instrumentos legais capazes de possi-
bilitar uma pldstica organizagdo e um flexfvel mecanismo funcional que
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permitam o eficiente alcance de seus objetivos, e isto envolve, necessaria-
mente, uma profunda revisdo do excesso de leis e de amarras burccréiticas
que cerceiam ¢ tolhem o gerenciamento desportive das entidades desportivas.

In casu, o que se pretende com este inciso I do art. 217 ¢ a aquionomia
para que as entidades desportivas dirigentes e associagGes tenham sua (pré-
pria) forma de organizagdo e funcionamento, sem nada de padronizagio
ou feitio esteriotipado nos assuntos interna corporis. Vale dizer, zfasta-se
a autoritdria ¢ despropositada intromissdo estatal nas questdes internas da
administracio do desporto, pratica essa incompativel com o regime demo-
cratico. Por sinal, a democracia vive as diferengas que geram a sociabili-
dade, e 0 mundo desportivo necessita de eufonomia para organizar-se e
funcionar de acordo com a realidade ¢ a dindmica prépria de cada entidade
desportiva, devendo atender as solicitagGes ¢ exigéncias do meio em que
atuam, donde exsurgirdo solugdes mais realistas e duradouras. Qu seja,
somente com autonomia propiciar-se-i4 as entidades desportivas ditigentes
e associagdes buscar férmulas capazes de resolver seus problemas, enrique-
cendo a convivéncia e acrescentando & sociedade desportiva idéias criativas
e solugles inovativas mais adequadas s peculiaridades de sug estrutura
(organizacio) ¢ de sua atuacdo (funcionamento), desde que respeitados os
limites da legislagdo desportiva nacional e resguardados os pardmetros das
entidades desportivas internacionais.

A awtonomia das entidades e associagbes desportivas estd suieita &
observncia de limites definidos pelas normas gerais sobre desporto oriundas
do Congresso Nacional, mesmo porque inexiste no mundo juridico direito
irrestrito, ndo sendo crivel, ademais, admitir-se que interesses de um grupo
de pessoas possa sobrepor-se aos interesses da coletividade. Exsurge dai a
necessidade de fixar-se, legalmente, as normas gerais ou parimetros para
balizar 0 exercicio da autonomia no plano desportivo, até porque autcnomia
desportiva € um conceito autolimitado pelas leis do pais, pelos interesses
superiotes do desporto e pelos pressupostos constitucionas,

Em suma, evidencia-se de modo incontroverso e cristalino a possibili-
dade de plena convivéncia entre o instituto da autonomia desportiva, de
um lado, ¢ os poderes de ordenacdo e de controle do Estado, de outro.
Nao se negam, ndo se repelem e pem constituem deux choses qui hurlent
de se trover ensemble.

Configuram, pelo contrdrio, situagSes sO aparentemente antaglnicas,
posto que, na realidade, complementam-se, no interior do nosso sistema a
de direito positivo, em harmoniosa interagdo e inarreddvel integragdo.
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