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COLABORACAO

Poder e representacao
(algumas consideracgoes)

FervanDo WHITAKER pa CUNHA

Professor Titular da Faculdade de Di-
reito da UERJ

SUMARIO
I — As bases sdcio-aricidgicas do poder
II — O cardter eremplificutivo das funcgdes politicas
111 — Poder e representacdo
IV — Mandetlo imperative e direilo privado
V — Organicismo cultural do Estado

I — As bases sdcio-axioldgicas do poder

Em cléssico livro BERTRAND RuUSSEL considera o poder a manifesta-
c¢do mais importante da vida social, como a energia o é do mundo fisico.

Na verdade, a cupido dominandi surge, concomitantemente, com
a coexisténeia e o interrelacionamento, como inevitavel conseqiiéncia da
construcio politica e indefectivel “control de las representaciones juri-
dicas de una comunidad global”, na expressao de Huco PaLacios Mzesia.
Surge assim esse, com uma conotacio individual e uma conotagdo co-
letiva, sendo, ontologicamente, como diz Homees, ¢ “excesso da autori-
dade de um sobre a de outro”, porque, é evidente, forgas iguais se neutra-
lizam. Mas, como observa HAURIOU, deve ele tender sempre para a cons-
tante criacfo da ordem e do direite, em beneficio de todos.

Embora produto social, o poder, ndo o estudam a Teoria do Estado
ou a Ciéncia Politica, quando na ordem privada, a nao ser por suas
repercussdes na ordem publica, sendo singular, a respeito, a posicdo de
DoLLERA JOFRE.

Sintese do didlogo entre a liberdade e ¢ eomando, entre 6 homem e
o Estado, ¢ direito-norma se origina do poder, que se autolimita, como
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uma das mais importantes superestruturas sociais, poder que, como
lembra Prapo KeLrY, com sua for¢a “dirigée et limitée par le droit”
(Dueurr), “ndo é uma nocdo metafisica, mas uma realidade social”,
apesar de buscar sua legitimidade em poténcias abstratas. Antes que o
poder se incorpore, decisivamente, nas instituicoes, apenas se pode falar
em sociedades pré-estatais.

Todo agrupamento, mesmo ¢ que é estudado pela Zoo-Sociologia,
pela Fitossociologia e pela Geografia Biologica, fontes indiretas da Teoria
do Estado, suscita o problema da lideranca e da chefia, mormente quan-
do transcende & érbita familiar, para constituir sendo uma Gesselschaft,
a0 menos uma Gemeinschaft, para utilizar a terminologia de TOENNIES.

O lider, fruto das circunstincias, é o individuo que “conseguiu apre-
ender os desejos e necessidades do grupo e soube, melhor do que os
outros, resolvé-los e orientéd-los”. Nio se confundem, tecnicamente, as
figuras do chefe € do lider, embora possam coabitar, no mesmo individuo,
porque o primeiro é mais um coordenador do trabalho do agrupamento,
enquanto que o segundo exerce um magistério, mais de ordem subjetiva,
ressaltando J. MAISENNEUVE que ele poderia ser explicado, “na medida
em que simbolizasse ou substituisse o ideal do ego de uma multidio de

pessoas”.

Segundo a conhecida classificacdo de Max WEBER, o poder tem ori-
gem tradicional, legal ou carismatica.

O primeiro sucede, segundo o notdvel pensador, que influenciou
geracdes de “scholars”, quando a autoridade repousa “na fé geral e per-
manente na sacralidade das tradicdes firmadas e na legitimidade de pes-
soas chamadas a exercer g autoridade por essas tradi¢des”, opinando CARL
FRIEDRICH que & “tradicfio é um fator viial na eficicia da autoridade”;
o segundo, quando fundado em regra juridica e, enfim, o terceiro, quan-
do se cré seu detentor dono de qualidades sobrenaturais (dotes de forga,
coragem ou inteligéneia) estimuladoras de sentimento messi@nico. To-
davia, como pondera RoMaNo GUaRDINI, “el sentimiento de poder puede
vincularse incluso a situaciones que parecen cotradecirlo: el sufrimien-
to, la privacin, la inferioridad®.

O carisma, freqiientemente, se faz notar em movimentos revolu-
cionérios que, por natureza, sio desencadeados por “minorias educado-
ras e atuantes (INGENIEROS), que, aliciando as multidoes, almejam a
substitui¢io da ordem politica existente por outra mais adequada, im-
pondo uma troca de sujeitos phablicos. Essa forma de agio violenta con-
trasta claramente com a teoria da civil desobedience, como escreve AEBE
ForTas, porque, mesmo “quando envolve o repudio total ou parcial do
principio de que o individuo deve obediéneia 2 lei”, repudia o emprego
de forga.

Pondera DUVERGER que “na base de todoe regime politico se encontra
0 problema essencial da autoridade, do poder, da distin¢do de governan-
tes e governados”.
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Tal ocorre, em verdade, desde o embrido da classe dirigente, com o
advento do chefe, em contraposicdo com a grande maioria dirigida. E
Paur CravarL entende que “poder ndo é apenas estar em condicdes de rea-
lizar por si mesmo as coisas, é também ser capaz de fazer com que sejam
realizadas por outros”.

MIGUEL REALE define ¢ poder como uma ‘“decisdo para outrem”,
“a capacidade de comandar os servicos de outros individuos” dizia HoBBES
e BODENHEIMER, como “a capacidade de um invididuo ou grupo de levar
a praticar sua vontade, inclusive apesar da resisténcia de outros indivi-
duos ou grupos”. Prerrogativa de estabelecer condutas, conceituou-a
MarrTAIN, como “a forga por meio da qual podemos obrigar os outros
a nos obedecerem”, distinguindo-a da autoridade que € “o direito de
dirigir e comandar, de ser atendido e obedecido por outros”, sendo a
base ética do poder, que sem ela resvalaria para o materialismo da mera
coacao, o “pottere ritenuto legittimo”, de que fala Mario STOPPINO.
NIETZSCHE, que censurava o Estado de seu tempo € o carater arbitrario do
direito, reclamava para esse, e para ¢ poder, um fundamento moral,
Toda crise da autoridade (“a capacidade de obter o assentimento de
outrem”, no sentir de Berrranp DE JOUVENEL) implicard num perigoso
robustecimento do poder. Ensina Garcia PerLavo que “la potestas es
Impuesta, la guctoritas es reconocica”, repousando, pois, no consentimen-
to coletivo. Max Weser v&, na dominacio, uma relacio de poder.

Josk HERMANO SARAIVA opina que, enquanto a “autoridade é um
estado de direito, o autoritarismo é um estado de capricho, Aquele se
apodia na forca da lei, este no arbitrio dos homens. A autoridade resulta
do principio legitimo de eficdcia do poder”. Facam-se ou néo essas dis-
tincdes, o certo é que o poder deve enraizar-se no consensus. Referindo-
se a HANNAR ARENDT, reparou CeLso LAFER que “para ela o poder nunca
é atributo de um individuo no singular, mas sim o resultado da capaci-
dade de agir pluralmente, em conjunto”. A destinacio social do poder
é posta em destaque, igualmente, por JELLINEK, que frisa ser ele “a von-
dade que ha de cuidar dos fins comuns da associagio, que ha de ordenar
e ha de dirigir a execucdo de suas ordenacdes”.

Niao hj duvida, conseqilentemente, que o poder é a substianeia nio
g6 da vida politica, como do préprio Estado, confundindo-se com o di-
reito-regra desde o instante em que o cria, mas néo se identificando com
ele ab ovo, como quer Hans KELSEN, que razio tem, contudo, quando
assevera que, se o Estado é, por esséncia, um aparato de coacdo, pelo
conteudo da lei e ndo propriamente por sua eficicia, “o € precisamente
por ser, em substdneia, uma ordem juridica, e todas as suas manifesta-
cbes néo podem ser mais que atos juridicos”.

E certo que o admirdvel jusfilésofo tcheco veio a atenuar o rigo-
rismo do seu asséptico bindmio Direito-Estado, mas é inegavel que sua
abordagem da ciéncia juridica era baseada em “systematic logical ana-
lysis, with profound philosophical underpinnings”, como sublinhou seu
independente discipulo BEngamMIN HakzIN, que se chocava com O prag-
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matismo americano e que dificultou sua adaptacdo ao magistério supe-
rior estadunidense.

A “tendéncia da racionalizacdo do poder”, de que falava MIRKINE-
GuUETZEVITCH, expressa em Constituicbes analiticas do primeiro pés-
guerra, e que se esfor¢cava por encerrar nas redes do direito positivo o
conjunto da vida politica, com sabor kelseniano, nem sempre conseguiu
evitar os governos de fato, assim chamados por que ndo se originam no
direito. “Conviene notar que la circunstancia de ser legitima la revolu-
cién que sirve de fundamento a un gobierno de fato no varia el carater
de éste”, anota BrparT Campos. A competéncia do governo de fato de-
corre de sua investidura, néo se podendo, em tese, medi-la ou limita-la,
mormente quando ele é legitimo, restaurando garantias fundamentais
desprezadas pelo regime anterior e a Siaaischutz (cujo objeto de prote-
cdo constitucional sio os embasamentos politicos da Verfassungsleben
e, globalmente, os valores materiais da Constituicio), tratada por
THEODOR MAUNZ que assevera: “Das GG umschreibt die Grundlagen des
materiellen verfassungswesens zunichst ganz allgemein als die, freihei-
fliche und demokratische Grundordnung”,

Discordamos de GonNzaLes Arzac quando declara gue “solamente un
gobierno de facto tiene poder constituyente originario”, pelo simples fato
de poder ser convocada, hormalmente, uma Constifuinte. Ardorosamente
defendeu DuGurT 0 ponto de vista de que o poder puiblico é uma fictio,
porque ndo & um poder de direito, mas de fato. Todavia, ha nele uma
contradicao, porque afirma que “as declaracoes de vontade dos gover-
nantes s6 possuem valor, na medida em que estdo conforme s regras
juridicas”.

Com o fenémeno que denominou de “institucionalizacioe do poder”,
pelo qual o poder politico “é transferido das pessoas dos governantes pa-
ra uma pessoa abstrata que é o Estado”, procurou Burpeau dar maior
estabilidade aos regimes, obstaculizando a ambicdo pessoal.

JELLINEE concebe duas ordens de poder: o dominante e o ndo-domi-
nante, caracterizando-se o segundo por “ser-lhe possivel dar ordens a
associacio, mas carece de for¢a bastante para obrigar com seus proprios
meios a execucio de suas ordens”. E quando muito um poder disciplinar,
nio um poder de dominac¢do (Herrschersgewalt), irresistivel, como o do
primeiro e que caracteriza o Estado, cujo pleno conhecimento depende
do “conhecimento de seu direito”.

FrREDERICO RAYCES considera, da mesma, forma, duas espécies de po-
der: o pessoal (uma relacao entre individuos em que uns, por seus atos
de vontade concretos, determinam a conduta dos outros) e impessoal,
fruto da “pressio psicolégica exercida pelos costumes tradicionais e pe-
los usos coletivos, pelos tabus”. Ao contrario do segundo, impregnado
de inércia, o primeiro é para Ravces, “um poder para a invencao™.

NicoLau pos Santos adota, igualmente, classificacdo dupla: o poder
organizado, que se realiza coativamente, e o poder difuso, que se realiza
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por uma “coercio moral ou psicologica também de carater difuso, ou
seja, ndo organizada, imponderavel ou impreciso”.

Havriou aceita um poder minoritdrio, “a quem cabe a iniciativa,
concentrado nas maos das elites governantes, outro majoritdrio, que nao
estd na origem histérica do Estado”, O primeiro tem o poder de gover-
no, o segundo, de dominacio.

Como refere HErMEs LiMa, coexistem, no poder, a credenda e a
mirandg, sendo a primeira a soma de razfes que nos levam a dar con-
sentimento a ele e g optar por uma de suas formas, e a segunda, a sim-
bolica que o consagra junto ao povo.

A nocao de poder € estatica e dinamica, ao mesmo tempo, evol-
vendo, dialeticamente, tornando o Estado “efficace, protegé, organise”,
como estd em DONNEDIEU DE VABRES, e subordinando, como é dbvio, “os
interesses particulares ao interesse geral”, no exprimir de MAaRCELO
CAETANO, :

“Le pouvoir n’a d’autre raison d’étre que le bien de la nation”,
concorda Massasiau. O poder “améne des individus a des buts collectifs
ou communs de l'ordre temporel et historique”, acrescenta Francors
PERREUX.

Por isso, a liberdade ndo pode caracterizar-se por uma batalha sur-
da contra o poder que a complementa e garante (o que s6 agrada ao
individualismo delirante e a outros inimigos do Estado), possibilitando
a coletividade atingir seus objetivos inadiaveis, porque in esse provém
dela, como repisa HErRmanN HeLLER: “lo gue crea el Estado v el poder del
Estado es la conexién sistemdtica de actividades socialmente efectivas™.

A questdo da transcendéncia do poder deve preocupar-nos tanto
quanto a de sua pratica, porque ambas integram uma sintese indivisivel.

LaBaND ¢ JELLINEK, entre oufros, nfio aceitam a soberania como
sinal caracteristico do Estado, certamente impressionados, como adverte
ANTONIO ASSUMPGAO, com a “organizacio algo especial do Império Fe-
deral Alemdo de 1871, em que os chamados Estados-Membros, tendo
alé reis, gozavam ademais ativa e passivamente do direito de legagio”,
podendo, ainda, como se sabe, aptar, entre os regimes republicanoc e mo-
narguico, sendo curioso que até hoje a Baviera se considera “Estado Li-
vre”, dentro da Alemanha Federal, assim como Hamburgo, Bremen e
Hessen.

Embora entendamos, juntamente com Le Fur e MIGUEL REALE, que
o Estado nao-soberano é uma “fictio juris”, integrando unido néo pari-
taria com o Estado soberano, aceitamos a desclassificacao da soberania
de elemento do BEstado para tonalidade do poder politico, sendo, pois,
tecnicamente insatisfatorias definicoes como a de Luiz G. Roa, que si-
tua o Estado como “la organizacién social politicamente soberana”. Na
verdade, ele € 0 “poder organizado”, como elucida JURGEN VoN KEMPSKI,
que tem o monopélio da coercibilidade. Quer o chamemos de poder po-
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litico, poder piblico, poder do Estado, poder de dominacfio, poder na-
cional (num sentido mais amplo do que lhe é atribuido pela Escola Su-
perior de Guerra), estamos diante do mesmo perturbador fenémeno s6-
cio-politico-juridico ax‘oloégico, que permife ao Estado, titular Gnico da
autoridade, colimar seus objetivos, sendo, ainda, objeto de estudo de
uma ciéneia: a Cratopolitica.

Fendémeno contemporineo é o Estado Saiélite “dominated through
a puppet regime, with no regard to the issue of its ability to govern
itself”, como explanam DILLON, LEIDEN e STEWART.

Cabe aqui, apenas, uma chamada para & rela¢iao espago-poder, es-
tabelecida pela Geopolitica, que é a “doutrina do Estado considerado
como wm organismo geografico ou fendmeno no espago” (KJIELLEN),
mostrando a dependéncia da Politica 4 Geografia.

Emnmo BackHEUSER menciona a “politica feita em decorréncia
das condi¢Ges geograficas”, ja referida por Napoledo.

Enq_uanto a Geografia Politica tem carater estatico e pertence a
Geografia Humana, a Geopolitica (ou Geocinética, na preferéncia de
Govria) tem contelido dinimico e integra a Ciéncia Politica, como a
“consciéncia geografica do Estado”.

AcusTIN GORDILLO mencionando as “pautas axiologico-politicas de
controle do poder do Estado, que devem estar presentes em toda a
analise de direito publico”, demonstra a importdncia da teoria de
valores, na abordagem dos temas politico-juridicos.

0 conhecimento filos6fico ndo se atém & analise dos valores, mas
eles estéo em seu nucleo, demonstrando a indisfarcivel relacéo entre
Epistemologia e Axiologia, vale dizer entre Filosofia e Valor.

~ Doutrina MicueL REALE que, se toda especulagdo critica é valora-
tiva, chega-se a conecluséio de gue, sob “essa luz, Filosofia é Axiologia”.

Registra Guy RoCHER que o valor antecede ao julgamento, como
“os fins existem antes da a¢@o humana”, conforme Anisio TEIXERA,
dai provindo o acerto da observac¢io de Cossio de que “toda compren-
sibn de valores es emocional”, mas, se ele ndo existe independente do
sujeito pensante, ndo deixa, vé-se logo, como anota MacHADO PAUPERIO,
de constituir “uma esséncia realizivel pela agido espiritual da pessoa
humana”, vibrando no campo do dever ser.

O fato axiolégico é assim completade ou dinamizado pelo ato axio-
logico que o valoriza, segundo certas conotacdes. O valor é intemporal,
mas sua manifestacdo e descobrimento estdo profundamente inseridos
1nos processos historicos, ndo atuando o ser que o capta, desvinculado
de contexto social em que ele atua. Temporalidade e existéneia eram
identificadas por HEIDEGGER, salientando LoreNzo CARNELLI (ue, SOmMen-
te pelo tempo, que necessariamente se temporaliza, “efetiva-se a trans-
cendéncia e, decorrentemente, foda expansio de que é susceptivel o
ser humano”.
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Direito e politica sdo valores antes de tudo, expondo RADBRUCH
que a elaboragdo juridica, como fendmeno cultural, s6 poder ser enten-
dida *“no circulo da conduta impregnada de valor”.

Resultam disso os inocultdveis bindmios Estado-valor e poder-valor,
gue nos circundam e nos absorvem.

Em sintese, como se percebe, existem dois juizos: o de existéncia
ou realidade (aquilo que as coisas sfo) e o de valor (aquilo que as
coisas “valem em relagdo a um sujeito consciente, o valor que este ul-
timo a eles atribui”, na formula de DURKHEIM).

DeMICHEL e LALUMIERE consideram que “la science politique décrit
ce qui est, le droit constitutionnel ce qui devrait étre; 'une, descriptive,

selsitue au plan des faits, 'autre, normatif, se place au niveau des
valeurs”.

“L’autorité nous baigne et nous imprégne, elle circule autour de
nous et en nous, comme l'air qui nous entoure et que nous respirons,
Yalr qui nous suffoque parfois et sans lequel nous ne saurions vivre”,
ardorosamente se manifestou MAURICE MARCHAL,

0 pOder_ vale por sua utilidade social; o julgamento de valor tem,
pois, uma origem social, pelo fato de a coletividade conferir ao comando
substdncia étiea, traduzida pelo principio da legitimidade.

TALLEYRAND 0 expds, com objetivos claros, no Congresso de Viena,
permitindo a restauracao do poder real e sua manutencao, na Europa,
agitada pela Grande Revolucdo e pela epopéia napolednica, mitigando
a dificil situacdo de sua patria, apds a batalha de Waterloo. O prineipio,
adotado por FaBre d’OLver, fora j4 pressentido, em esséncia, por Santo
AcosTINHO e por RoussiEau, mas confundia-se, circunstancialmente, com
o legitimismo, mesmo porgue o Conclave de 1815, como sublinhou
Anronto TrRUYOL, “olhava mais o passado que para o futuro”.

A legalidade (potestas) é mera adequacio de comportamento & lei
que deve regéd-lo, mas a legitimidade (auctoritas), cuja patologia pode
provocar uma autocracia, exige, antes de tudo, que ele se apbdie nos
proprios objetivos sociais, em seus costumes e tradicdes caldeados pela
vida em comum (o Direito Candnico, por motivos 6bvics, é alheio a
essa distingdo). Para Frawcisco Trusso, a legalidade encerra “un con-
cepto puramente formal, referente a la aplicacion de un derecho posi-
tivo determinado”, enquanto a legitimidade “abarca un conjunto de
creencias comunes de aceptacién popular”, podendo ser tanto revolucio-
naria como constitucional.

Adverte RaperucH que o sentido do principio, que estamos tratando,
consiste em uma continuidade histérica, permitindo que uma nova si-
tuacdo juridica se desenvolva, naturalmente, da anterior. £ no wvalor
legitimo, que encerra uma anuéncia popular ao poder, que deve emba-
sar-se a positividade do direito, dependente e€la mesma do consentimento
geral.
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Repara WELZEL “a recepgio que a legislagio do governante deve
encontrar, na consciéncia juridica do povo, para converter-se em direito
positivo”. A questdo poderia envolver uma reacdo jusnaturalistica con-
tra o positivismo, partindo da idéia, como diz RapsrucH, “de que hé
leis que néo sdo direito e ha direito acima das leis”.

Contudo, legitimidade e direito natural nac sdo sinénimos, nem
esse integra obrigatoriamente aquela, que é, in esse, a ‘‘legalidade acres-
cida de sua valorizacdo” (PauLo BowaviDes), a fé na legalidade (Max
WEBER), 0 jus ad auctoritatem, a crenca na lei (LacamMbra). DoLF
STERNBERGER lembra que o poder legitimo & aquele emanado de elei¢bes
livres, contando, em decorréncia, com a solidariedade dos cidaddos. Po-
dem existir governos legais e legitimos, governos legais e ilegitimos e
governos, momentaneamente, legitimos e ilegais, porque a2 nova ordem
de coisas criara sua propria legalidade. Os demais Estados, ordinaria-
mente, ndo manifestam opinifio sobre a legitimidade do poder de um
Estado, limitando-se a observar a sua legalidade formal, se domina o
pais e se cumprird os compromissos internacionais.

A Santa Sé (Bula Solicitudo Ecclesiarum) entende que, pelo fato de
manter relagbes com um poder, isso ndop implica em reconhecer sua
legitimidade, que deveria ser a fonte dos dispositivos constitucionais,
sob pena de um antagonismo perniciose entre um direito piblico, arbi-
trariamente elaborado, abstrato e “alienado”, e outro, historicamente
produzido, deixando clara uma oposi¢cdo condenavel entre o “pais legal”
e 0 “pais real”, como, entre nés, entre outros observaram ALBERTO
TorrES, OLIVEIRA VIANA e J. P, GaLvao DE SoUza.

E irrefutavel a denuncia de MaTENZO: “no basta copiar la letra de
una Constitucibn extrangera, si no se puede contar con las mismas
circunstancias sociales en que ella funciona en el pais de origen”.

A legalidade esvaziada de conteudo histérico, sem visdo da proble-
matica social, portanto, se poderia aplicar a expressdo de ODILON
BARRET: “la légalité nous tue”.

A legitimidade do poder constituinie, gue repousa, conforme CarL
ScuMITT, “no reconhecimento da forga e autoridade em que descansa
a sua decisdo”, sendo ele s6cio-politico-juridico, acarreta, obrigatoria-
mente, a legitimidade do peder constituido, forca codificada na Cons-
tituicdo, na frase do saudoso FERNANDO NOBRE.

Ninguém melhor do que FErRRERO analisou o principio da legitimi-
dade, distinguindo-o da ilegitimidade, da pré-legitimidade, e da quase-
legitimidade. Ele, para FErrero, justifica o poder, o “direito de mandar”,
e pode subdividir-se em quatro: o eletivo, o hereditario, o aristo-monér-
quico e o democratico, que se entremisturaram através dos séculos,
combatendo-se cu cclaborando uns com os outros. Como assevera o
not4dvel historiador, cada fase tem um sO principio de legitimidade,
que se “harmoniza sempre com os costumes, a cultura, a ciéneia, a
religifo, os interesses econémicos de uma época’.
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A pré-legitimidade é, para FERRERD, a mais ardua prova a que pode
ser submetido um Estado, porque nela *“o principio da legitimidade,
em vez de sustentar o poder, tem necessidade de ser amparado por
ele, contra as oposicGes abertas ou ocultas com gue tropeca”.

O governo pré-legitimo néo é ainda, como o nome diz, legitimo.
FERRERO exemplifica-o com a Republica Espanhola de 1931 e com a de
Weimar, uma vez que, nessa 1ltima, parte consideravelmente grande
da Alemanha se negava a aceitar “as instituicdes republicanas e a
férmula democratica de legitimidade que as justifica: sufragio univer-
sal & soberania do povo”.

Guizor criou a expressdo “quase-legitimidade”, com que foi ba-
tizada a Monarquia de julho, na Franca. “Ndo ha governos legitimos
e governos ilegitimos: entre uns e outros ha governos que, sem serem
legitimos, podem contar com consentimentos bastante largos para nio
serem obrigados a impor-se como os governos ilegitimos, s6 por meio
da forga, da corrupcéo e da mistificacan”, considera FERRERO.

O problema da legitimidade é nuclear no Direito e na Ciéncia Poli-
tica, uma vez que sem ela as instituicdes ndo teriam consisténeia nem
estabilidade, lembrando Vicenzo GUELLI que ela é conteudo da norma-
¢ao constitucional, recebendo dessa valor juridico e operatividade.

II — O cardter exemplificative das funcbes politicas

“Qs tiranos dividem ¢ povo para reinar; dividi o poder se guiserdes
que a liberdade reine por sua vez” (SAINT-JUST).

Em sagaz apontamento, ArRrupa ALviM NETO deixa claro que “a
triparticio dos poderes foi o instrumento de que se serviu a burguesia
para garantir-se contra os poderes do Estade, o que vale dizer, contra
a sua soberania e, poderiamos acrescentar, para a fundacio da mo-
narquia constitucional. Ji4 apreciamos a questao, sob o aspecto onto-
logico, e é certo que esse expediente liberal ndo pode mais ser aceito,
na maneira com que foi formulado, em vista da indivisibilidade do
poder estatal, que € integro e coeso, permitindo, no entanto, ramifica-
¢Oes, separacdo de departamentos e de funcdes, das atribuicdes espe-
cificas de seus orgéocs, em dinamismo politico-juridico, sobre a gual
nio é pacifica a doutrina e da qual discordava BeENTHAM, por conside-
ra-la incompativel com os ideais democraticos. “Tem sido escassa, quase
omissa, a elaboragdo da doutrinag brasileira scbre © assunto”™, nota
ALCING SALAZAR.

“Divisdo do poder, improépria, mas tradicionalmente chamada de
separacio dos poderes, ndo merece a reveréncia quase religiosa que
por vezes recebe”, corrobora M. G. FERREIRA FILHO,

Mas, se a classificacdo didatica dos setores do poder & altamente
discutivel, ndo o é a indivisibilidade do poder, que vem do “reconhe-
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cimento deste como uma unidade”, como obtempera JELLINEK (em sSua
Teorig Geral do Estado, pag. 405). B, também, a orientacdo de seu
discipulo KELSEN.

Purney, referindo-se aos “poderes”, consigna: “this division has
been recoghized by jurists from the earliest times”.

A origem burguesa da separacdo das funcgdes, discriminagdo que
nao deve ‘“‘ser encarada com rigor pedante, mas com elasticidade de jul-
gamento”, como argumenta BENJaMIN Carpozo, todavia, ndo dissimula
a sua capital importaneia, para que o poder politico possa, eficazmente,
atuar. Embora ja pressentida por ArISTOTELES, em sua Politica (fungdo
deliberativa, porquanto, relata BLUNTSCHLI, 0 Povo mais propriamente
deliberava que legislava; auforidade, correspondendo ac poder de co-
mando, e Juiz), esbocada, na China, pelos TanG, no século VII, e es-
quematizada por Santo Tomas, a teoria da separacdo foi elaborada,
modernamente, por MONTESQUIEU, estudando a pratica inglesa — onde
BOLINGBROKE j& havia planejado a idéia do equilibrio e controle reci-
proco dos poderes — e interpretando-a, por “glorioso equivoco”, segundo
as conveniéncias de seu tempo e de sua formacao liberal (impressionado
com g seguranca e a estabilidade da Inglaterra, em contraste flagrante
com o resto da Europa), em Do Espirito das Leis, obra publicada em
1748, que fundou o direifo constitucional moderno, que lhe ocupou
grande parte da vida e que, laboriosamente refletida, possibilitou mon-
tar “les constitutions comme des machines”, como enfatizou Lawnson,
procurando estabelecer a relaciio entre as instituicdes e os climas.

Declara ABEL GRENIER (ue MONTESQUIEU serd sempre “o mestre
dos que creiam que o governo dos homens é obra nio de 16gica, nem
de imaginacdo, mas sim de observacio e de experiéncia”.

Facuer lembrou que ele se deixara impregnhar por um “fatalismo
cientifico”, desenvolvido por MADPAME DE STAEL € RATZEL, entre outros,
que plantaram as raizes da Geopolitica.

A tese de MoNTESQUIEU, entrementes, como adiantamos, foi arqui-
tetada em forma ideal e sem rigorosa base histérica, asseverando Lion
FaucHeR que ele havia feito o romance e nao a cronica das leis inglesas.

Como escreveu MADISON, 0 “exame malis ligeiro da Constituicdo bri-
{anica nos obriga a perceber que os departamentos legislativo, executi-
vo e judicial de nenhum modo se acham totalmente separados e dife-
rencados entre si”.

Robora RopoLFo BLEDEL: “El lord Canciller era al mismo tiempo juez
en la jurisdiccién de Equidad y principal ministro del Rey en el Consejo
ejecutivo; existian dos tribunales superiores de apelacion: la Camara
de los Lordes, para asuntos ingleses, y €l Comité Judicial del Consejo
Privado, para las causas provenientes de los Dominios y Colonias, los

PP RN U g " J—— P

cuales formaban parte, uno del Poder Legislativo, y el otro, del Ejeciiti-
v0.” Os membros do Gabinete integram, ainda, o Conselho Privado, que
é orgio de funcgdes protocolares e judicidrias.
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O Rei compoe, também, o processo legislativo, intimamente ligado
ao Parlamento.

“Nio havia na Inglaterra equilibric de poder nem separacfo de
poderes”, constatou FraNz NEUMANN, a qual foi pela primeira vez ado-
tada na ConstituicBo da Virginia, de 1776, obra admirivel de GEORGE
MasoN — a da Carolina foi redigida por Lockk e a de Massachussets por
JoHN Apams —, passando, “depois, para as Constituicdes de todos os
paises”, no parecer de HeEvoch RErs. “'Britain had a fusion rather than a
separation of powers”, ratifica CHARLES DirLLON. Apesar de tudo isso, O
amadurecimento histérico justificou o juizo de Bacemor: “the peculiar
excellence of the British Constitution lies in a balanced union of three
powers”, mas, precipuamente, na “complete fusion of the executive and
legislative powers”. A interpretacdo das idéias do castelio de Bréde ja-
mais foi pacifica, explicando DuGUIT que ndo era escopo de seu patricio
dividir a soberania e sim repartir as funcdes, aduzindo: “A expressdo se-
paracio de poderes nao foi empregada uma sé vez por MONTESQUIEU, e
nunea pensou ele em oOrgéos investidos nas trés fungdes do Estado, abso-
lutamente independentes um do outro e sem acéio um sobre o outro”.
Estamos, como é perceptivel, em pleno mistério teologal do direito pu-
blico, em que o poder se identifica com os trés poderes e esses com
aquele.

A Constitu'cdo de Malta (art. 52). de nitida influéneia britanica,
estabelece que o Parlamento é constituido do Presidente da Republica
¢ da Casa dos Representantes.

Realizando uma divisdo subjefiva dos drgdos, correspondente a uma
distingqo objetiva das funcdes, concebia MONTESQUIEU (que viu, na Roma
antiga, o germe da teoria da divisdo e equilibrio dos poderes, afirmando,
em Grandeza e Decadéncia dos Romanos: “as leis de Roma haviam divi-
dido sablamente o poder publico em um grande nimero de magistra-
turas que se sustentavam, se continham e se modelavam umas as outras
¢ como cada uma delas tinha um poder limitado, todos os cidadaos eram
aptos para desempenha-las e o povo, vendo desfilar um depois do outro,
muitos personagens, nio se acostumava a nenhum”) trés espécies de
poderes constituidos: “la puissance legislative, la puissance exécutive
des choses qui dépendent du droit des gens, la puissance exécutive de
celles qui dépendent du droit civil.” O segundo seria o Poder Executivo,
toul court, e o terceiro constituiria a funciio de julgar, propriamente
dita. Todavia, é forcoso reconhecer que, em esséncia, o eminente autor
de Cartas Persas apenas reconhecia duas esferas de poder, subdividindo
a do Executivo. Em sua esteira, SaiNT Grrons, em compéndio classico,
reconhecia dois tipos de poderes constituidos, de divisio de competén-
cia, prefere dizer JELLINEK: o Legislativo e o Executivo, sentenciando a
seguir: “ces deux pouvoirs ainsi définis épuisent la série des fonctions
possibles dans I'Etat”. Sabe-se como, j4 em seu tempo, esse entendi-
mento era altamente discutido. Rousseau, que recebeu o legado de
FoBeES, como nenhum outro, adepto, igualmente, da indivisibilidade do
poder, ndo encontrava razdo para qualquer fragmentacio dele. A Assem-
bléia Nacional francesa de 1789 quis realizar, mais que uma separacao
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de funcbes, uma separacio de poderes; “en créant”, sustenta DueuIr,
“trois entités représentatives investies chacune d'un des éléments de
l1a souveraineté morcelée, établissait un systeme contraire au principe
de la souveraineté une et indivisible” (o principio fol aceito pela Cons-
tituigﬁo brasileira de 1824, art. 9°, que mencionava “a divisdo ¢ harmo-
nia dos poderes politicos”, atenuado, a seguir, por nossas Constitui-
¢Oes posteriores: a de 1891, art. 15, referindo-se a “poderes harménicos
e independentes entre si”; a de 1934, art. 39, a “poderes independentes
e coordenados entre gi”; a de 1946, art. 79, VII, b, & “independéncia e
harmonia dos poderes”; e a de 1967-1969, art. 69, a “poderes indepen-
dentes e harménicos”, refletindo a evolu¢do da doutrina), o que vem
de encontro & opinido daqueles que sustentam ter sido a presenga rous-
seauniana, ng Grande Revolugdo, menor do que a principlo se pensou,
sequer propiciando ela a elaboracio de declaragdes de direitos, devidas,
principalmente, a LockE, através da iniludivel experiéncia americana.
Esse pensador politico, impregnado de HoBees, HOOKER € BUCHANAN,
entre outros, esquematizara, antes de MoNTESQUIEU, com inegdvel per-
sonalidade, a teoria da separaciio dos poderes, encontrando precedentes
no Instrument of Government (1653), primeiro ensaio inglés de cons-
tituicdo escrita, e em algumas cidades medievais alemas, como Estras-
burgo.

Facilitar ao homem a protegéo da lei foi a razdo da doutrina lockea-
na sobre os poderes, assim concebidos: Legislativo, Executivo (que, como
na construciio montesquieuniana, abrangia o Judiciario), Federacéo e
Prerrogativa. O terceiro é tido pelo filésofo como o que encerra ‘o poder
de guerra e de paz, de ligas e aliangas, € todas as transagbes com todas
as pessoas e comunidades estranhas a sociedade”, e o quarto, como o
“poder de agir de acordo com a discricio do bem publico, sem a pres-
cricdo da lei e, muitas vezes, mesmo contra ela (ainda hoje, Presidentes
americanos utiliza.m'-no, na. auséncia de legislacdo sobre a matéria, néo
podendo vulnerar direitos individuais). Essa concepgdo, que antecipa
o poder moderador, “direito livre” de KanTorowiz, € 0 regulamento au-
ténomo, consistia mesmo em ‘o poder de fazer o bem publico sem se
subordinar a regras”. A Prerrogativa era atribuida ao Executivo, para
evitar as delongas do processo legislativo, armando-c de uma superfa-
culdade, uma vez que admitia Locke ser ele permanente, ao passo que o
poder legiferante poderia niao estar sempre reunido. Para nés, isso
constitui um paradoxo, dentro da sistematica lockeana, uma vez que €la
considera que o poder que d4 as leis é necessariamente superior, havendo,
apenas, “um poder supremo, que é o Legislativo, ac qual tudo o mais
deve ficar subordinado”, alertando, por isso, Laskl, que “he announced
the advent of the modern system of parliamentary government”. A
doutrina chegou até a WiLson, para quem o Congresso era uma funco
predominante, na engrenagem politica americansa, e que entendia que
“the most striking contrast in modern politics is not between presiden-
tial and monarchical governments, but between Congressional and Par-
liamentary governments”.
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Locke era, na realidade, um defensor do Estado forte, enaltecendo
0 interesse comum e a autoridade civil, que “tem poder absoluto dentre
da lei da natureza”, no dizer de C. B. Mac PHERSON.

A efetiva autonomia do Judiciario é produto da pratica americana,
que nao tinha motivos, como a francesa, para pdr em suspei¢fo os juizes,
que foram Instrumento dos reis absolutistas, e necessitava estabelecer
um eficaz equipamento de controle. O medo da tirania fé-la, ao conira-
rio, consagrar a independéncia da toga. “Na verdade, a idéia de um
Judiciario, como ramo separado do governo, é relativamente moderna,
pelo menos em teoria, embora se desenvolvesse na pratica muito antes”,
depde FIeLD.

A divisdo dos poderes — “en quo! peut bien consister la séparation
des pouvoirs si ce n’est pas une séparation des fonetions?”, indagava
ARTHUR —- foi, como exposto, uma técnica da burguesii, objetivando o
dessoramento do Estado, em seu préprio beneficio. CoNDORCET referiu-se
& volupia de se criarem poderes para opd-los uns aos outros, numa
formidavel gangorra politica.

CHERBULIEZ, reputado autor suico novecentista, declarava que sé
aplicava a palavra poder ao conjunto “des moyens d’action qui sont con-
fiés au gouvernment par l'association politique”, designando “les frac-
tions du gouvernement qui en exercent les diverses fonctions sous les
noms de corps legislatifs, corps exécutifs, corps judiciaires”.

A Constituicdo dos Estados Unidos adotou a distribuicio de com-
peténcias, influenciada, diretamente, pelo “PFlano de Virginia”, elabo-
rado por RANDOLPH, mas sensivel, também, as grandes vertentes do pen-
samento politico de seu tempo, mostrando a presenca das idéias de
Coke, MiLToN, LOCKE, BOLINGBROKE, HARRIGTON ¢ MONTESQUIEU, entre
outres.

Muitos escritores néo consideram exaustiva a separacdo de funcdes
ou a interpretam sobh novas luzes.

KanT estimava o Legislativo irrepreensivel, o Executivo, irresistivel
e o Judicidrio, inapeldvel. “Partidario de una democracia, proclama, no
obstante, la potestad absoluta del Estado, frente al cual el individuo re-
nuncidé a todos sus derechos desde que celebrd el pacto social”, manifes-
ta-se, a seu respeito, G. MELLO GUEVARA. E facil perceber a influéncia de
Rousseau no pensamento politico kantiano, o qual, por sua vez, ensejou
¢ pan-estatismo que surgiu, posteriormente, na doutrina alema.

HEegeL admite a separacio de atribuicoes, mas de forma a nio cau-
sar a desagregagio do Estado, subordinando, aoc Poder Real, 0 Legislativo
¢ 0 Executivo, que compreendia o Judieial e o Policial, de maneira orga-
nica, de molde a manter a unidade do poder. Epuarno VASQUEZ reparou
que “la forma de Estado que HEGEL propugna no es la del absolutismo
prusiano, sino una monarquia constitucional calcada sobre el modelo
inglés”. A estrutura estatal germidnica marcou-o profundamente, mas
nao pode ele olvidar o modelo britdnico. Na teoria hegeliana, a Camara
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dos Pares, integrada pelos grandes proprietarios, legisladores heredita-
rios, era o supremo instrumento da acao politica. Todavia, GarLvaNo
DeLra VoLpPE, que apontou o fato de ser o discipulo de SCHEELLING um
conservador, acrescenta: “llegamos a la idealizacién del tipo de Estado
definido como de la época de la Restauracion, y no a la del tipo repre-
sentado por la monarqufa constitucional inglesa de entonces”.

Entende PaurLo BonaviDES que HEGEL “reelakborou as bases do prin-
cipic da separacao dos poderes fundou-o nas idéias organicistas de in-
terdependéncia”, dando, por ultimo, ac poder “a base ética hecessaria
que o liberalismo extremado do seculo XVIHI lhe solapara”.

SaBaTINI, aceitando a distingdo tradicional de funcgdes (que Hans
KeLsSEN rotula de ordindrigs, para distingui-las das exiraordindrias,
como a guerra), subdivide o Poder de Justica em fungéio jurisdicional e
fungio judiciaria, incumbindo a essa a execu¢fo penal ou civel.

Jorge Saromio distingue-as bem: “a primeira se reserva as hipd-
teses de exercicio da verdadeira e prépria jurisdi¢cdo. A segunda seria a
denominacio genérica das atividades desenvolvidas pelo Poder Judicla-
rio, se forem ou ndo jurisdicionais”.

Para RENarp, 0 poder se divide em juridico e politico, e esse em
Executivo, Legislativo e Eleitoral; para Hauriou, em Executivo, Delibe-
rativo (&, também, a terminologia de Dusols-RicHARD, em Le Regime
Directorial, pag. 13, Sirey, 1957) e de Sufragio. BURDEAU separa a fun-
¢do governamental da funcio administrativa (anunciada, como quarto
compartimento, por RopEE, ANDERSON e CHRISTOL) e LOEWENSTEIN, a
policy determination da policy execution e da policy control. GROPPALI
aceita quatro poderes (o Chefe do Estado, o Governo, o Parlamento e a
Magistratura), como BorToLoTTCe (0 Politico seria o quarto) e como
(anteriormente) BenJamMIN CoNsTANT. A quarta funcdo foi concebida,
outrossim, por Pratio (apud GrorcEs Davip), Borivar (Poder Moral),
ALBERTO TorrRES (Coordenador, que, na Repiblica, foi o Senado, confor-
me a Constituicdo de 1934 e, com a restauracéo do parlamentarismo, pe-
la Emenda n® 4 & Constituicdo de 1946) e ALFREDO VaLaDio (Ministério
Pablico). A Constituicio de Weimar, teoricamente, aceitava uma bipar-
ticdo de poderes.

HorrNER (como o havia feito SILVESTRE PINHEIRO FERREIRA) distin-
guia cinco poderes, e também Paima, referindo-se ao eleitoral, ao re-
presentativo (Cdmara), a0 moderador (Senado), ac ministerial (gover-
no, administracéo) e ]udiclé.no {que d4 unidade & acéo dos outros po-
deres), e WILLOUGHBY, que acrescenta aos poderes classicos o eleitoral
é o administrativo; GONNER, como BENTHAM (sobre as pessoas, sobre as
coisas, sobre as coisas publicas, sobre os individuos, sobre as pessoas to-
madas como classe, de especificagfo e atrativo) prega sete fungdes, con-
cordando na autonomia de um poder de policia. O ilustre FERNANDO
NoBRE, que seguia o roteiro de SAINT-GIRONS, sobre a unidade do po-
der e a separacio de competéncias, arrclava, além das trés tradicionais,
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0 poder pecuniario, o militar, o publicitario e ¢ universitario, acrescen-
tando Sauvy, aos setores classicos, o poder de ensinar e o poder de in-
formar. RomacGNosI propunha oitc poderes (determinante, operante,
moderatore, postulante, sindicante, costringente, certificante, predomi-
nante) e Souza LoBo, nove: o opinativo, o senatorial, ¢ judiciario, o mi-
nistério publico, o de seguranca nacional, o educativo, o provedor, o tri-
butivo e o fiscal,

O Fascismo considerava uma quarta funcio do Estado, a corporati-
va, como a doutrina da Escola Superior de Guerra acolhe o poder par-
tidario.

DinroN sustenta que “in recent American history the creation of
the independent regulatory Comissions also represents a modification
of the separation of powers”. O mesmo dizem publicistas da Polonia so-
bre seu Conselho de Estado.

A Constituicio da China (1928) apresentava um sistema de cinco
poderes (além dos classicos, o de exame e 0 de controle) e a Constituicao
da Colémbia, praticamente, mostra uma divisdo quadripartida (como
a francesa de 1791, admitia, também, um poder administrativo), afir-
mande JoreeE GNECo Mozo gque ela acolhe o controle, exercido, de um
lado, pela Controloria Geral e, do outrg, pelo Ministério Publico, que
“constituyen la rama del Control”.

Digressiona SaINT-GIRONS que, além “des trois pouvoirs ordinaires
beaucoup admettent un pouvoir électoral, un pouvoir conservateur, un
pouvoir militaire, un pouveir hational, un pouveir provineial, un pouveir
communal”.

Hoje fala-se, também, de poder econdémico e da opinido publica, co-
nio um poder. O primeiro, jA previsto nas eclassificagGes de FerNaNDo
Noere € Souza Loeo, ganhou, modernamente, projecdo ainda maior com
0 desenvolvimento do direito econdmico, um fertium genus, na Aarvore
juridica, cuja biparticio é meramente didatica (naoc sé pelo cariter pi-
blico do direito, que é uno, afirmando Garcia MAYNEZ nao ter funda-
mento cientifico a divisao do direito), como porque “existen ramas del
mundo juridico especialmente caracterizadas por tensién entre el de-
recho publico y el derecho privado”, como frisa M. A. C1uro CALDANI em
estudo publicado, em La Ley, n® 224}, e, na verdade, havia sido deter-
minado por Marx, como wm poder infra-estrutural.

Francisco SA FiHo pondera, muito bem, que “as forgas econdmi-
cas devem manter-se efetivamente sujeitas a4 autoridade publica, em
tudo que for da competéneia dessa, cabendo ao Estado orienta-las para
0 servico do bem comum”.

Entendemos que apenas deve-se aceitar o poder econdmico, como
um poder tributario voltado as necessidades coletivas e ndo como fun-
cdo auténoma da Administracio, como pretende Maurice ByE, em sua
comunicacio Vers un Quatriéme Pouvoir?
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A opinido publica, fundamento do governo representativo, que sem
ela nio pode manter-se (Cossio), e, por conseguinte, do poder represen-
tativo e da democracia, como setor de competéncia do Estado, foi assi-
nalada por Romacnost (poder dominante) por FerNawpo NOBRE € por
Sovza Loso. Enquanto a opiniao da multid&o se plasma entre individuos
unidos por vinculos de contigitidade fisica, a opinifo publica se forma
da multidao dispersa, gragas as influéncias reciprocas dos espiritos, nu-
ma dimensao axiologica, e & atuacéo de lideres, caracterizando um mo-
do de ser, sendo, em decorréncia, “o conjunto das influéncias dominan-
tes, expresso pela consciéncia solidaria e geral de um grupo humano,
mais ou menos extenso”, no dizer de BAKUNIN, tornando-se “um parecer
sobre o que é conveniente fazer, particularmente no que respeita aos
negécios publicos” e ingressando na teoria politica, com a Revolugio
Francesa. Ndo se pode asseverar, todavia, que ela ja se tenha tornado
wma funcdo estatal autdnoma, mesmo se a aproximarmos da atividade
eleitoral, enfocada por PALMa, SAINT-GIRONS, RENarD e Hauriou,

A atividade universitaria e educativa (FErNaNDo NOBRE e Souza
Logo) néo é ainda, igualmente, uma divisdo de competéncia, apesar do
relevante papel dos estudantes de teologia, na revolucgio iraniana {(onde
se manifestou, ainda, um poder religioso), da rebelido estudantil, na
Franga e na Alemanha, estimulada pela obra de MARCUSE, através dos
iideres Coun-BENDIT ¢ RubY DUTCHKE, respectivamente, ¢ a que ocorreu,
na Venezuela e em Cuba, contra os governos de Perez Gimenez e Ful-
géncio Batista.

Entre nos, herdica foi a participacio de universitérios na Revolugéo
Constitucionalista, de 1932, e contra o Estado Novo. Constatou, muito
bem, NELSoN SAMPAI0: “Mais organizados do que os de ontem, os estu-
dantes de hoje exercem ponderavel influéncia na opinido piblica.”

BEsboca-se, entre nds, um poder de seguranca (Souza Loeo) em
virtude da gestacéo de um direito de seguranca nacional, de tonalidade
constitucional-penal, que néoc é, ainda, ramo especifico do direito pu-
blico. O conceito de seguranga nacional, que deve ser extraido do texto
constitucional, onde estd difuso e indefinido, é o mais importante da
Constituigdo, vinculando-se ao de desenvolvimento e de estratégia, sen-
do por ela responsavel qualquer pessoa natural ou juridica (art. 86 da
CF).

A formulacdo e execucdo de sua politica é feita pelo Conselho de
Seguranga Nacional, 6rgéo de mais alto nivel do Presidente da Republi-
ca, no assunto, e gue tem a ampla competéneia do art. 87 da Consti-
tuicéo.

Sendo as Forcas Armadas essenciais & politica de segurancga na-
cional, organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a auto-
ridade suprema do Poder Executivo, nido constituem, juridicamente,
elas um poder militar, come desdobramento do poder politico (com
excec¢do, talvez, de no Panam4, cuja Constituicdo, art. 29, mencionando
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a distribui¢do de funcdes aos 6rgaos, arremata: “los quales actiian en
armonica colaboracion entre si con la Fuerza Publica”), o que séi acon-
tecer em regimes totalitarios, onde elas se tornam, a bem dizer, partido
politico, como queria CrRomwerr. Todaviz, o bindémio seldado-cidadao,
pregado pelo Positivismo, ndo pode ser olvidado.

Em vigoroso Estado de partidos (Parteeinstaat), em que os partidos
politicos s&o reconhecidos, na legislagio, como instrumento da acao
governamental, talvez se pudesse reconhecer um poder partidario, in-
disfarcavel, contudo, na Unido Soviética, em outros paises comunistas,
na Alemanha nazista e na Italia fascista. Vejam-se, a proposito, as
Cor;stit;ugﬁes da China (art. 29), da Bulgaria (arts. 19 e 2°) e de Angola
(art. 29).

Defendendo interesses indisponiveis, zelando pela defesa social, o
Ministério Publico é érgéo critico dos poderes constituidos, na salva-
guarda da ordem publica. ALFREDO VaLapao, considerando a sua im-
portancia no Estado contemporaneo, proclamou que, “se MONTESQUIEU
tivesse escrito hoje o Do Espirito das Leis, por certo nio seria triplice,
mas quadrupla, a divisdo dos poderes”. Realmente, o parquet tende, e
somos favoraveis a isso, a se tornar funcio do poder do Estado, como,
outrossim, j4 o havia percebido Souza LoBo, necessario para a defesa
dos direitos impostergdveis da coletividade. Na Unigo Soviética (arti-
gos 164-168 da Constituicdo), a Prokuratoura chega a ser 6rgio da so-
berania, com relevantes funcoes, destinando-se a “assegurar uma apli-
cacdo uniforme da lei”. De modo geral, ele, ainda, é apéndice do Exe-
cutive, atuando junto ao Judicldrio, apesar de, equivocadamente, a
Constituicao brasileira de 1987, em seu texto original, té-lo colocado
no capitulo dedicado a esse Gltimo poder. Também o Ombudsman, cria-
do pela Constitui¢do sueca, para fiscalizar a administracio, embora
comissario parlamentar (“receives complaints from aggrieved persons
and thus has as its basic purpose the protection of the human rights
of the citizen”, lembra BerNarp Frank), pode, da mesma forma, vir
a constituir departamento do poder. Adotado por grande numero de
paises, nossa Constituicao (art. 45) permite sua recepcio.

A dindmica peculiar do Estado, acompanhando a evolugdo sécio-
politica e ampliando a sua estrutura e campo de acdo, pode reconhecer
a existéncia de outros setores do poder, dos quais os ministérios podem
ser a semente, como tem reconhecido a presenca de novos ramos do
direito. A enumeracéao de MONTESQUIEU nac tem, pois, carater taxativo,
mas exemplificativo, mesmo porque a divisdo qualitativa dos poderes
que perfilhou nfo era pura, ensejando o sistema de ‘“‘checks and ba-
lances”, onde as funcdes tém indefectivel natureza hibrida, sistema que
persistiria numa poli, penta, ou hexa reparticio de funcoes.

“O direito constitucional soviético desde logo se filiou a uma cha-
mada teoria da dimensdo dos poderes — ver SErTOLI, Costituzione Russa,
pag. 392, edicdo de 1928 —, em que a separacéo serd quantitativae e,
afinal, absorvida em todos os érgdos, embora um deles, fatalmente,
acabe, de fato, e inevitavelmente, obtendo a supremacia”, escreve
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Arcino Pmwro Farcho, manifestando jufzo expresso, igualmente, por
Vmemwio Frrocr: “Nela Costituzione della Russia attuale, alla teoria
della separazione dei poteri si contrappone quella che i giuristi russi
chiamano della dimenzione dei poteri, o repartizione quantitativa dell’
esercizio di tutti i poteri, la serle dei consigli populari (sovieti) gerar-
chicamente sovvraposti.”

A divisfio qualitativa dos poderes é eminentemente material e a
quantitativa, formal, mas ambas admitem em grau menor cu maior
a interpenetracdo de func¢des, que de resto existiu sempre, bastando
lembrar, por exemplo, que, no Brasil-Colénia, os governadores presidiam
as Relacdes, juizes integravam as Cimaras Municipais e, j4 no Império,
os magistrados podiam ser membros do Legislativo. “Em New York,
03 membros do Senado estadual sentavam-se com os juizes no mais
alto tribunal de apelagio”, depGe GRANT GILMORE.

A diviséio ortodoxa dos poderes nio tem mais defensores. A colabo-
racio entre eles, mais intima no parlamentarismo, prepondera, mas
néo se pode excluir o principio de confusio de poderes, atuante no
sistema convencional ou de assembléia.

Igualmente, a tese da unidade do poder é irrefutdvel, sendo poucos
0s que, como MARTINEO GARCEZ NETO, declaram: “néo h& um s6 poder,
mas muitos poderes, ndo s6 em razéo de seu conteudo especifico, de
sua natureza intrinseca, como também pelo que concerne aos seus ti-
tulares e & maneira pela qual eles ¢ exercem”.

Nio se deve, entretanto, criar artificialmente funcio nova no poder,
sem gue venha de uma exigéneia historica e cultural, 0 que néo ocorreu
com o Poder Moderador, entre nos. Ingpirado por Locke (o ‘“poder
real formou-se conforme o modelo da prerrogativa inglesa”, assentou
JELLINER) e pela experiéncia britdnica (tendo mesmo estudado em
Oxford e Edinburgo) e, mais diretamente, pelo Conde de CLERMONT-
ToNERRE (via, no poder monéarquico, “dois poderes distintos”, o executi-
vo, “investido de prerrogativas positivas”, e ¢ real, “sustentade por lem-
brancas e tradiches religiosas”, rememorando-se, também, que o Conde
de SaINT-SrMoN fala de um “terceiro poder que podemos chamar Poder
Regulador ou Moderador”), BENJAMIN CONSTANT, que, “‘escrevendo a
sua teoria constitueional, tinha os olhos fixes na Inglaterra”, pensador
elitista e admirador da nobreza, admitindo, ao lado da Cimara eletiva,
ums hereditaria (pairia), elaborou sua construcéio doutrindria que aco-
lhia, juntamente com os poderes tradicionais, o poder real ou neutro,
que deveria ser “le Pouvoir Judiciaire des autres pouvoirs”, mas, na
verdade, era um resquicio do absolutismo, tentando conciliar, com
inequivoca destinacdo politica, o direito divino dos reis com as
tendéncias liberais. Nossa Carta de 1824 consagrou-o, e o Brasil foi, ao
que tudo indica, o Unico Estado a pratici-lo, apesar de o haverem
acolhido, igualmente, as Constituigbes da Franca (1791), de Cadis
(1812), de Costa Rica (1825), de Portugal (1826, art. 71) e, tacitamente,
a da Franca, de 1814 (l'autorité tout entiére réside en France dans la
personne du Roi), influenciada pelo medelo inglés e preparada por
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Lufs XVIII e uma comissdo. O projeto da Constituicdo espanhola de
1873 também o adotava.

O Poder Moderador, “argos politico que com cem olhos tudo vigia”,
nao era, como na obra de ConNsTANT (e na de RomaGNoOsI), um poder
neutro e de equilibrio, mas ostensivamente atuante e apaixonado, tendo
sido considerado por Frer CANEcA “a chave mestra.da opressao da Nacéo
brasileira’. . :

Embora fosse ele, na expressao de Braz FLORENTINO, “a mais alta
expressio da soberania nacional” e, na de PimeNTA BUENO, “a mais
elevada forca social; o Orgip politico mais ativo, a mais influente de
todas as instituicdes fundamentais da nacfo”, exercendo, na licdo de
Visconde do Uruguai, “a suprema inspe¢io sobre os Poderes Legisla-
tivo, Executivo e Judicial”, nao possuia rafzes culturais em nosso meio,
tendo sido mais uma instituicao transplantada.

A sua funcio de “chave de toda a organizacéo politica”, moderando
os demais poderes, poderia ter sido exercida por qualquer um desses
(tanto que MoONTESQUIEU a confiava a uma cimara aristocritica e
hereditaria), como ocorre atualmente, sem que, efetivamente, fosse
uma ramificacfio necessaria do poder, sendo, pelo contrario, intolerével
concessio aos reis que, apenas, suportavam as constituigdes, num mun-
do definitivamente transformado pela Revolugcio Francesa.

III — Poder e representacdo

Ja observamos que o poder publico é poder representativo, por sua
propria natureza (“le pouvoir, dans tout regime, ne peut étre que re-
présentatif”, reforca Maurice BYg), independentemente mesmo do fato
de que um de seus compartimentos, o Judiciario, néo seja, na maioria
dos pafses, eleito, em certos Estados americanos, em cantdes da Suica,
na Unido Soviética, e em seus satélites. “Tous les juges de Louisiana,
sans exception, sont maintenant élus. Le président de la Cour Supréme
et ses collégues sont élus dans le cadre d'un district de I'Efat”, exem-
plitica Mack BaruAM, sendo certo que esses ministros sdo membros do
Partido Demaocrata.,

Todavia, num sentido restrito, o poder representativo se identifica
com a funcéo legislativa (que, na verdade, exerce, também, outras fun-
c¢oes), desde os primdrdios dessa, ponderando ALBERICO FRaGa, que se
verifica “a existéncia de corpos deliberantes nas mais rudimentares
organizacbes soclais”. Por outro lado, FisceBacH frisou que a idéia
representativa “ji existia nos Estados antigos e seguiu seu curso e
desenvolvimento, durante a Idade Média, na Inglaterra e, sobretudo, na
Franca”. As Cortes lusas eram, como se sabe, orgios de consulta e
deliberacéo.

Arpama vé, no ato real de Lufs XVI, de 27 de setembro de 1788,
convocando os Estados gerais e eleitores, o comeco do sistema repre-
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sentative, “merced el reconocimiento de los derechos del hombre”.
Gruseppe FERRI, citade por Gen£sio pE ALMEIDA MouURA, que pleitela,
para as cidades medievais italianas, o pioneirismo da experiéncia da
representacio proporcional, menciona o caso do Maggior Congiglio, de
Veneza. Na verdade, esse ultimo sistema deve sua paternidade ao Duque
dé Richmond, que o propds & CAmara dos Comuns em 1780, defenden-
do-o Lord Grey, em 1828, nfo se devendo esquecer as iniciativas do
matemético GERGONNE (1820) e de Vicror ConsmEranT (1848). Como
historia PEbRO CALMON, 20 Duque de Richmond se deve “o uso dos ter-
mos atuais: proporcionalidade, quociente”.

A Dinamarca, em 1855, ao que se diz, foi o primeiro Estado que
adotou o critério, acolhido pela Holanda, em 1817, mas é indubitivel
que & Constituicdo da Noruega (1814), ainda em vigor, em seu artigo 59,
j& o havia abrigado. CoMmBoTHECRA, entrementes, destaca: “Berceau du
principe de la représentation proportionelle, Genéve, en donnant la
formule de Vapplication”.

Nio se confundem representacdo e eleigdo, como adverte ERRERA,
eminente professor belga, pois ha situages, tanto no direito privado,
como no direito publico, que separam, nitidamente, os dois conceitos.
Assim, o caso do tutor (ou do curador), que representa o tutelado e
por ele ndo € eleito, e os Presidentes que, apesar de eleitos por Parla-
mentos, também, nio os representam. Alguns autores consideram que
o antigo Conselho Municipal do Distrito Federal, extinto pela Revolu-
cdo de 1930, embora eleito, ndo possufa fungfio representativa.

E a eleicgo, substancialmente, um processo de selecio de valores,
malgrado, na pritica, ndo cumpra sua destinagéo politica.

E polémica a questio da aceitagio ou ndo do principio da repre-
sentagdo proporcional, inclusive no que concerne suas relagbes com
os partidos politicos, que objetivam a assegurar, no interesse o regime
democréat co, a autenticidade do regime representativo.

JeAN CEARLOT comprova que a representag¢io proporcional provoca
um sistema de partidos miultiplos, rigidos e independentes uns dos
outros; que o escrutinio majoritdrio de dois turnos tende para um sis-
tema de partidos muiltiplos, flexiveis e dependentes, uns dos outros, e
que o majoritério de um turno inclina-se ao dualismo partidéario, con-
firmando serem essas situacbes legitimas leis da Ciéncia Politica. B
através da agdo partidiria que podemos preservar a liberdade, pois ela
“is not a state of nature, but an artifact of civilization”, como nota
Havzck.

¥ mister evitar as duas dificuldades, assinaladas por Srvart MIuyL,
com pertinéncia i representacio: “primeira, ignordncia geral e incapa-
cidade, ou, para falar mais moderadamente, aptidées mentais insufi-
cientes, no grupo controlador; segunda, o perigo de ficar sob a influén-
cia de interesses que néo se identifiquem com o bem-estar geral da co-
munidade”,
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¥ importante a experiéncia americana, onde s6 Nebraska adotou o
regime unicameral (ao contrdrio do que ocorre no Canada, onde, uni-
camente, Quebec utiliza o bicameral), abandonando-se, nas unidades
federativas, quase sem exceclio, relata Georce BEMIs, “0 critério da
representaclo rigorosamente proporcional 4 populacdo, nas suas Assem-
bléias Legislativas”, restringindo-se a representacio, “numsa das duas
Cémaras, de maneira a assegurar nimero major de representantes as
zonas rurais e & agricultura e uma representacio menor aos centros
metropolitanos e aos trabalhadores na industria”,

Existem varios sistemas de representacfo proporcional (advém seu
nome do fato de as cadeiras serem distribuidas, proporcionalmente aos
votos dados), que devem ser referidos: o voto limitado, o colégio umico,
o voto cumulativo, o voto transfertvel, o voto graduado e o voto de sim-
ples pluralidade.

O voto limitado foi sugerido por Craik, em 1836, na Inglaterra, e
passou a ser utilizado, na Pensilvidnia, em 1839, Foi aventado o seu uso
na Austrilia, em 1858, ¢ a monarquia brasileira consagrou-o (assim,
como a Argentina, pela reforma Saez Pefia, de 1912), na Lei do Tercgo
(1875), merecendo os aplausos de JosE DE ALENCAR, qUe Propugnava,
também, pela elei¢do indireta, reservando e garantindo, & oposicéo, a
terca parte dos representantes.

O colégio tnico, para todo o pais, imaginado por SamT-JUST e re-
tomado por EMILE DE GIRARDIN, consiste em “liste comprénant autant
de noms que de députés 4 élire”, nas palavras de SAINT-GIRONS.

O voto cumulativo, proposto por GARTH MaRsSHALL, em 1853, é aquele
em que o eleitor vota tantas vezes quantos sao os representantes a eleger,
distribuindo livremente seus votos. Permitem-no a Lei n? 5.781/72, na
eleicio dos diretérios, durante as convengdes partidarias (como o aco-
lhia a legislacfo de Illinois) ¢ a Emenda n? 8, na eleicdo indireta para
governadores e vice-governadores. Ao eleitor suico é facultado sufragar
duas vezes o0 seu candidato (RoDEE, ANDERSON € CHRISTOL).

O voto transferivel teve dupla finalidade, conforme Assis BrasiL:
“dar representacdo proporcional a todas as opinides e garantir a cada
uma delas os sufrigios de seus sequazes, e é por isso que se transfere
sucessivamente para outros nomes da mesma lista o voto que nio apro-
veitou ao anteriormente inscrito nela”. Tal espécie de voto fora aventa-
do, a0 mesmo tempo, na Inglaterra, por Harg, com grande repercussio,
e, na Dinamarca, por ANDROE.

STUarT MILL, foi 0 primeiro grande entusiasta da obra do primeiro,
cujos processos foram simplificados por HENrRy FAWCETT, sem atentar
para suas deficiéncias.

HAGENEACH inventou um meétodo pelo qual o eleitor sufraga por
listas, obtendo-se o quociente da mesma forma que no critério de HARE,
dividindo-se, em seguida, a soma global dos votos de cada lista pelo
quociente, apurando-se o numero de representantes eleitos. Sistema de
eteicilo por listas é, também, o de THIELE.
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CoMBES DE LESTRADE, baseando-se em BEssoN, estuda o voto gra-
duado que consiste em “la valeur inégale des suffrages par une progres-
sion aritmétique”.

Nesse, como em outros métodos, & uma complexidade politica jun-
ta-se uma complexidade matemética néo menos ardua.

O voto de simples pluralidade, defendido por GIRARDIN, sob a Se-
gunda Repiiblica, é aquele em que, havendo pluralidade de candidatos
a eleger, nio se inscreve mais que um nome em cada cédula.

O sistema do civilista e matematico belga D'HownpT, conhecido por
sistema de divisor comum ou mimero repartidor, até o advento do sis-
tema badense, tendo sido retomado pela Constituicdo de Bonn, é aceito
pela ConstituicBo da Republica Portuguesa (art. 155, I): “Os Depu-
tados sdo eleitos segundo o sistema da representagdo proporcional e
método da média mais alta de D’HonDT”.

O sistema do publicista tcheco SLapowskr era, por sua vesz, bas-
tante original pela maneira com que protegia as minorias.

Tentando conciliar a representacéo proporcional com o voto para
determinada pessoa, surgiu a pratica denominada “panachage”, assim
examinada por Marcer WariNe: “L’électeur vote pour une liste (un
partl), mais il peut rayer certains noms et les remplacer par ceux des
candidats de son choix pris sur une autre liste, dans un autre parti.”

Instituto da representagio proporcional é, oufrossim, o das “listas
bloqueadas”, que se caracteriza no comentério de PASCOAL ARRIGHI, pOr
permitir “aux seuls candidats choisis comme “tétes de liste” par les
organismes directeurs des partis d’étre élus”. E claro que, para o can-
didato, a designacSo da ctipula partidiria é mais importante que a
eleicdo em si mesma, uma vez que o eleitor ndo pode modificar a lista.

Gmeasser chama de “representacho proporcional personalizada” ©
sistema em que o eleitor dispde, concomitantemente, de dois votos. “Me-
diante uno puede eligir entre los candidatos, proclamados en su dis-
trito, que es siempre unipersonal. El segundo voto puede darlo a una
lista nacional, en que se aplica el principio de la representacion propor-
cional”, depbe G ROBLES.

A representacéo politica (a econdmica fracassou completamente),
que exige, lembra Von MoHL, o consentimento dos representados, quer
pelo principio majoritario, quer pelo principio racional da distribuigéo
dos sufrdgios pelos diversos partidos, faculta a representacio das diver-
sas correntes partidarias capazes de influir na opinido ptiblica. O prin-
cipio da proporcionalidade, que se consubstancia na operacéo aritmética
destinada a achar o quociente eleitoral e o quociente partiddrio, favo-
rece & instituicdo de extremismos, como na Itilia fascista e na Alema-
nha nazista.

OpiLoN C. ANDRADE postulava, por essa razdo, a volta ao sistema
majoritario puro e simples. Também néo vemos no principio da propor-
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cionalidade a seguranga necessiria para a plena participacdo das ener-
gias politicas, na organizacdo estatal.

“Expurgado de algumas deficiéncias”, escrevemos, ‘“parece-nos que o
sistema majoritério, relativo ou absoluto (ballotage), como quer EsSMEIN,
ainda é o melhor, pelo menos enquanto a representacdo proporcional
n#o atingir suas verdadeiras finalidades, que sdo as de encarnar, autén-
tica e legitimamente, as reais correntes da opinifo, embasadas em prin-
cipios ideplégico-partidarios”, valendo notar que esse critério pode ser
uninomingl (quando sé ha um cargo a ser preenchido) e, plurinominal
(na hipbétese de ser necessario eleger varias pessoas), bem como de um
oy de dois turnos, na circunstancia de se atentar, apenas, para o nume-
ro de votos obtidos, por um dos candidatos, sem levar em conta a supe-
rior soma das votagdes dos outros, ou na de ser exigida a maioria abso-
luta, para a eleicdo em primeiro escrutinio, e relativa, no segundo.

Nossa legislacéo eleitoral, além de aplica-lo nas elei¢cdes para o Poder
Executivo, nas diversas orbitas da federacao, para Senadores e respec-
tivos suplentes (somos, alids, contrarios a eleicdo obrigatdria das su-
pléncias vinculadas, por constituir ela uma violéncia ao direito de livre
escotha), para Deputadc Federal, nos Territérios, e para Juizes de Paz,
considera-o supletivo na eleicdo para a Cdmara dos Deputados, para
as Assembléias Legislativas e as CAmaras Municipais. Doutrina Sam-
pA10 DORIA: “onde a proporcdo nido possa ser estabelecida, o recurso é
aplicacdo do principio majoritario”.

Macpornalp invectiva a proporcionalidade, pelas maquinacdes que
enseja (como poderia referir-se ao excessivo numero de partidos que
possibilita: 30 na Republica de Weimar), defendendo-a KELSEN, e GiL-
BERTO AMADO a prega ardentemente.

Nossa posicio, contudo, eoincide com a de HERMES Lima: “néo
direi que a tunica solugiio possivel seja a adogcdo pura e simples do
principio majoritario, embora a repute melhor para o nosso easo”.

HeNrRIQUE ORCruoLI, convém recordar, tentou resolver o problema
da representacio pelo coeficiente econdmico, estipulando, assim, o nu-
mero de representantes para cada unidade federativa, antecipando-se
assim a0 chamado “federalismo hegemédnico”.

Temos eleigdo, mas nio possuimos representagdo, pelo fato de essa
ultima nfo refletir, efetivamente, a consciéncia politica do povo, pela
fragilidade do bindmio votante-vetado, num meio inculto e desprepara-
do para o necessario didlogo entre o cidaddo e o candidato, que combata
as oligarquias, mas que estimule a cria¢cBo de classes dirigentes, devi-
damente preparadas, no povo politizado. “Educar é governar” ja obser-
vara o prodigioso Roporro Rivarora.

Instrumento da liberdade, o voto era considerado pela Escola de
Direito Natural prerrogativa inata, inerente aos individuos, realcando
MARTINEZ VASQUES que ela “muestra que €l sufragio es vehiculo de una
inclinacion natural comunitaria”. A escola politica via nele um direito
compensador dos deveres do cidaddo e, embora os direitos politicos,
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que permitem votar, ser votado e exercer cargos publicos, importante
categoria de direitos publicos subjetivos, nada tenham a haver com
obrigacdes impostas pelo Estado, a teoria foi exposta com repercusséo
pelo abalizado Pauma. .

A razio estd, entretanto, com OrLANDO, ponto culminante da escola
histoérica que, atendendo ser o voto um amadurecer conscienciolégico,
vé nele uma conseqiiéncia da evolucdo politico-histérica.

Essa posi¢go nao impede, todavia, que vejamos no voto, como DuGuUIT,
um direito e uma funcéo (direito e dever considera-o a Igreja). £ a
orientacéo da Constituicdo da Venezuela (art. 110).

“No Direito Eleitoral brasileiro tem o voto dupla caracteristica,
figurando como funcgéo social, reconhecivel através da obrigatoriedade,
e, ainda, como um direito subjetivo dos individuos maiores de 18 anos
que nao incidem nas proibi¢des legais”, concorda FAviLa RiBeIro.

CoTTERET ¢ EMER], entrementes, pensam de forma diversa: “el elec-
torado no es un derecho, es una funeién”.

O sufragio universal, vinculado a concepc¢des naturalistas, nunca
pode ser executado, em seu absoluto sentido, limitando-se a garantir o
direito do voto a todos os capazes para tanto.

Uma concepcéio extremada de sufrigio universal poderia criar si-
tuacdes criticas, surgindo trés sistemas para modera-lo: o da elei¢do
indireta, o do voto plural e o do voto multiplo.

Sobre a primeira ja4 se argumentou que, se o eleitor nfio tem con-
dicdes de escolher os dirigentes, também n#o as tem de escolher os elei-
tores secundarios. Contudo, reconhecemos a exceléncia da votagio in-
direta em paises politizados e ndo vemos qualquer atrito dela com a
forma democratica de governo. Nos Estados Unidos, os eleitores de
segundo grau, que escolhem o Presidente da Reptblica, cumprem, a
bem dizer, um mandato imperativo dos de primeiro grau.

O voto plural, que contraria o voto singular (one man, one vote),
permite a determinada categoria de cidadfos beneficiados pela instru-
cdo (sufrigio capacitario), pela riqueza (sufragio censitario) e pela po-
sicBio social, um certo numero de votos suplementares. Foi instituido
na Bélgica em 1893 e abolido em 1919, como, na Inglaterra, o havia
sido, em 1918, e nido se confunde com o voto multiplo, embora sejam
ambos sufragios privilegiados porque, no segundo, se permite ao eleifor
votar em diversas circunscricdes, desde que nelas possua propriedades,
restabelecendo liame patrimonial entre o cidad&o e o sufrégio, que é um
direito, enquanto o voto é, especificamente, um ato que pode ser clas-
sificado quanto & extensdo (universal e restrito), qualidade (igual e
desigugal), modo (secreto e a descoberto) e forma (escrito e oral). Pre-
tendeu-se, no caso do voto multiplo, criar analogia entre a sociedade
politica e as sociedades comercials, nas quais o acionista tantas vezes
vota, quantas acodes representa.
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“0Q voto plural pode atender a instrucao, favorecendo a uma elite
intelectual, contrariamente ac voto multiplo, sendo, por isso, este ainda
mais condenavel”, faz ver MarNoco E Souza, Tais espécies de votos sao
gritantemente antidemocraticas, sobretudo se fundados “en la fortuna
del elector”, como aponta ArLcIBiapEs RoOLpaN, porque rompem a igualda-
de politica e mesmo civil.

Por entender que o povo brasileiro nio estava preparado para o
sufragio universal, OLIvEIRA ViaNa propds, em lugar dele, o voto quali-
ficado e o voto corporativo-sindical, ndo encontrando maior repercusséo.

“The development of lower chambers has coincided with the deve-
lopment of popular representation”, o que se deu, a partir do século
XIX, com a legislacao eleitoral que, entdo, surgiu.

Entretanto, como ja afirmado, érgaos legislativos existiram ja em
remotas épocas. A timocratica e empresarial Cartago possuia uma Gran-
de Assembléia, d2 qual dependia o Conselho dos Ancidos, integrado por
cem membros. Mas é na antiguidade classica que se podem colher va-
liosos exemplos. Em Atenas, a¢c lado da Ecclesia (assembléia popular,
maximo 6rgao politico, onde cidaddos maiores de 21 anos elegiam ou
sorteavam dignitarios, discutiam as leiz a serem votadas, coroados de
mirto, recebendo a palavra que lhes era oferecida pelo arauto e mani-
festando sua vontade com a méo levantada, “cheirotonia”, ao contrario
de Esparta, onde se votava oralmente), havia o prestigioso Conselho
dos Quinhentos (BouLk) — depois dos seiscentos — (seu numero que
era quatrocentos, com idade minima de 30 anocs, fora aumentado pela
reforma de Clistenes, avd de Péricles, que sucedeu as de Solon e Dracon
e que dividiu o povo em dez tribos, em vez de quatro, instituindo, ainda,
o ostracismo, votado secretamente, por dez anos), sem cujo placet os
projetos legislativos nfo iam & deliberacéio geral e cujos membros eram
sorteados, anualmente, pela Ecclesia, que se reuniu na agora e, poste-
riormente, em lugar espectal.

Em Esparta, as propostas eram apresentadas & Apella (assembléia
geral), apds terem sido examinadas pela Gerusia (Conselho dos Ancifos),
composta por vinte e oito senadores. A iniciativa cabia a qualquer dos
dois reis, uma vez que havia uma diarquia (que existe na Republica de
San Marino), ou aos éforos, magistrados que a Apelia elegia anual-
mente e que exerciam um poder de inspecdo. S6 aos trinta anos pode-
ria o cidaddo exercer o voto.

Em Roma, o concorrer a eleicao exigia do candidato inscrever-se
na professio, perante o magistrado competente, que devia examinar sua
insericdo e afixar a lista dos concorrentes 24 dias antes da votacfo. A
legislatura cabia aos comicios ou aos decénviros. A auctorilas era reco-
nhecida ao Senado, composto de cem e, depois, de trezentos membros,
como o de Cartago, e que tinha, como principal funcio o senaius con-
sultus (deliberacdo a respeito de problemas submetidos por magistrados,
depois ressuscitado no periodo napolednico e pelo senado conservador
do Segundo Império), manifestando seus integrantes a vontade, nas de-
cisdes, trocando de lugar. Era o Senado Romano, 6rgéo de complexas
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atividades politico-judiciarias, como o Sinédrio judeu, notando-se, em
certa fase da evoluco de Roma, dois poderes particulares: censura e
ditadura.

Desde cedo foi-se firmando o bicameralismo (cujas vantagens sobre
0 unicameralismo, que pode estimular uma ditadura de Assembléia, e
existente apenas em paises como Costa Rica, Paraguai, Nicardgua, Hon-
duras, Malta, Nova Zelndia, entre poucos mais, hoje ndo mais se dis-
cute}, recebendo grande impulso quando, em 1265, Simon de Montfort,
cunhado e adversario de Henrique III, convocou um pariamento com
representantes dos burgos e das comunidades {comuns).

Rosarm RussoMaNo lembra que a assembléia Unica, instituida pela
convencio, demonstra, cristalinamente, o perigo do despotismo unica-
meral.

Nao h4, rigorosamente, exemplos de tricameralismo, embora seja
ele, teoricamente, possivel, apesar dos Estados Gerais (clero, nobreza e
povo), porque esses, na realidade, eram érgios mais consultivos do que
legislativos. Lask1 considera a Suprema Corte dos Estados Unidos uma
3% Camara, como 2 considera MuNRo, o Presidente da Republica, com
seu poder de veto.

Na balanca das fungdes do Estado, periodicamente, cada uma delas
se destaca, ndo mantendo permanente hegemonia sobre as demais, por-
que tende a manter o equilibrio geral necessirio & sua propria estabi-
lidade, sob pena de provocar, por sua estatica, uma entropia social.
Atravessamos uma fase de prestigio do Executivo, de sorte que sdo
tebricas disposi¢bes, como as do artigo 30 da Constituicio Soviética,
que atribui ao Soviete Supremo a supremacia no regime, e 71 da Cons-
tituicho da Suic¢a, que diz ser a Assembléla Federal a autoridade supre-
ma da Confederacdo. O Congresso americano (longe estamos do “go-
verno congressual”, de que falava WiLsoN) e o Parlamento britanico
(foi curioso, em sua evolucéo, a participagdo dos ‘“rotton boroughs”,
distritos em que a representacio nio refletia a populacfo, tendo havido
burgos com sete ou quatorze votantes, que possuiam 2 membros no
Parlamento enquanto grandes cidades n&o possufam um sequer) per-
deram hoje muito de sua forga, de seu prestigio e de sua respeitabilidade.

Até o século XIX, a Camara Alta projetou-se mais que a Cimara
Baixa, por seu conteudo aristocratico, que se prolongou, ainda, algum
tempo com o pariato, o qual, pela Constituicio francesa de 1830, sb
poderia ser formado pelas notabilidades por ela arroladas.

Foi a Constituicdo dos Estados Unidos que implantou o federalismo,
o marco histérico de sua democratizacéo, criando um Senado realmente
representativo, cujo processo de eleicao modificou-se com o tempo, pois,
inicialmente, os Senadores, 2 de cada Estado, eram eleitos por 6 anos
pela respectiva legislatura, o que inspirou, como se sabe, 0 modelo ar-
gentino, até que a Emenda XVII deliberou que eles deveriam ser desig-
nados pelo povo em sufrégio direto. Se ocorresse alguma vaga, durante
o “recess of legislature” do Estado representado pelc senador, o Exe-
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cutivo poderia indicar um substituto até que a legislatura deliberasse a
respeito do preenchimento definitivo da cadeira. O mandato do deputado
é por 2 anos.

Na Ingiaterra, a Camara dos Lordes, originaria da Witanagemot
germénica, chegou a ser abolida no governo republicano de Cromwell,
gque consagrou ¢ unicameralismo e, através do “Instrument of Govern-
ment”, primeiro ensaio de Constituicdo escrita, a separagao de fungoes
e o principio da supremacia da Lei Bésica. Esse numeroso colegiado
{com cerca de 800 integrantes), um dos maliores existentes, acumulan-
do a funcéo de tribunal supremo do Reino Unido, composto por membros
hereditarios e outros nomeados vitaliciamente (os pares escoceses e ir-
landeses, todavia, em outras épccas, eram eleitos), havendo represen-
tacdo da Inglaterra, Escocia e Irlanda do Norte, e ainda a presenga dos
pares eclesiasticos, perdeu quase que totalmente sua influéncia no pro-
cesso legislativo, a partir de 1911, em beneficio da Camara dos Comuns,
eleita por cinco anos, mostrando ter a Inglaterra hoje unicameralismo
disfarcado.

A arregimentagio para a Camara Alta & diferente nos diversos Es-
tados, néo obstante a maioria prefira a elei¢io direta.

Na Bélgica (art. 53 da Constituicao), uma parte dos senadores é
eleita pelos conselhos provinciais (as outras parcelas, em razio da po-
pulagdo de cada provincia, ou, por eleicio do proprio Senado); na Di-
namarca, o Landsting tinha uma parte designada por sufrigio indireto
e outra indicada por ele mesmo; na Noruega, o Lagting é escolhido in-
diretamente dos membros do Storting, na Franga {art. 24 da Constitui-
cio), “le Sénat est elu au suffrage indirect”; na Republica Federal da
Alemanha (art. 51 da Lei Fundamental), o Conselho Federal é formado
por membros dos Governos dos Estados, que os nomeiam e destituem,
valendo acrescentar que os membros do Conselho podem ser represen-
tados por outros membros de seus governos; na Nigéria, a Cimara Alta
é integrada por 12 membros ¢de cada regiao politica (indicados pelos
Governos regionais, com assentimento das respectivas assembléias), 4
por Lagos e 4 designados; na Irlanda (art. 18 da Constituicdo), ela &
composta por 60 integrantes, sendo onze indicados e 49 eleitos; na In-
dia, os senadores sio nomeados pelos Parlamentos dos Estados e pelo
Presidente da Republica; no Canada, os senadores sdo vitalicios (como
eram na Italia fascista, e nas cidades hanseiticas, Hamburgo, Bremen
e Lubeck) e designados pelo Governador-Geral; na Suica, em alguns
cantdes, sdo eleitos pelo povo e, em outros, escolhidos pelos Parlamen-
tos cantonais; na Suécia e na Holanda, pelos Parlamentos provinciais.
Entre nds, admitiu-se a eleigio indireta, no preenchimento de uma vaga,
na renovacho de 2/3 do Senado (Emenda Constitucional n® 8/77, neste
ponto revogada pela Emenda Constitucional n® 15/80).

A Constituigdo da Baviera, em vigor, elaborada por HaNg NAWIASKY,
influenciada pela doutrina catélica, prescreve: “Der Senat ist der Ver-
tretung der sozialen, wirtschaftlichen, kulturellen und gemeidlichen
Korperschaften des Landes.”
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-~ Interessante organizacdo tinha o Senado Conservador, criado pele
-Constituicio do Ano VIII, que velava pela conservagdo da Carta Magna
e pela observincia das leis. Elegia os membros do Corpo Legislativo,
que poderia dissolver os comsules, os tribunos e os Juizes da Cassagdo.
Os senadores, todos vitalicios, eram escolhidos pelo préprio Senado-entre
os candidatos apresentados pelo Corpo Legislativo, o Tribunato e o 19
Cénsul. Tendo-se tornado, comprometedoramente dependente do Impe-
rador, o Senado acabou por ser substituido, em 1814, pela C&mara dos
Pares, mas foi restabelecido, em 1852.

O federalismo hegemdnico quebrou a igualdade de representacgio
dos Estados Federados, no Senado, atendendo & importancia econdmica
ou politica de alguns deles. E o caso da Austrilia (art. 7° da Constitul-
cfo), do Canada, da Republica Federal da Alemanha (art. 51, 29, da
Constituicdo), de Austria (art. 34 da Constituicéio) e da Unido Soviética.

E de CooLEY 0 entendimento de que, enquanto o Judicidrio se ocupa
do passado, numa visdo retrospectiva, e o Executivo se atém ao presente,
o Legislativo se arremessa, para o futuro, numa pulsante prospecgéo.
Em sua dindmica, o Estado vive o seu mais alto momento existencizl.

IcNAcio BURGOA assevera que a nagdo juridicamente organizada,
“en su dimension fenoménica pertenece al mundo de la cullurg y espe-
cificamente al Ambito existencial politico de las cormunidades y socie-
dades humanas”.

Culturologista e existencialista, perfilhamos esse entendimento, ven-
do no Estado, mais que a “organizagdo gue realiza a positivagio da
ordem juridica e se encarrega de assegurar os direitos dos individuos”,
como quer VoN KEMPSKI, um organismo social-existencial, de elaboragéo
histérica, sedimentado por um processo de cultura, que atua num de-
terminado ambito geograifico, sob um poder politico e, subordinando-se
& ordem internacional, atento & elaboracho juridica e & agdo politica
(formas de autolibertacéo; produtos de sua angustia criadora) perma-
necendo como “existente”, indissoluvelmente ligado & prépria existén-
cia, como estd em GABRIEL MARCEL, inoculado no mundo, “in der Well
sein”, como qualquer ser de conflito. Regimes politicos j4 foram consi-
derados como ums solucio de atrito entre existéncia e esséneia, entre
a necessidade e a liberdade.

RENE Durpuy adverte, com relacdo 4 ordem internacional, que a
existéncia procede & esséncia, sendo seu ensinamento perfeitamente apli-
cavel & teoria do Estado e ao direito constitucional.

A expressio Estado de Direito, cunhada por Von MoHL, em 1832,
comprometeu-se por seu substrato liberal-individualista (conseqiiente-
mente, antidemocratico) totalmente superado pelo primeiro pés-guerra,
tornando-se um rétulo insatisfatdrio da organizacao estatal, por justi-
ficar qualquer regime, governo ou Estado, como sublinhou SCRIMITT.
Outros foram propostos: Estado Legal, “Welfare State”, Estado Juridi-
co, Estado de Legalidade, Estado de Justica, Estado Politico, Estado
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Administrativo, Estado de Direito Social, que bem demonstram as trans-
formacdes da sociedade estatizada e sio, igualmente, lacunosos.

O Estado néo é apenas Estado de Direito, ou de Poder, mas, sobre-
tudo, Estado de Cultura (Kulturstaat) que, nitidamente, se distingue
do primeiro, porque esse, de acordo com a licio de Max ERNST MAYER
(Filosofia del Derecho), “se ha limitado al fin juridico, a la adminis-
tracidon de justicia, que no agota, evidentemente, la riqueza de tareas
culturales actualmente encomendadas a la administracién estatal”.

O Estado de Cultura é Estado Estrutura, tem substéncia eminen-
temente social e democratica, norteada para a verdadeira idéia de li-
berdade. O Estado de Direito é o Estado Civilizacdo (portanto, Estado-
conjuntura), “individualista, burgués e liberal”, na férmula de AFonso
RODRIGUES QUEIRO.

Acreditamos que o Estado Democratico estd umbilicalmente ligado
a0 Estado de Cultura, pois, nio sendo o direito a unica tarefa da pessoa
politica, ¢ por essa incorporado, como raiz da suprema positividade
(todo direito é publico porque s6 ao Estado incumbe a elaboracido do
direito legal que, em suma, € um direito cultural), prosseguindo ela,
apds, em sua missdo de realizar cultura, numa politica total em bene-
ficio da nacgdo.

A cultura exige, pois, a legalidade apoiada na legitimidade, no jogo
socio-histérico, emergindo a educacio como uma acio politica realista.

“No basta con que el Estado produzeca el derecho; es necesario,
ademas, que el Estado cree cultura, en el sentido amplisimo de la pa-
labra cultura, como forma de vida”, ratifica JIMENEZ DE ARECHAGA. E
no Estado de Cultura que os direitos sociais encontram sua melhor
protecdo, aumentando-se as obrigactes positivas da sociedade estatal.

Por outro lado, tal Estado, *“debe ser planteado como un fin del
hombre, para la perfeccion de éste”, nas expressées de RauL FERRERO,
ndo havendo davida que o Estado contemporaneo ¢ um fim em si mes-
mo (BosaNQUET), por suas coordenadas intervencionistas, em prol da
seguranca de todos, bem diversas das tatuagens absolutistas e totali-
tarias que, em determinadas épocas, fundamentaram a teoria do Esta-
do-Meio, apoiada do metafisico liberal-individualismo novecentista.

O Estado de Cultura, que é o lidimo Estado Democratico, nio é
uma organizacao indefesa e inerme, todavia. (NIETZSCHE considerava,
como diz Fraxcisco Puy, que, sendo “lo cultural el valor politico supe-
rior, la democracia, como forma de la decadencia cultural, tenia que
estar condenada”, confundinde-a, como & Obvio, com a oclocracia, em
que ha um rebaixamento da qualidade, tendo mesmo inventado a pa-
lavra “misarquismo”, para exprimir seu pensamento). A salvaguarda
da liberdade e da igualdade é inconcilibvel com a fraqueza das ins-
tituicées e com as agressdes impunes dos extremismos, exigindo um
Estado forte, que nao ¢ sinbnimo de Estado de forca. A democracia
que ¢ a mais dificil forma politica, pela responsabilidade que impde a
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governantes e governados, existe no sereno e vigoroso equipamento do
primeiro (que nio apresenta as contradi¢ées da nefasta “democracia
autoritaria”}; a autocracia na instadvel armacio do segundo. Tem ra-
zdo DniroN ao afirmar que a democracia “is a fragile flower and it
can blossom only in favorable environment”.

Sem a visdo global da importante questdo, mas sensivel a ela,
escreveu RIEDMATTEN, em 1880: “la théorie générale avait distingué
dans I'Etat moderne, outre les trois pouvoirs généralement reconnus,
législation, gouvernement, justice, deuz autres groupes secondaires de
fonctions ou d’attributions: le soin des intérets moraux ou la culture
publique, et le soin des intérets matériels, ou Péconomie publique”,
reconhecendo, portanto, um poder cultural e um econdmico, na so-
ciedade.

A sintese de AsTROJILDO PEREIRA € irretocével: “a democracia poli-
tica por principio, a democracia econfmica por base, a democracia
cultural por fim”.

O art. 76 da Constituicio do Panami, conceituando a cultura
nacional, como a formada pelas manifestacdes artisticas, filosdficas e
cientificas produzidas no Panam4, através das épocas, traca normas
para o desenvolvimento desse patriménio e abre perspectivas para um
Estado Cultural,

IV — Mandato imperativo e direito privado

A divisdo do direito feita pelos romanos, e que néo interessara acs
gregos, foi esquecida na Idade Média. Estudando-a, observou BLUNTSCHLI;
“le droit public et le droit privé se mélérent: la souveraineté territoriale
fut regardée comme une propriété privée, les charges publiques, comme
des biens de famille: la possession de I'immeuble donne la juridiction;
celle du fief, le devoir noble de porter les armes”,

Essa confusdo de direitos dava, em ultima andlise, prioridade =o
direito privado, cujos institutos eram utilizados pelo direito publico,
gue 50 no século XIX teria proclamada sus autonomia.

Sievks definiu a nagio “como um corpo de associados que vivem
sob uma lei comum e estdo representados pela mesma legislatura”.
Resolvendo-se a representacdo no mandato, forgoso é reconhecer que
esses termos sdo inexatos para exprimir a natureza do governo repre-
sentativo, tende tido sua origem, como a expressdo “contrato social”,
da necessidade de uma época em criar um eufemismo para justificar
8 impossibilidade de o povo governar diretamente e de criar, a bem
dizer, uma teoria civilista do direito publico.

O mandato politico é instituto singular, “sempre outorgado a certa
e determinada pessoa; por isso, se n3o pode ceder, transferir, nem
subestabelecer”, consigna Pauro pE Lacerba. O mandato politico nio &,
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juridicamente, pois, um mandato, contrato que se d4 (art. 1.283 do
Codigo Civil) quando alguém recebe de outrem poderes para em seu
nome praticar atos ou administrar interesses, e gue, no direito romano,
nio tinha natureza de pacto. Sendo a procuracédo o instrumento do
mandato, o que distingue esse ultimo é “a idéia de representagdo, que
é suprema, basica, fundamental, ndo figurando em outros contratos”,
esclarece WasHINGTON DE Barros MoNTEIrRo. Esse aspecto distingue-o,
ainda, da locacdo de servigos, com o qual, por vezes, se confunde, Assi-
nala Mourcon que o mandato é *une procuration acceptée, en d'aulres
termes, la convention par laquele une personne s'engage Envers une
autre & faire, & titre de bon office, quelque chose pour elle”.

Até o século XVIII, considerava-se 0 Estado um contrato de socie-
dade e o governo um fideicomisso, vocdbulos também impréprios.
Rousseau chamava de “comissirios” os parlamentares, antecipando a
denominacio que ja foi dada aos Ministros da URSS,

O mandato imperativo, pelo qual o eleitorado, através dos “ca-
hiers”, impunha aos representantes programas e condutas, podendo
até revogar a delegacdo, ndo tem razao de ser, pois, como se exprime
ORLANDO, ‘i corpi rappresentativi degli Stati moderni non sono l'organo
passivo della volonta degli elettori, ma hanno una vita propria e inde-
pendente”. BURKE ja havia notado, aos eleitores de Bristol, que o par-
lamentar nado representa os votantes, mas a nacédo, devendo agir livre-
mente no interesse comum. “Si les élus sont des représentants, ce ne
sont pas leurs électeurs qu’ils representent”.

Os “cahiers” eram remetidos ao monarca e convertidos em leis,
apds serem examinados (tel était son bon plaisir), e os deputados que
os conduziam aos Estados Gerais ndo podiam altera-los sem permissio
dos mandantes.

CARRE DE MALBERG expde ¢0s argumentos que combatem a idéia con-
sagrada de representacdo; o deputado ndo & mandatario, porque néo
representa, a rigor, o colégio eleitoral que o elegeu; o parlamentar,
a0 contriario do mandatario de direito privado, ndo pode ser destituido
por aqueles que o elegeram; enquanto o mandatirio responde perante
o mandante, o parlamentar nio deve explica¢bes aos eleitores, por sua
conduta politica, discursos e votos; o mandatario ndo tem outros pode-
res além dos conferidos pelos mandantes, mas isso nao sucede com o
parlamentar, obviamente.

Sdo caracteristicas, ainda, do chamado mandato politico as imuni-
dades parlamentares, e interessante aplicagdo do mandato faz o direito
internacional, que agora o substituiu por tutela (art. 75 e segs. da
Carta da ONU).

O instituto dos mandatos, como preleciona HILDEBRANDO ACCIOLY,
“yisava, teoricamente, antes o beneficic das comunidades a que se apli-
cava, do que o das poténcias mandatarias, embora estas, como natural,
auferissem do sistema evidentes vantagens, pelo menos morals e po-
liticas”.

R. Inf, legisl. Brasilio a. 19 n. 73 jon./mear. 1982 35



Sobeja razao a PauL Errera quando recomenda: “il faut se garder,
dans I'’étude du droit publique, de donner a certains mots leur sens
originaire”.

Interessante instituto de feicio democratica, relacionado, de certo
modo, com o mandato imperativo (regulado, alis, de certa forma, pelo
art. 3¢, 2, da Constituicdo da Tcheco-Eslovaquia) é o recall (de acordo
com a experiéncia americana, revogacio do mandato de representantes,
de jufzes eletivos, das decisGes judicidrias e de designacdo de funcio-
narios, pleiteada por certo nimerc de eleitores, obrigados a prestar
caugdo previamente, para garantir a reconducéo do recalled, caso este
a consiga), usado, precipuamente, nos Estados Unidos e na Suiga, onde
sete Cantdes acolhem, ainda, o Abberufungsrecht, espécie de revogacéo
coletiva, que permita a cassagdo do mandato de toda uma assembiéia.
Precisa NELsoN Sampalo que, nos Estados Unidos, “ndo h4 o recall no
plano federal, mas apenas em varios Estados-Membros e muitas muni-
cipalidades” (também a Landsgemeinde suica sb6 existe em nivel can-
tonal), detalhando Francis SURAUF que a medida s6 pode ser proposta
apds seis meses de exercicio dos servidores e “através de uma votacho
popular solicitada em peti¢io firmada por um determinado numero
de eleitores”.

As Constituicdes da Unido Soviética (artigos 142, da Constituicéo de
1936, 107 e 152 da Constituicio de 197T), unicamente para cargos legis-
lativos, da China, de 1954 (art. 38), da Albinia (art. 39), de Angola
(art. 21), da Tcheco-Eslovaquia acolheram o instituto,

Darcy AzamBuJa, em conhecido compéndio, lembra que a Cons-
tituicio galcha, de 1891, admitia a “revogacdo do mandato de depu-
tado 4 Assembléia dos Representantes e dos Intendentes Municipais”
(deve ser visto, igualmente, o art. 53, § 29, da Constituicio do Estado
de Sio Paulo, do mesmo ano). O dispositivo era, todavia, uma sobrevi-
véneia retardatiria do mandato imperativo, e nac o recall, tal como é
concebido.

V — Organicismo cultural do Estado

Os candidatos eleitos nao representam, como ja exposto, os eleito-
res, mas uma coletividade transpessoal, ndo se podendo recusar-lhes au-
tonomia. No regime representativo, efetivamente, como entende Sa-
LEILLES, nd0 hi qualquer representacio, porque essa pressuporia, no mi-
n‘mo, © mandato imperativo.

Para exprimir essa realidade, escreveu FERNANDO DE Los RI0s, “nace
un concepto que es extrafio al derecho privado; el concepto de érgano;
el Estado para su vida precisa de érganos, ¥ solo mediante ellos obra y
quiere”.

Com ele o direito publico precncheu uma de suas lacunas termino-
logicas. “La vraie qualification 4 donner au corps de députés n’est pas
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celle de représentant de la nation, mais d’organe de la nation”, ratifica
CARRE DE MALBERG. Para GIOVANNI SARTOR! 0 “Orgdo é a coletividade or-
ganizada para querer”.

A teoria do Estado-O0rgao, realmente, fulmina as teses que objeti-
vam a privatizagdo do direito publico, tendo tido em GERBER ¢ GIERKE
seus precursores; em JELLINEK e FisHBACH, admiraveis expositores.

A nova orientagdo que visava construir o “direito piublico, segundo
método juridico, em moldes independentes do direito privado vai conhe-
cer grande éxito”, diz MarceLo CaETANO,

O Estado tem, sem duavida, uma realidade orgdnica peculiar.
GIERKE, que revela a presenca hegeliana, ponderou muitc bem que ele é
“a mais alta e compreensiva forma de comunidade, nac perceptivel aos
sentidos, mas real para o espirito, que nos mostra uma existéncia co-
mum humana sobre a existéncia individual”. O Estado, na verdade, & o
que nos somos, um produto politico-juridico de uma vivéncia grupal sus-
ceptivel, como demonstra a psicandlise coletiva da psiquiatria social, de
compulsoes, derivativos e neuroses, o que lhe outorga caracteristicas in-
quietantemente humanas.

Esta em RoJiva VILLEGAS que é ele “un sistema organico-unitario,
en el sentido de que estd constituido por un conjunto de 6rganos, pero
entendido este término, no en sentido bioldgico, sino juridico”.

Assembléia, Governo e tribunal sdo 6rgaos das respectivas atribui-
¢Oes do poder, como, alias, preceitua a Constituicao tcheco-eslovaca (arti-
gos 59 e 19).

SEMINO, BRUNO e FUKS concebem mesmo a func¢io eleitoral, como
“la actividad tendiente a determinar cuales seran las personas que
ocuparan los distintos érganos de gobierno”.

Existem algumas sutilezas metafisicas, tdo do gosto dos tudescos,
na doutrina do Estado-6rgéo, perfeitamente dispensaveis, contudo, nu-
ma exposi¢do nuclear dela.

O organicismo que defendemos nada tem a ver com aquelas pro-
posicoes cientificistas, tdo em voga, no século passado (do mesmo modo
que nao se pode confundir materialismo dialético e materialismo me-
canicista), que identificavam o Estado aos organismos vivos, tendo ha-
vido mesmo cultores de uma sociologia biolégica, que assentava, no fator
biolégico, a causa do evolver social. BLUNTSCHLI chegou a investigar o
sexo do Estado e Duss, ao examinar as diferencas entre as confedera-
¢Oes e as ligas, referiu-se a natureza orgénica das primeiras e inorginica
das segundas.

Embora a expressic orgido seja utilizada num sentido metaférico,
ela é funcional, no sentido de refletir a dindmica da vida estatal, apesar
de Ducurr considerar que ela enfrenta os mesmos percalcos da férmula
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representacdo, reproduzindo-a em maiores dimensges. De qualquer ma-
neira ela € mais adequada.

JELLINEK conclui que a ciéncia do Estado, em todos os tempos, tem
considerado ser o Estado um organismo.

O organicismo atual é eminentemente cultural, ético, espiritual, e
idealista, como se verifica, e nio spenceriano, nio custando recordar que
RavA protestava contra qualquer vinculagio entre o Estado ético e o
Estqdo tots_tlitério, ndo obstante este ter invocado aquele. H4, por vezes,
em ideologias extremistas, idéias que transcendem a sua circunstancial
destinacdo, adquirindo validez e permanéncia.

Os 6rgéos do Estado, os instrumentos tangiveis, pelos quais ele
exerce o poder, “quer e atua”, no sentido de Barrapore PALLIERI, tém
de ser forgcosamente exercidos por pessoas fisicas, consideradas indivi-
dualmente ou em colégios, e cuja competéncia deve estar formalmente
estabelecida na Constitui¢do. Por esse motivo, HUMBERTO FRAGOLA Con-
ceitua o 6rgio como “il complesso delle funzioni attribuite ad uno o
piu funzionari ed impiegati”. Malgrado a diferencia¢io dos érgéos es-
teja ligada & separagdo de atribuigoes do poder, pode ela ocorrer dentro
da mesma funcio.

“Da propria natureza do Estado”, pensa JELLINER, “isto €, do falo
de ter o cariter de uma associacio organizada, segue-se necessariamente
a existéneia de 4rgdos do Estado. Um Estado sem 6rgéos é uma repre-
sentacdo que nio pode psicologicamente chegar a existir; quer dizer,
equivale & anarquia, pelo que resulta uma contradictio in adjecto. O Es-
tado moderno exige uma pluralidade de orghos. Ordeni-los e reduzi-los
a tipos fixos é uma necessidade que ndo pode deixar de cumprir a
ciéncia”, _

Nessa classificacio seguiremos ao conspicuo professor de Heidel-
berg e a FISCHBACH.

A primeira forma categorial importante é a que se refere aos érgaos
origindrios (principais ou imediatos) e medialos. Os primeiros s&o en-
raizados diretamente no ordenamento estatal, como os reis absolutistas
ou o povo, no Estado de Direito; os segundos se embasam nos primeiros
(os que, entre outras hipéteses, escolhidos por elei¢do, compdem as fun-
cOes legislativa e executiva). Quando os dérgios imediatos criam, como
na monarquia russa, em que, por testamento, nomeava o Tzar, até Paulo
ITI, seu sucessor, sio eles 6rgéos de criaglo (essa pode dar-se também
por eleicdio ou sorteio). Como sublinha Fiscreacy, “geralmente, a funcéo
dos d6rgéos criadores se reduz a realizar o ato de nomeagio ou eleicfo”.

Qutra divisdo relevante é a de drgdos primdrios e secunddrios. Esses
representam aqueles (o que é posto em duvida por SANTI Romano) que,
como Orgios representados, s6 podem manifestar-se através dos 6rgios
representativos. Os drgdos supletdrios, por sua vez, substituem, even-
tualmente, os imediatos, decaindo de suas atribuictes assim gue desa-
parece a incapacidade do 6rgio representado. Séo eles transitérios, como
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as regéncias, ao passo que os orgios secundarios sio permanentes, po-
dendo havé-los de segundo grau, com a delegacdo do Parlamento s co-
misses.

Enquanto os drgdos normaeis funcionam em circunstidnecias comuns,
os anormais ou extraordindrios s6 atuam em situacfes criticas. Tals sao
os casos das ditaduras e dos chamados governos provisorios, gue, como
aquelas, podem ser monocraticos ou colegiais.

Os drgdos substantivos ou independentes tém, em sua dindmica,
a capacidade de obrigar o Estado e seus suditos, enquanto os dependen-
tes ou subordinados carecem dessa forca obrigatoéria.

Orgdos qualificados séo aqueles que exigem requisitos de elegibili-
dade bem nitidos. KeLsEN cita, ainda, drgdos autdnomos e ndo auténo-
mos, sendo os primeiros “aqueles que podem manifestar uma vontade
com forca imediata de obrigar ao Estado ou aos siditos, enquanto a
vontade dos segundos carece dessa eficacia e s6 pode manifestar a von-
tade dos orgios auténomos, no sentido de gue, para a validez juridica
da mesma, requer-se o assentimento dos primeiros”.

Araricio MenDEz adverte que “la teoria del 6rgano, tecnicamente,
considerado, no tiene vinculacién con las llamadas escuelas o tendencias

organicistas”, o que bem prova a autonomia dessa construcéio especula~
tiva.

Ao passo que a representacfo exige duas pessoas ou duas partes,
“a assoclacdo e o 6rgéo sdo e permanecem em todo momento em uma
50 pessoa”, como se pode ler em JELLINEK, uma vez que érgdo e Estado
constituem unidade indisfarcdvel, se bem que a competéncia do primeiro
movimente o segundo, em certa orbita de atividade.

Contudo nao se confundem o 6rgic ou cargo e seu titular, com o
qual mantém relacGes juridicas, mas do qual se distingue por seu cara-
ter de continuidade. Para significar isso, criou-se, na Inglaterra, a dou-
trina da sole corporalion, pela qual a corporacdo apenas tem, em cada
momento, um membro vivo, que forma, com seus antecessores e suces-
sores, unidade impostergavel. A figura, alids, pertence ao direito de as-
sociacae briténica.

BracksTONE proclamava que “Henrique, Eduardo ou Jorge podem
morrer, mas o Rei sobrevive a todos eles”. Eis a raz8o pela gual as leis
britdnicas jamais se referem a morte do soberano e sim em demissio
regis vel coronae.

Opina Hery LorEs MEIRELLES que “0 cargo integra o 6rgéo, ao passo
que o agente, como ser humano, unicamente, titulariza o cargo para
servir o 6rgdo”. Néo se deve confundir, também, 6rgio e poder, embora
se relacionem.

“Il potere non é che una riunione logica o pensata di organi diversi.
Il potere non é una realtd un’entitd materiale delimitata e delimitabile;
ma una pura concezione e sintesi della nostra mente”, ressalta PANunzio,
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Enquanto o poder é uma abstragdo, o érgdo tem “concretude” e.
materializando-o, delimita-o e o faz agir pela competéncia filtrada, pela
inexordvel imposicio do direito. A coer¢do surge, assim, como pensa
EpGar pa Mara MacHADO, como “um instrumento da lei”.

Orgdo e funcéo séo, igualmente, conceitos interligados. “As funcoes
devem ser entendidas como as diversas atividades exercidas pelos 6rgéos,
enquanto constituam manifestacdes ou diversos modos do exercicio do
poder”. A funcéo degigna, € certo, “formas de actividad de los érganos del
Estado relacionados con el derecho” (ALExaNnDrov), Por ela se realizam
as atribuicdes.

Ha uma inegavel sintonia entre o povo e o 6rgéo, mediante o uso
da técnica publicistica, cabendo razie a JELLINEK, quando regisira; “‘en-
quanto nao se encontrou o conceito de érgéo juridico se intentou pér em
destaque as relagdes antes referidas, através de analogias de direito pri-
vado, utilizando-se do conceito da representacéo e do mandato”.

A doutrina do Estado-6rgio, sob certo aspecto, ainda estd em elabo-
ragdo, havendo discrepancia quanto & classificacdo de certos oérgéos,
mas é irrecusavel que ela resolveu, com superiores recursos do direito
publico, questio afeta a esse, libertando-o de incémodo nexo com a pri-
vatistica, em virtude da antiga natureza da representagéio politica, e cha-
mou a atencio dos estudiosos para a tipologia dos 6rgaos. Considera
ANIBAL BARBAGELATA que 8 construgio do Estado-6rgio “ha prestado un
gran servicio para la explicacién de los fendémenos que acontecen en el
derecho piblico™.

Interessantes problemas, que refogem & presente digressio, seriam
os da formac¢do mental do titular do érgio, o que o levou a aspirar ao
poder e a sua capacidade de amor social, que devem convergir por sobre
a edificacdo de uma classe dirigente. Vale recordar que sdo inconfundi-
veis elite politica e aristocracia, como leciona Havumiou. A segunda & uma
classe privilegiada, enquantoc gue a primeira se organiza e se recruta
em toda a populagio, renovando-se continuamente, como elemento de
coesdo politica e democrética. A elite dirigente, a que nos referimos, sen-
do, como se 1& em Mosca, o “processo storico atraverso in se rivelano i mi-
gliori”, nfo &, pois, “elifista”, nem, como & Gbvio, a tecnocracia defendi-
da por James BURNHAM, em livro célebre (A Revolucéo dos Organizado-
res), no qual prega a extingéo do capitalismo, tornando-se classe dirigen-
te os managers, que realizario a planificacdo da economia, em nome do
Estado, o qual tera a propriedade e controle dos principais meios de pro-
ducédo, estabelecendo a base econdmica da “sociedade diretorial”.

E essencial, na vida da sociedade estatal, ‘“a existéncia de uma clas-
se dirigente politicamente capaz”, como deixou claro Joio CamMILo DE
OLIVEIRA TORRES.

A crise do Estado tem, na auséneia e na inbpia das elites politicas,
um de seus mais graves sintomas ¢ uma de suas mais dramaticas causas.
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Pelo Senado misto

PaUuLING JACQUES

O bicameralismo deita raizes na vetha Atenas e na antiga Roma. O
Senado ateniense e o Senado romano, em determinados perfodos de sua
histéria, tiveram certa ascendéncia sobre as Cimaras populares (Ecclesia e
Comitium), apesar de essas sancionarem ou vetarem os decretos senatoriais.
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O bicameralismo perdeu a sua influéncia, mais tarde, com o advento
dos Conselhos do Rei e dos Estados Gerais (Nobreza, Clero e Burguesia).

Entretanto, readquiriv o seu prestigio, principalmente na Inglaterra,
com a instituicdo da Cémara Alta ou dos Lordes e da Cimara Baixa ou dos
Comuns, no século XIII.

Com a promulgagio da Constituicio dos Estados Unidos da Ameérica,
o bicameralismo consolidou-se em definitivo.

A propria Revolugao Francesa de 1789, que ndo era favoravel ao bica-
meralismo, por influéncia de ROUSSEAU, acabou adotando-o com o Conse-
lho dos Quinhentos e Conselho dos Antigos, nas expressdes da Constituicao
Diretorial de 1795.

Dai por diante, pode dizer-se que a maioria dos Estados civilizados ado-
tou, em linhas gerais, o hicameralismo.

O Brasil, a partir da sua Constituigaio monarquica de 1824, ndo se afas-
tou do sistema bicameral (Senado e Cimara), que foi mantido em todas as
Constituigdes republicanas, desde a de 1891 até as atuais de 1987 e 1969.

A Cémara Alta ou Senado, a par da funcio legiferante e de outras
especificas, sempre exerceu atividade moderadora por assim dizer em face
das paixbes politicas manifestadas na Cidmara Baixa ou Cimara dos Depu-
tados, as quais, erguendo-se como os vagalhdes do mar, quebram-se nos
rochedos de equilibrio, moderagio e prudéncia do Senado.

A Constituicio norte-americana nido deixou mais davidas quanfo as
atribuigdes especificas do Senado nio legiferantes, como o pronunciamento
sobre nomeacgdes para altos cargos do Executivo, assuntos de empréstimos
¢ questbes relacionadas com a guerra e a paz.

A nossa Constituicdo monirquica deu também atribuicdes politico-
criminais, ao lado das legislativas, ao Senado, como conhecimento dos delitos
individuais cometidos pelos membros da familia imperial, ministro de Es-
tado, conselheiros de Estado e senadores; e dos delitos dos deputados duran-
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te o periodo da legislatura; conhecer da responsabilidade dos secretirios e
conselheiros de Estado; e politico-administrativas, quais expedir cartas de
convocagio da assembléia, caso o Imperador o néo tivesse feito dois meses
depois do tempo que a Constituicio determina, para o que se reuniri o
Senado extraordinariamente; convocar a assembléia na morte do Imperador
para a elei¢do da Regéncia nos casos em que ela tem lugar, quando a Regén-
cia provisional o ndo faca. Bem se percebe a singularidade e a importincia
das atribuicoes da Camara Alta, justificando a vitaliciedade dos senhadores.

A nossa Constituicdo republicana de 1891, fazendo eletivos os senado-
res, manteve as atribuigdes nio legiferantes do Senado, como o processo de
impeachment, a aprovagio de nomeagbes para altos cargos publicos e ¢
pronunciamento sobre empréstimos.

As Constituigdes brasileiras posteriores mantiveram as referidas atri-
buigdes senatoriais, revelando a singularidade desse 6rgdo do Poder Legis-
lativo, como verdadeira constante na nossa estrutura constitucional.

Dai, a composicdo do Senado ou Cimara Alta diferencar-se da Camara
dos Deputados ou Cimara Baixa.

A Camara Alta foi sempre vitalicia nas Monarqmas e eletiva ou de
nomeacdo nas Republicas,

Na Alemanha, quer na vigéncia da Constituigio de Weimar, quer na
de Bonn, o Senado Federal (Blindesrat) teve sempre os senadores nomeados
pelos governos dos Estados-Membros ou paises (Lénder), como também nos
Estados cuja estrutura constitucional sofre influéncia germanica.

Na Italia democratica, fundada na Constituicio de 1947, gque instituiu
0 governo parlamentar, o Senado apresenta composicio singular, mas com
atribuigbes proprias da CaAmara Alta (legiferantes, politico-criminais e
politico-administrativas).

Realmente, ao Iado dos senadores eletivos, que representam as diferen-
tes regides territoriais do pais, existem os senadores natos vitalicios (os
ex-Presidentes da Republica) e os senadores vitalicios nomeados pelo Pre-
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sidente da Republica, ““dentre cidadaos que ilustraram a Pétria, por méritos
muito elevados nos dominios social, cientifico, artistico e literirio” (Consti-
tui¢ac italiana, art. 59). Os senadores eletivos, com mandato por seis anos,
ficam sujeitos 4 dissolucdo cameral, de acordo com a técnica parlamentaris-
ta (Constituicio italiana, art, 57).

Nada impede que no Brasil organizemos o Senado Federal & semelhanca
do Senado italiano, desde que estabelecamos o regime de governo parla-
mentar. Para tanto, seria elaborada nova Constituicio instituindo o parla-
mentarismo que melhor conviesse as necessidades, interesses e aspiragGes
do povo brasileiro, escolhido dentre os nove tipos existentes no mundo atual
com as adaptagbes necessirias (veja de PAULINO JACQUES, O Governo
Parlamentar e a Crise Brasileira, Editora Universidade de Brasflia). Assim,
o Senado Federal compor-se-ia de representantes politicos eleitos por sufré-
gio universal e voto direto e secreto, em nimero de trés senadores por
Estado-Membro; de membros natos e vitalicios (os ex-Presidentes da Repa-
blica) ¢ de membros nomeados pelo Presidente da Republica por tempo
determinado, sendo substituidos por ocasido da renovacdo do Senado pelo
ter¢co dos representantes politicos.

As entidades mais representativas das ciéncias, das artes e das letras,
bem como das categorias econémicas e profissionais, indicariam, cada
uma, um nome dentre seus componentes, para ser nomeado pelo Presidente
da Replblica, com mandato igual ao da renovagio do Senado pelo tergo.

Nio convird apresentagdo de listas triplices de nomes, visto como se
trata de representagio exclusivamente cientifico-cultural e econdmice-social,
devendo ser afastada qualquer influéncia politica.

Bem se percebe que se impée a convocagdo de uma Assembléia Cons-
tituinte ou de uma Assembléia Legislativa ordiniria, com poderes constitu-
intes conferidos pelo eleitorado, devidamente autorizado, aos deputados e
senadores. Essa Assembléia elaboraria a nova Constituigio Federal, incor-
porando ao seu texto o regime de governo parlamentar, com Senado misto,
estabelecendo tudo quanto atendesse as necessidades, interesses e aspira-
¢bes do povo brasileiro.
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Introdugdo

Anima a elaboragie do presente trabalho, de proporgbes limitadas, o pro-
saésito de destacar alguns dos mais importantes aspectos a resgeito das imuni-
des parlamentares — tema que ultimamente s6 tem merecido a atengio de
poucos estudiosos — sem a menor veleidade de esgotar a matéria, quer em
extensdo, quer em profundidade.

Alguns de tais aspectos, exigentes de mais detida apreciag¢do, ndo puderam
ser sendo aflorados, como os da crise das concepgbes classicas da repartigio
tripartida do Poder, do principio representativo e do federalismo ortodoxo, que
se encontram na base dg prépria fundamentagéo do instituto.

Depois das consideragbes iniciais e da parte histérica, o estudo se limita
a um enfoque de feigio juridica, na medida em que, deixando entre parénteses
as inclinagdes do autor, tenta desenvolver-se exclusivamente 4 luz do ordena-
mento constitucional ora em vigor no Brasil

I — Ag imunidades parlamentares e o principio de isonomia

Para que. o Poder Legislativo, como um todo, e seus membros, individual-
mente, possam atuar com liberdade e independéncia, a Constituigdo outorga
em favor dos congressistas algumas prerrogativas, entre as quais as chamadas
imunidades parlamentares, basicamente consistentes na insujei¢io daqueles
agentes politicos a incriminagio pelos chamados delifos de opinido, assim como,
por crimes politicos, a prisio e processo, sem licenga da Cimara a que per-
tencem, e a incorporagio as forgas armadas (1).

Asseguradas por normas derrogatérias do direito comum, tais imunidades
protegem nio apenas a pessoa e o mandato dos parlamentares, como a prépria
instituicdo que eles representam, a qual identifica nelas uma condi¢ido funda-
mental da sua autonomia. Mas, a despeito de consagradas numa grande parte
dos ordenamentos constitucionais do mundo, seu acolhimento nem sempre tem
ficado a salvo de criticas. Informa, a propdsito, Macirio Prcange que a regalia
tem merecido restrigdes por parte de muitos autores, entre os quais Joio Bar-
pALHO, AMaro Cavarcawti, M. I. CarvarHo pE MENDONGA € AUreLINO LEar,
e das “préprias massas populares”, que nela reconhecem uma violagdo do

rincipio de isonomia, sem falar nos abusos que a sua pratica tem ensejado,

elo menos no Brasil”, onde “a imunidade se tornou sinémimo de impuni-
cEtde” {2). Rocimrio Costa Roprigues também arrola os citados autores como
adversarios do privilégio, a comegar por Joic BamrsarLHO, que “estranhava exis-
tirem invioldveis numa republica”, e entre aqueles inclui J. Fréscuro pa Né-
BRECA ¢ MrrovEU DE MENDONGA (%).

( 1) JOSE AFONSCQ DA SILVA, Curso de Direillo Constitucional Positivo, pp. 107-113;
MANOCEL GONCALVES FERREIRA FILHO, Curso de Direito Constitucional, pp.
175-176; CELSO RIBEIROQ BASTOS, Curso de Direito Constitucionel, pp. 152-153;
SAHID MALUF, Direito Constitucional, pp. 208-213; ROSAH RUSSOMANO, Dos
Poderes Legislativo e Ezecutivo, pp, 798-92; ALCING PINTO FALCAO, Da Imuni-
dade Parlameniar, pp. 7-8.

{ 2) “Imunidadeg Parlamentares”, p. 16.
{ 3 “Imunidades Parlamentares”, pp. 171-172.
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A generalidade dos autores, todavia, sustenta que o instituto se acha umbi-
licalmente ligado & prépria pritica da democracia, configurando verdadeira
condi¢io de independéncia do Poder Legislativo em face dos demais Poderes.
PoxTes pE MImANDA proclama a imprescindibilidade da liberdade de pensa-
mento {de palavra, dfel opinido}, sem a qual “nio h4 Poder Legislativo que
possa representar, com fitsjelidade e coragem, os interesses do povo”, {*) atir-
mando PiNTo FERRERA que, §Tagas 4 prerrogativa, “os deputados e senadores
ticam a coberto da atuagio do Executivo ou do Judicidrio” (®). Contesta-se,
por isso — como o faz Witson AccroLr —, que haja qualquer incompatibilidade
entre o principio da igualdade perante a lei e as imunidades parlamentares,
por configurarem estas nido um privilégio, mas uma ggrantia constitucional
peculiar que, protegendo o mandato dos parlamentares, proporciona as condiges
indispensaveis para que estes “sustentem as garantiss” dos demais cidaddos (%).
Tais colocagdes se harmonizam com o pensamento de Francisco CaMPos, para
quem “o postulado da igualdade perante a lei s6 deve declinar em casos abso-
lutamente excepcionais e por motivos de rigorosa necessidade ou utilidade
puablica” (7).

1l — Antecedentes histdricos e atualidede

E no sistema constitucional inglés que os autores, sem discrepincia, loca-
lizam o bergo das imunidades parlamentares, L&, o duple principio da freedom
of speach e da freedom from arrest obteve consagragio escrita em 1688 no
Bill of Rights, o qual proclamou que “a liberdade de expressio e de debate
ou de froca de opiniges no Parlamento nio seja impedida ou posta em questio
em qualquer corte ou lugar fora do Parlamento (8). Esclarece, todavia, ALcivo
Pmvro Farcio que a franquia ndo tutela as prisdes “em razio da pritica de
crimes ou, pelo menos, em relagio aos crimes mais graves; nem tampouco quanto
as prisbes preventivas” ou “prisido sem julgamento, por determinagio do governo
por motivo de seguranga, nos termos da lei de gefesa do pais”, podendo se
afirmar que 2 instituigio da prerrogativa teve precipuamente em mira obstar a
prisdo por dividas, “tio freqiientes antigamente no direito inglés” como raras
na atualidade. Observa, por isso, o jurista que, apesar de a franquia haver-se
transformado em verdadeira “reliquia histérica”, os ingleses ndo sentem neces-
sidade de estendé-la a outras situagdes gragas ao elevado grau de educagdo
politica do povo, pois “J4 é absurde pensar-se na ocorréncia de prisSes por
motivos odiosos de perseguicio politica, o que seria intoleravel para o simples
cidadio e, com maior razio, para qualquer representante com assento no
Parlamento inglés” {?).

( 4 Comenldrips & Constitniolo de 1967, com a Emenda n.° 1, de 1959, tomo TOT, p. 5.

( 5) Principios Gerais do Direilo Constitucional Moderno, p. 462; “Imunidade Parla-
mentar”, in Enciclopédia Saraiva do Direito, vol, 43, 1. 51.

( 6) InstituigGes de Direito Constitucional, pp. 273-274.
( 1) Direifo Constitucional, p. 107.

( 8) “Declaracfio de Direltos”, In ADRTANO MOREIRA et alii, Legado Politico do Oci-
dente, p. 403.

¢ 9) Ob. cit., pp. 24-25,
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O segundo documento constitucional a inscrever as imunidades parlamen-
tares entre os seus postulados foi a Carta de 17 de setembro de 1787, dos
Estados Unidos da América: “Em nenhum caso, exceto traigdo, felonia e viola-
¢do da paz, eles (senadores e representantes) poderdo ser presos durante sua
freqiiéneia as sessbes de suas respectivas Cémaras, nem quando a elas se diri-
girem, ou delas retornarem; e nao poderio ser incomodados ou interrogados,
em qualquer outro lugar, por discursos ou opinides emitidos em uma ou outra
Cémara” (artigo 1, segio 6) (1°). A violagio da paz, constante do texto, nada
mais é que a perturbagio da trangiiilidade prblica (1'). No que se refere &
freedom from arrest norte-americana, anota ALcINO PINTo FALCAO que a praxe,
a jurisprudéncia e a doutrina j4 se pacificaram no sentido de ser ela impeditiva
de prisio tio-somente em procedimentos civeis (). Quanto A freedom of
speach, considera-se que o privilégio pertence & prépria Camara interessada,
a qual se encarrega de defendé-lo, geralmente através da constituigao de comis-
sdo parlamentar de inquérito; por outro lado, segundo informa o citado jurista,
somente as palavras e os votos proferidos dentro do recinto das sessdes ou
das comissoes é que sdo cobertos pela imunidade material, mesmo, porém, que
o pronunciamento se repute perigoso i seguranga do Estado (%),

Na Franga, em 23 de junho de 1789, o tin‘incipio das imunidades obteve
consagrago pela terceira vez. Ante a ameaga de dissolugdo do Terceiro Estado,
transmitida pelo mestre de cerimdnias Brezé, provocadora da célebre apéstrofe
de Mirabeau, de que os deputados ali se encontravam pela vontade do pove
e dali s6 sairiam a forga de baionetas, a assembléia, conforme narra CarLos
Maxnaiiiano, decretou a inviolabilidade dos seus membros e declarou “traidor,
infame e digno de morte quem pusesse a mio sobre eles” ().

Partindo desses precedentes histéricos, o instituto se difundiu na E

e nos demais continentes, ao longo do século XIX e do nosso século, de tal
modo que quase todas as Constitui¢des atualmente em vigor o contemplam
(a da Franca, de 1958, no art. 26; a da Itilia, de 1948, no art. 88; a Lei Funda-
mental da Republica Federal da Alemanha, no art. 46 etc.), pondo 4 mostra
a persisténeia, durante séculos, de um principio que, como outros, teve a for-
tuna de ser definitivamente sufragado em momentos histéricos que a huma-
nidade n#io se cansa de evocar.

I11 — As imunidades parlamentares no Brasil

A primeira Constituigiio brasileira — a Constitui¢io do Império do Brasil
—, outorgada em 25-3-1824, consagrou a inviolabilidade e a improcessabilidade
dos parlamentares nos seus arts. 26, 27 e 28, o mesmo fazendo a primeira
Constituigio republicana, promulgada em 24-2-1891, nos seus arts. 19 e 20.

( 10) Constituigiic dos Estados Unidos da América, in ADRIANO MORETRA et alil, p. 500.

( 11) Constituicdo Politica dos Estados Unidos da Américe, in RICARDO LEVENE e
PEDROQ CALMON, Histéria das Américas, vol. XIV, p. 7.

( 12) Ob. cit., p. 26.
( 13) Ob. cit., pp. 28-30.

( 14) Comentdrios & Constituicdo Brasileira, p. 202; GEORGES LEFEEVRE, 4 Revoiugdo
Francesa, p. 118.
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Uma novidade introduzida por esta Carta no tratamento da matéria foi a
faculdade concedida ao parlamentar de, quando acusado, renunciar 4 imuni-
dade (art. 20, parte final). Uma disposigio desse texto constitucional que
gerava dificuldase de interpretagio quanto ac seu verdadeiro alcance era o©
art. 80, que previa a possibilidade de geclaragﬁo do estado de sitio com suspen-
sao das garantias constitucionais, controvertendo-se sobre se tais garantias
&brangiam, ou ndo, as imunidades parlamentares — indagagdo a que, em 1898,
o Supremo Tribunal Federal deu resposta negativa, A Constituigdo promulgada
em 16-7-1934 manteve o instituto nos arts, 31, 32 e 89, § 29, e instituiu a neces-
sidade de licenga da Casa legislativa para a incorporagio de parlamentares
as forgas armadas, em tempo de guerra (art. 32, § 29), caracterizando-se esse
geriodo constitucional por freqiientes e pesadas violagdes & prerrogativa. A Carta
o Estado Novo, outorgada em 10-11-1937, previu as imunidades, com vérias
restrigdes, nos arts. 42 e 43, mas inutilmente, pois, durante a sua vigéncia, o
Legislativo ndo chegou a funcionar. A Constituigio de 18-9-1946 definiu as
imunidades nos arts. 44, 45 e 46, prescrevendo, no art. 213, a sua subsisténcia
durante o estado de sitio, com possibilidade, porém, de suspensio, “mediante
o voto de dois tergos dos membros da Cimara ou do Senatf:z as de determi-
nados deputados ou senadores, cuja liberdade se torne manifestamente incom-
pativel com a defesa da Nagdo ou com a seguranga das institui¢des politicas
ou sociais”, A Constituigio do Brasil, promulgada em 24-1-1967, consagrou as
prerrogativas no art. 34, fazendo depender de licenga da Céimara o processo
por abuso dos direitos individuais e politicos contra parlamentares federais
(art. 151, paragrafo tnico) e possibilitando a suspensio das imunidades por
deliberagdo da Casa a que pertencer o congressista (art. 154, paragrafo Gnico),

Com a redagiio dada pela Emenda n® 1, de 17-10-1969, e, posteriormente,
pela Emenda n® 11, de 13-10-1978, a Carta vigente passou a regular as imuni-
dades parlamentares nos seguintes termos:

“Art. 32 — Os deputados e senadores sdo inviolaveis no exercicio
do mandato, por suas opinides, palavras e votos, salvo no caso de
crime contra a seguranga nacional.

§ 19 — Desde a expedi¢do do diploma até a inauguragido da legis-
latura seguinte, os membros do Congresso Nacional nio poderio ser
presos, salvo flagrante de crime inafiancivel, nem processados, crimi-
nalmente, sem prévia licenga de sua Camara.

§ 2° — Se a Cimara respectiva nio se pronunciar sobre o pedido,
dentro de quarenta dias a contar de seu recebimento, ter-se-4 como
concedida a licenga.

§ 32 — No caso de flagrante de crime inafiangdvel, os autos serdo
remetidos, dentro de quarenta e oito horas, 4 Cémara respectiva, para
que resolva sobre a prisio e autorize ou néo a formagio da culpa.

§ 4° — Os deputados e senadores serdo submetidos a julgamento
perante o Supremo Tribunal Federal

§ 5° — Nos crimes contra a seguranga nacional, cujo processo
independe de licenga da respectiva Camara, poder4 o Procurador-Geral
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da Reptblica, recebida a deniincia e atenta & gravidade do delito,
requerer a suspensio do exercicio do mandato parlamentar, até a
decisdo final de sua representagio pelo Supremo Tribunal Federal,

§ 6% — A incorporagio s forgas armadas, de deputados e sena-
dores, embora militares e ainda que em tempo de guerra, dependerd
de licenca da Cémara respectiva.

§ 7° — As prerrogativas processuais dos senadores e deputados,
arrolados como testemunhas, nio subsistirdio, se deixarem eles de aten-
der, sem justa causa, no prazo de trinta dias, ao convite judicial.”

O art. 154, por sua vez, estabelece que “o abuso de direito individual ou
politico, com o propésito de subversido do regime democratico ou de corrupgdo,
importard a suspensdo daqueles direitos de dois a dez anos, a qual serd decla-
rada pelo Supremo Tribunal Federal, mediante representagio do Procurador-
Geral da Republica, sem prejuizo da agio civel ou penal que couber, assegurada
ao paciente ampla defesa”, sendo certo que, “quando se tratar de titular de
mandato eletivo, o processo nio dependera de licenga da CAmara a que perten-
cer” {parigrafo {nico); finalmente, “as imunidades dos deputados federais e
senadores poderdo ser suspensas durante o estado de sitio, por deliberagio da
Casa a que pertencerem” (art. 156, § 7°)}, disposigdo também aplicavel 4 hipé-
tese de ?lecretagéo do estado de emergéncia Fart. 158, § 59).

IV — Nogdo de imunidades e suas espécies

CarLos MaxmviLiaNo define a imunidade parlamentar como a “prerrogativa
que assegura aos membros do Congresso a mais ampla liberdade da palavra,
no exercicio das suas fungbes, € os Protege contra abusos e violéncias por parte
dos outros Poderes conmstitucionais™ (%), Assegurando o livre funcionamento
desse Poder desarmado contra as investidas do Executive e do Judiciario, a
Ererrogativa integra o sistema de freios e contrapesos, que responde pelo equili-

rio entre os Poderes e pelo seu funcionamento harménico (2%).

Arcmio Pmwto Fawcko conceitna a imunidade como “garantia funcional,
em geral bipartida em expediente material e formal, admitida nas Constitui¢Ges
gara o livre desempenho do oficic dos membros do Poder Legislative e evitar

esfalques na integragio do respectivo quorum”™ (17),

ErskINe MaY ensina que “o privilégio parlamentar é a soma dos direitos
geculiares gozados por cada Cdmara coletivamente, como uma parte constituinte
a Alta Corte do Parlamento, € pelos membros de cada Casa, individualmente,
sem o que eles niio poderiam realizar as suas fungdes, ¢ que excedem aqueles
possuidos por outros comos ou individuos. Assim, o privilégio parlamentar,
conquanto parte integr: da lei do pafs, é até certa medida uma excegdo a
lei ordindria” (1#).
Segundo LAFERRIERE, as imunidades parlamentares constituem “certas regras
que asseguram aos membros do Parlamento uma prote¢do contra as agbes judi-

( 18) Comentdrios & Congtituigdo Brasileira, vol. 11, pp. 44-45.
( 18) CARLOS MAXIMILIANOQ, ob, e vol. cits., . 45.
{ 17 Ob. cit, p. 17.
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cidrias que poderiam querer intentar-se contra eles, seja o governo, sejam 0s
particulares™ (%),

Explica ApuEmAr EsMEIN que tais privilégios e garantias “se destinam a
assegurar s duas Cimaras sua plena independéncia e seu livre funcionamento,
Acham-se em parte contidos explicita ou implicitamente nos textos constitucio-
nais, em parte estabelecidos pelas leis ordindrias, Ademais, dividem-se natu-
ralmente em dois grupos: alguns competem #&s Cimaras, consideradas como
corporagBes; outros protegem seus membros, considerados individualmente” (20),

Incluem-se, portanto, as imunidades parlamentares na categoria mais ampla
das garantias ou prerrogativas do Poder Legislativo, que respon%em pela prépria
independéncia e autonomia desse Poder e se bipartem em prerrogativas do
Poder Legislativo como instituicdo e prerrogativas parlamentares ou estatuto
dos congressistas, conforme denominagdo adotada por Jost AFonso pa Smva (21).
As primeiras consistem em poderem as Casas legislativas reunir-se independen-
temente de convocagiio, deliberar sem interferéncias estranhas, elaborar seus
regimentos intemos e o regimento comum, preparar a ordem do dia dos tra-
balhos, promover a sua propria organizagdo administrativa, cuidar da policia
interna etc,, sem estarem sujeitas a dissolugio. O estefuto dos congressistas
compreende certos direitos comuns, de que gozam os congressistas em decor-
réncia da sua condicfio parlamentar, como os de debater as matérias submetidas
a sua Cimara e as comissGes parlamentares, votar, pedir informages, perceber
subsidio e ajuda de custo, exercer certas fungdes fora do Legisiativo ete,;
direitos ou garantias especiais, que sio as imunidades parlamentares; e as
incompatibilidades, consistentes em impedimentos a que 0s congressistas exer-
¢am certas fungdes ou pratiquem certos atos cumulativamente com o seu man-
dato — incompatibilidades que JostE Aronso pa Smva classifica em funcionais,
negociais, politicas e profissionais (%), As imunidades parlamentares, a seu
turno, se distinguem em imunidade material, imunidades processuais e imuni-
dade quanto ao servigo militer, subdividindo-se as imunugie‘ s processugis em
imunidades relativas & prisdo e ao processo e prerrogativas de foro e para servir
como testemunha em juizo.

V — A imunidade material
1 — Conceito

Imunidade material ¢ a prerrogativa por forga da qual o congressista fica
a salvo de qualquer incriminagéo, investigagdo ou processo, por suas op‘nides,
palavras ou votos, Vem ela definida no art. 32, caput, da Constituigio vigente,
nos seguintes termos:

“Os deputados e senadores sdo invioliveis no exercicio do man-
dato, por suas opinibes, palavras e votos, salvo no caso de crime contra
a seguranga nacional.”

( 18) Apud PINTO FERREIRA, ob. e vol. cits., p. 47.

( 13) Apud PINTO FERREIRA, oh. e vol. cits., pp. 47-48.
( 20) Apud PINTO FERREIRA, ob. e vol. cits,, p. 86.

( 21} Oh. ecit., p. 107,

( 22) Ob. cit.,, pp. 110-112.
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Tendo em vista o emprego, no texto constitucional, do adjetivo invioldveis

— palavra muito mais rica em carga emotiva do que em significado descriti-

vo () —, essa espécie de imunidade é também denominada, entre néds, inviola-

bilidade, correspondendo & liberdade de palavra do direito anglo-norte-ameri-

gang,l a irresponsabilidade da Franca, A insindicabilidade da Itilia e A indenidade
a Alemanha.

2 — Contetido e extensdo

A imunidade material implica, excetuada a hipdtese de crime contra a
seguranga nacional, a subtragio do congressista a qualquer responsabilidade
penal, civil, disciplinar ou politica. Com efeito, nas suas opiniGes, palavras ou
votos, conforme observa NeLsoN HuNcria, jamais se poderd identificar qualquer
dos chamados “crimes de opinido” ou “crimes da palavra”, como os crimes
contra a honra, incitamento a crime, apologia de criminoso, vilipéndio oral a
culto religioso etc. (24). Assim, se — em exemplos lembrados por RavL Macrano
Honra —, “pa tribuna, um deputado acusa funcionério de concussio; fornecedor
do Estado, de furto; afirma %ne determinada pessoa é agente de poténcia es-
trangeira; profere, afinal, palavras que, pronunciadas por outres, exporiam o
seu autor a agéio penal ou A responsabilidade civil” (%), o congressista estd a
salvo de qualquer espécie de responsabilizagio. Nao se admite, no caso, qual-
quer investigacio ou processo, precisamente porque, ma licio de PoNTES DE
MIraNDA, ndo hd crime, descabendo também a responsabilidade por perdas e
danos, porque a irresponsabilidade assegurada pelo art. 32 é geral, de direito
constitucional material (?), Caso o congressista seja titular de cargo piblico,
civil ou mil'tar, anota BaLLADORE PALLIERI que “nenhuma sangio disciplinar
sode ser-lhe aplicada em conseqiiéncia das opinides expressas e dos votos

ados” (%7). A atividade do parlamentar fica coberta até mesmo pela irrespon-
sabilidade politica, no sentido, apontado por Paoro Biscarerr: pr RuFrra, da
imposs bilidade da revogagio antecipada do seu mandato pelos seus eleitores
ou pelo seu partido (*¥), com a ressalva de que, perante o nosso direito cons-
titucional, pode ocorrer a perda do mandato em caso de infidelidade partiddria
{ Constituigao, arts. 33, V, e 152, § 59, primeira parte}, Vale a pena lembrar,
finalmente, que a imunidade protege o congressista tanto em face das auto-
ridades e agentes piiblicos como dos particulares, os quais nio podem, de modo
algum, incr'miné-lo ou responsabilizd-lo. Por outro lado, se das opinides, pala-
vras ou votos dos parlamentares nio pode decorrer nenhum crime de opinido
ou de palavra, com mais razdo inocorre a possibilidade de configurar-se, naguela
atividade, qualquer contravengdo penal.

A imun‘dade material somente se caracteriza na atividade parlamentar e
é invocivel, mediante a satisfagic concomitante de trés pressupostos ou re-
quisitos: 1°) que aquela atividade se manifeste através de opinides, palavras

( 23) GENARO R. CARRIO, Notas sobre Derecho y Lenguage, pp. 22-23.
( 24) Comentdrics ao Cddigo Penal, vol. I, tomo I, p. 188,

{ 25) “Imunidedes Parlamentares”, p, 47.

( 26) Ob. e vol. cits, p. 7.

( 27) Diritto Costituzionale, p. 244,

( 28) Diritto Costituzionagle, p. 348.
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ou votos; 29) que o congressista se encontre no exercicio das suas fungdes; e
3°) que a sua manifestacio verse sobre matéria parlamentar.

A imunidade material s6 se refere a opinides, palavras ou votos, isto é,
ao que o congressista fala e escreve (opinides, discursos, apartes, explicagdes,
justificagdes, pareceres, relatérios, votos}), ndo podendo, obviamente, a prer-
rogativa imunizar parlamentar quanto a atos praticados com traigio ao mandato
e em prejuizo do interesse nacional, como, por exemplo, conforme lembra
NeLsoN HunGria, se o deputado ou semador “mercadeja com o préprio voto” —
hipétese em que deve responder pelo crime de corrupgdo passiva (**). A prer-
rogativa s6 acoberta os crimes que podem ser cometidos por meio da palavra
falada ou escrita, ou seja, aqueles fatos que, abstraida a imunidade e desde
que ndc se caracterizem como crimes contra a seguranga nacional, possam
configurar, em tese, crimes de opinido ou da palavra, de que constituem exem-
plos tipicos os crimes contra a honra. A inviolabilidade s6 concerne aos atos
que traduzem a liberdade de expressio do pensamento: discursos. no recinto,
pareceres e votos proferidos no’ edificio do corpo legislativo ou nas sessges
conjuntas, opinides emitidas no desempenho de comissbes da sua CAmara,
discursos feitos das sacadas, ou i porta do edificio da Camara, quando em
resposta a manifestagdes A propria Cdmara ete. (*%). Conseqilentemente, fica
excluida da protegiio imunitéria toda atividade desempenhada pelo congressista
%;w njo seja por meio da palavra e configure infragao pemal (violéncia fisica,
raude, falsificacio etc.).

Nio basta, porém, que o congressista atue por meic da palavra: € necessario
também que ele, conforme estabelece o art. 32, caput, da Carta vigente, se
encontre “no exercicio do mandato” ou, como dizia o art. 28 da Constituigio
do Império, “no exercicioc de suas fungdes”. Essas expressées abrangem, em
verdade, os dois 1ltimos requisitos apontados acima, o primeiro dos quais é o
de acharse o congressista no exercicio de suas fungdes, ou seja, ndo estar
licenciado, encontrar-se em exercicio efetivo estadual e estar & sua Chmara
ou a sua comissio em fungio. A atividade do parlamentar nio precisa exerci-
tar-se necessariamente dentro do recinto da Cimara, para que o requisito se
considere satisfeito: se o congressista se acha representando oficialmente o Con-
gresso ou a sua Casa legislativa, em qualquer ato, fora do edificio onde fun-
ciona nmormalmente, ele se considera no exercicio das suas fungdes e recebe a
protegio do art. 32, caput, da Constituigho. J4 o mesmo ndo sucede se, mesmo
dentro do edificio, o congressista ou a sua Cimara ou a sua comissio ndo se
encontrem em fungdo. Assim — e os exemplos sio de PONTEs pE MIrANDA — “se
ndo estava em sessdo a Camara a que o deputado, ou o senador pertence, ou
se nio estava em reuniio algum o6rgdo da Céimara, como alguma comissio
de que é membro o deputado, ou o senador, qualquer manifestagio de opinifio
por parte dele, que seja crime ou ato ilicite de direito privado, estd fora da
regra juridica da inviolabilidade™; “se a Cdmara, a que pertence o deputado, ou
o senador, estava em sessio, ou em reunido estava a comissio, ou outro 6rgio,
de que ele é membro, e a manifestagiio de opinidc foi fora da sessio ou da
reuniio, h4 responsabilidade penal e hid responsabilidade civil’. O mesmo

( 20) Ob., vol. e loc. cits.
( 30) PONTES DE MIRANDA, op. e vol. cits, pp. 13 e 6.

R. Inf. legisl, Brasilia a. 19 n. 73 jon./mar. 1982 53



ocorre “se o deputado, ou o senador, interpelado, ou entrevistado, ou em ridio,
ou em televisdo, ou em conversa, ou em mesa-redonda, ou em qualquer lugar,
repete o %ue disse na Cimara, a que pertence, ou na reuniio de comissio, ou
em solenidade em que representou a entidade congressual”, pois “a repeticio,
fora das fungGes, ndo tem a protegio do art. 32 da Constituigdo” (%), Tanto
quanto a repeticdo, a reafirmagio do que foi dito importa responsabilidade,
precisamente g:r nio encontrar-se o parlamentar, quando repete ou reafirma,
em exercicio de fungdo, idéntica sendo a atuagio do parlamentar que, fora da
fungio, acrescenta ao que foi dito algo ofensivo cu mais ofensivo, ou tira
folheto “para distribuicdo ostensiva” (*2). No mesmo terreno se situa a questdo
da publicidade, que s6 imuniza quando normal, isto é, quando se limita a re-
produzir na integra ou em extrato fiel o que se passou no Congresso, conside-
rando-se anormal, segundo ainda PonTEs DE MiranDa, “a publicidade que se
faz com comentérios favordveis, ou alarmantes”, “a publicidede em matéria
paga”, “a publicidade em dois ou mais dias, porque normal ¢ a publicidade
tinica”, “a publicidade com letras maiiisculas, ou em cores, ou em tipos de letra
grifa, que nio constam da publicagio oficial” (*3).

Para ficar sob o manto protetor do art. 32, a atuacfio do congressista em
efetivo exercicio, além de exprimir-se por meio de opinides, palavras ou votos,
grecisa ainda versar sobre matéria parlgmentar, ou seja, matéria prépria e tipica

a atividade parlamentar, que abrange a fiscalizagiio, a critica, a informagio e
a dendncia em tudo quanto diga respeito ao interesse piiblico (**). Se, portanto,
o parlamentar se aproveita do mandato para ofender agente piblico ou pessoa
privada em razio de assuntos particulares destituidos de interesse piblico ou
estranhos 4 sua atividade parlamentar, nio pode invocar a protegio imunitéria.

3 — Natureza juridica

Controverte-se bastante sobre a natureza juridica da imunidade material.
PonTEs DE MIraNDA (*%), NELsoN HuNcria (%¢) e Jost Crrso pE MELLO FrLro (37)
entendem-na como uma causa excludente de crime e, semelhantemente, BASILEU
GARCIA, como cause que se opde & formagio do crime (*%); HeLeno CrAvpio
Fracoso considera-a causa pessoal de exclusio de pena (®); DamAso pE JEsUs,
causa funcional de exclusio ou isengio de pena (*°); AniBaL BruNo, causa

{ 31) Ob. e vol. cits., pp. 8-9.
( 32) PONTES DE MIRANDA, ob. & vol. cits, pp. 9-10.
( 33) Ob. e vol, cits., pp. 2-10.

( 34) MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, Comentdrios & Constituigdo Brasi-
leira, 1° vol.,, pp. 215-218.

{ 35} Ob. e vol. ciis,, pp. 5-6.
{ 38) Ob. e vol. cits,, pp. 188-189,

( 3D “A Imunidade dos deputados estaduais”, O Estado de S. Paulo, edigho de 4-12-1978,
p. 31,

( 88) Instituicdes de Direito Peneal, vol. I, tomo I, p. 180,
{ 38) LigOes de Direito Penul (Parte Geral), p. 135.

( 40) Questses criminais, p. 175; “Imunidades parlamentares”, O Estado de S. Paulo,
30-4-1930, p. 34.

54 R. Inf. legisl, Brasilia a. 19 n. 73 jon./mar. 1982



pessoal e funcional de isengdo de pena (**); VICENTE SaBINO JUNIOR, causa de
exclusdo de criminalidade (**); MacALHAEs NORONHA, causa de irresponsabilida-
de (**); Josk FrEpERICO MARQUES, cause de incapacidade penal por razées po-
liticas (*4).

As limitadas proporgdes do presente trabalho impedem a focalizagio e o
aprofundamento, que seriam desejiveis, de todos os aspectos que o tema

suscita, cujo exame, portanto, tem de conter-se nos limites de uma apertada
sintese.

Parece que se pode afirmar, antes de mais nada e sem heresia, que as
questdes relativas i isengdo ou exclusio de pena, i punibilidade, & responsabi-
lidade © A entijuridicidade dependem, via de regra, de duas condigbes ou de
dois pressupostos: 1?) da existéncia de algum procedimento criminal ou, pelo
menos, de algum inquérito policial ou de outra natureza ou de pegas de infor-
magdes; e 2%) da ocorréncia de alguma infragdo penal, afora talvez a hipétese
da abolitio criminis, que nio mantém nenhuma similitude com a imunidade.
Ora, na hipétese de imunidade material, niio chega a instaurar-se nem proce-
dimento criminal nem inquérito policial ou qualquer outro tipe de investigacio
ou sindicincia, precisamente por auséncia de infragio penal. Os congressistas
sdo invioldveis, no sentide de que, por suas opinides, palavras ou votos, ndo
podem sofrer nenhum gravame porventura previsto nas leis penais ou nao
penais. Assim, se a legislagio penal descreve ilicitos que podem ser cometidos
por aquele meio, as disposigdes respectivas ndo podem afetar, atingir ou alcangar
0s comgressistas, porque o art. 32 da Constitu’¢io os imuniza em relagz’zr:') a
elas, bem como em relagiio aos preceitos que prevejam responsabilidade civil,
disciplinar ou politica. Em matéria penal, aquele dispositivo constitucional,
na expressio de Basieu Garcia, impede a “formagio do crime”. Explicando o
fenémeno juridico que ai ocorre, PoxTes pE MIRANDA preleciona que “o art. 32
da Constituicio de 1967 é pré-excludente de regra juridica que considere crime
a opinido do senador, ou do deputado, ainda que, se a pessoa nao fosse senador,
ou deputado, estivesse composto o suporte factico da regra furidica penal” (%5).
Em outro passo dos seus comentérios, ao focalizar hipétese de participagio
de terceiro em ato praticado por congressista, que seria criminoso se ele nfo
estivesse protegido gela imunidade, explica o mestre que “o crime do ctmplice
ou co-autor é punido A parte: nio houve o crime do deputado, ou senador;
houve o da pessoa nio imune” (*¥). A necessidade de conceber-se o mesmo
fato como, a um s6 tempo, criminoso e nieo criminoso, conforme seja referido
ao participe ou ao autor, pde 4 mostra a dificuldade de solucionar-se o problema
da natureza juridica da imunidade material exclusivamente com os conceitos
e institutos préprios do direito penal. O que ocorre, af, nio é propriamente a
pré-exclusio da regra juridica tipificadora de crimes, mas a sua ndo-aplicacdo

( 41) Direito Penal, vol. 1 (Parte Geral), tomo 1°, p. 236.
( 42) Direifo Penal, vol, 1, p. 103,

( 43) Direito Penal, vol. 1, p, 100.

( 48) Tratado de Direito Penal, vol. ITI, p. 14.

( 45) Ob. e vol. cits, pp. 5-6.

( 46) Oh, e vol. cits., p. 19.
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ao congressista: o art. 32 da Lei Maior impede a aplicagio ou paralisa a
eficAcia de certas normas. Por tais razbes, parece mais acertado caracterizar a
prerrogativa como causa impeditiva da aplicagdo da lei (penal, civil, militar)
ou caeusa paralisadora da eficdcia da lei, relativamente aos congressistas, em
razdo das suas fungbes, Al'4s, embora sem fazer a colocagio acima, o que o
eminente DAMASIO DE I]Esus estuda, na sua obra fundamental, no capitulo
dedicado 4 “eficdcia da lei penal em relagiio a pessoas que exercem determina-
das funges publicas”, é, precisamente, ao lado das imunidades diplométicas,
4 imunidade parlamentar (*7). As imunidades diplomdticas, todavia, diferen-
temente do que ocorre com as parlamentares, nio impedem a configuragio dos
ilicitos porventura praticados, apenas isentando os seus autores de responder
perante as autoridades brasileiras,

4 — Caracteristicas

- :-Da satisfagdo -dos -pressupostos acima estudados decorre a prépria coofi-
gurecio-ouw existéneia ¢a imunidade material, a qual, considerada eomo enti-
dade -j& -existente ne -mundo jurid’'co, ostenta as seguintes caracterfsticas: 13}
refere-se ela semipre a atos funcionats, ou seja, a atos praticados por congressista,
por meio de opiniGes, palavras ou votos, no exercicio de suas fungdes e sobre
matéria parlamentar; 22) a imunidade material é dotada de eficdcia temporal
permanente ou absoluta, de cariter perpétuo: uma vez que ela pressupde a
inexisténcia da infragdo penal, o congressista jamais — mesmo depois de extinto
o sei mandato — sera imvestigado, incriminado ou responsabilizado por algo
que ndo chegou a acontecer ou existir; e 3*) 2 imunidade material ndo pode
ser suspensa, ao contrario do que ocorre com as imunidades processuais e com
a imunidade A incorporagdo as forgas armadas, pois a Constituigio nio abre
excecho 4 eficdeia temporal permanente daquela prerrogativa.

VI — As imunidades processuais
1 — Conceito

Imunidade processual ou formal é a prerrogativa por forca da qual o con-
gressista ndo pode ser preso ou processado sem autorizagio da Cémara a que
pertence. Prescreve o art. 32, § 1° da Constituigio vigente que, “desde a
exped.gdo do diploma até a imauguragio da legislatura seguinte, os membros
do Congresso Nacional nfo poderdo ser presos, salvo flagrante de crime ina-
fHangavel, nem processados, criminalmente, sem prévia licenca de sua Cémara”,
acrescentando o § 39 do mesmo dispositivo que, “no caso de flagrante de
crime inafiangével, os autos serio remetidos, dentro de quarenta e oito horas,
4 Camara respectiva, para que resolva sobre a prisio e autorize ou nio a for-
magho da culpa”. A imunidade processual corresponde & freedom from arrest
do direito anglo-norte-americano, A inviolabilidade da Franca e 4 imunidade
italiana e alema (®). Entre nés, a doutrina ainda nio se pacificou quanto & ado-
¢do de uma palavra simples para indicar, com precisio, uma e outra formas

( 47) Direito Penal, 1° vol., pp. 134-137.

{ 48) ALCINO PINTO FALCAO, ob. cit., pp. 14 e 15 e 19 e 85.; PAOLO BISCARETTI DI
RUFFIA, ob. cit., p. 347.
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de imunidade, afigurando-se vantajoso, por isso e para evitar incertezas, o
emprego das expressbes tmunidade material e imunidade processual.

2 — Contenido e extensio

Ficou consignado acima que as imunidades processuais se subdividem em
imunidades relativas & prisio ¢ ao processo e prerrogativas de foro e para
servir como testemunha em fjuizo. Somente as duas primeiras, todavia, ¢ que
se incluem na nogio de imunidade, propriamente, pois, embora, ao contrario de
que ocorre com a imunidade material, nio impegam a configuragio da infragio
penal, impedem a prisdo e o processo, enquanto nio autorizados estes pela
Casa legislativa a que pertencem. J4 as prerrogativas de foro e para servir como
testemunha em fjuizo ndo subtraem o congressista dos atos a que se referem
(fulgamento e prestagio de depoimento em jufzo). Consistem, pois, as imuni-
dades processuais: 19) na insujeicio do congressista a prisdo, a menos que
preceda licenga da Casa legislativa ou que se trate de prisdo em flagrante de
crime inafiangdvel, mas, neste caso, a manutencio ou nio da prisio é resolvida
pela Camara; e 2°) na insujei¢io do congressista a processo criminal (impro-
cessabilidade), a menos que preceda licenca.

A insujeicio do parlamentar a prisdo abrange todo e qualquer tipo de
prisdo criminal que ndo se inclua na excegio acima, podendo ser provisdria
(prisio preventiva, prisic em virtude de prontincia) ou definitive, em caso
de sentenga condenatéria, assim como todo tipo de prisdo ndo criminal: prisio
civil, prisdo administrativa, prisdo disciplinar. No que se refere 3 prisio em
virtude de sentenga condenatéria, importa distinguir se a decisdo foi proferida
e transiton em julgado antes da eleicdo ou depois da eleicdo, mas antes da
expedicdo do diploma. Numa e noutra hipétese, a condenagdo importa na sus-
penséo dos direitos politicos e, conseqiientemente, em inalistabilidade e inelegi-
bilidade (Constituigdo, arts. 147, § 39, ¢, 149, § 29, ¢, e 150); mas, se, a des-
peito disso, o congressista se elegeu e recebeu sen diploma, sem que este fosse
declarado nulo pela Justiga Eleitoral, parece que as duas hipéteses reclamam
solugio tnica: a perds automdtica do mandato, a ser declarada pela Mesa da
Casa a que pertencer o parlamentar (Constituicio, art. 35, IV, e § 49), julgando-
se prejudicado o pedido de licenga para executar a prisdo.

Em caso de flagrante em crime inafiangdvel, o parlamentar pode ser preso
{art. 32, § 19), mas 0s autos respectivos devem ser remetidos, no prazo de
quarenta e oito horas, 4 Cimara respectiva, para que esta resolva sobre a prisdo
e autorize, ou ndo, 0 processo; em caso de crime afiengdvel — e quase toc.]os
atualmente o sio —, o parlamentar ndo pode ser preso, mesmo que surpreendide
em flagrante, devendo-se oportunamente formular o pedido de licenga para
0 processo.

A improcessabilidade, por sua vez, significa a insujeigio do congressista a
qualquer tipo de processo criminal ou penal, no qual se incluem quaisquer
grOcessos ou procedimentos, seja o comum, sejam os especiais, incidentes ou

e execugdo, desde que de natureza criminal (Constituigio, art. 32, § 1°), en-
quanto ndo obtida licen¢a da sua Cimara, da qual depende tanto a instauragdo
como, se for o caso, o prosseguimento do processo. Desarrazoado, por isso, se
afigura o entendimento da admissibilidade, por exemplo, da busca e apreensio
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criminal, a pretexto de que a medida ndo se destina a atingir a pessos do par-
lamentar, mas os seus bens (**). Comentando hipétese semelhante — de
seqilestro criminal —, o senador ARGEMiRO DE FicUEmREpo teve oportunidade
de proclamar que a acessoriedade das medidas cautelares criminais em relagio ao
processo principal ndo tem o condido de modificar a sua natureza criminal (59),
Independgntemente de licenga, todavia, podem promover-se contra os congres-
sistas quaisquer processos ou medidas dI:: natureza ndo penal (civel, adminis-
trativa, disciplinar), com a Unica restri¢io, lembrada por PoNTES DE MIRANDA,
de que, se em algum desses procedimentos for ordenada a prisio do parla-
mentar, esta dependerd de licenca ().

Impde-se a solicitagdo de licenga para a instauragio tanto de agdo piblica,
condicionada ou incondicionada, através de dentincia, como de acgio privada,
por meio de queixa, incluindo-se ainda na primeira hipétese o processo sumdrio
das contravengdes, iniciavel por meio de portaria expedida pela autoridade
policial ou judicidria (Cédigo de Processo Penal, arts. 531 e seguintes). Tendo
em vista que a portaria constitui a pega inaugural desse procedimento anémalo
e que o Supremo Tribunal Federal detém competéncia privativa para pro-
oessar e julgar os congressistas (Constituigio, arts. 32, § 49, e 119, I, a), a esse
orgio é que toca expedir a aludida pega, depois de obtida licenga da Chmara
competente.

A necessidade de licenga para o prosseguimento de processo criminal pode
ocorrer nia hipétese em gue, 20 tempo da investidura do congressista, j4 {xamite
contra ele algum proce?iimento daquela natureza, em qualquer juizo ou Tri-
bunal; cessando, automaticamente, a competéncia deste, incumbir-lhe-4 suspen-
der o curso do processo e encaminhar os autos ac Supremo Tribunal Federal,
para que este solicite a necessaria licenca.

A prerrogativa de foro significa que “os deputados e senadores serfio
submetidos a julgamento perante o Supremo Tribunal Federal” (Constituigio,
art. 32, § 4?), tanto nos crimes comuns (art. 119, I, @) como nos crimes contra
a seguranca nacional (art. 32, § 59). A duragio dessa prerrogativa coincide com
a duragio do mandato, s6 prevalecendo durante o exercicio deste, O Supremo
Tribunal Federal ja teve oportunidade de declarar-se incompetente em caso
de crime praticado por ex-parlamentar (2), mas competente para um fato de
responsabilidade de pessoa nao detentora da prerrogativa, mas que, ao instaurar-
se 0 processo, ji exercia o mandato parlamentar (%), Tais posturas se afinam
com o pensamento de HfLio TORNAGHI:

“Cessada a fungiio, cessa a prerrogativa. Se quem dela gozava j4
estd sendo processado pelo érgio eminente, a competéncia nio se
modifica, em virtude do principio da perpetuatio fjurisdictionis. Se, ao
perder a prerrogativa, aquele que dela gozava ainda ndo estd sendo

( 48) BRUNO DE MENDONCA LIMA JR., “Cariter pessoal das imunidades parlamen-
tares”, Revisia Forense, 163/449-451,

¢ 50) “Imunidades parlamentares”, Revista de Informagdo Legisialiva, 6, pp. 15-16.
( 51) Ob. e vol. cits, p. 19.

{ 52) Reviste Trimestral de Jurisprudéncie, vol. 61, p. 4.

( §3) Revista de Direito Administrativo, vol. 109, p. 189.
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processado, o foro Eara ele passa a ser o comum, pouco importando
que 2 infragio tenha sido praticada ao tempo em que tinha a prer-
rogativa” (%},

A prerrogativa para servir como testemunha em fuizo estd contida, a con-
trario sensu, no art. 32, § 7%, da Lei Basica, segundo o qual “as prerrogativas
processuais dos senadores e deputados, arrolados como testemunhas, ndo subsis-
tirdo, se deixarem eles de atender, sem justa causa, no prazo de trinta dias,
ao convite judicial”, Essa prerrogativa se acha atualmente regulamentada pelo
art. 221 de Cédigo de Processo Penal, com a redagio que lhe deu a Lei
n® 3.653, de 4-11-1959, ai se estabelecendo que os congressistas, como outros
agentes pablicos indicados no dispositivo, “serio inquiridos em local, dia e
hora previamente ajustados entre eles e o juiz”.

3 — Caracteristicas

A imunidade processual, referente i prisdo e ao processo, apresenta as
seguintes caracteristicas: 1*) refere-se a atos ndo funcionais, isto é, a infrages
penais estranhas ao exercicio do mandato, como homicidio, lesGes corporais,
turto, apropriagiio indébita, estelionato, falsificacio, crimes contra os costumes
etc., ou que, embora relacionadas com aquele exercicio, traduzam violagio dos
deveres que lhe sdo inerentes ou atentem contra o interesse da normalidade
funcional, probidade, prestigio, incolumidade e decoro da Administragio Piibli-
ca, como corrupgio passiva, prevaricacio, advocacia administrativa ete,; 22) é
dotada de eficdcia temporal provisdria ou relativa, no sentido de que vigora
desde a expedi¢io do diploma até a inauguracio da legislatura seguinte,
quando se extingue, podendo, entdo, ser cumprido mandado de prisio que
haja contra o congressista, assim como instaurar-se ou Prosseguir processo; e
3*) pode ser suspensa, através de deliberacio da CAmara respectiva, que con-
ceda licenga para a prisio ou o processo ou se decida pela manutencio da
prisio em flagrante de crime inafiancével.

4 — A lcenga
4.1 — Espécies e natureza juridica

Licenga é a autorizagio que a Casa legislativa concede para que possa
executar-se mandado de prisio contra congressista e intentar-se ou prosseguir
contra ele processo por crime diverso dos atentatérios da seguranga nacional e
diverso também dos crimes que se acham acobertados pela imunidade material,
inclusive nos inafiangiveis em que haja prisio em flagrante, assim como para
que parlamentar possa ser incorporado as Forgas Armadas — hipétese seme-
Ihante mas estranha a0 campo das imunidades processuais. No que se refere
a estas, trés sdo, portanto, as hipéteses em que hé necessidade de licenca:
1*} na de prisdo; 22) na de processo; e 3*) na de prisdo em flagrante de crime
inafiangdvel.

Nos casos de solicitagio de licenga para prisdo ou processo, a deliberagio
da Casa legislativa é tinica ou singular: concede ou nega a licenga. No caso de

( 54) Curso de Processo Penal, vol. 1, p. 132.
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prisdo em flagrante de crime inafiangdvel, a manifestagio da Chmara ¢ dupla:
delibera sobre a manutengio, ou nfo, da prisio e sobre a concessdo, ou nao,
da licenga para o processo {Constituigdo, art. 32, § 3°). Alids, a Lei Bdsica
fala em autorizar a formagdo da culpa — expressio conservada por espirito de
tradigio, mas relacionada com uma nogio hd muito abandonada nos dominios
do processo penal brasileiro e que hoje encontra correspondéncia aproximada
tao-somente na preparagio do processo para o plendrio do juri e na primeira
fase do processo politico por crime de responsabilidade do Presidente da Repu-
blica, dos Ministros de Estado, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal e
do Procurador-Geral da Repiiblica. Constituia a formagio da culpa a fase
preliminar do processo criminal ordindrio, que se iniciava, no magistério de
FREDERICO MARQUES, com a dentncia do indiciado pelo promotor e se encerrava
com o pronunciamento judicidrio sobre a legitimidade ou admissibilidade da
acusagdo, que traduzia o reconhecimento da existéncia do crime e da autoria,
imputével ao indiciado. Essa fase compunha o chamado judicium acctisationis,
que precedia o judicium causae, mas o processo penal brasileiro aglutinou a
instrugdo do juizo, de tal modo que, “PIOIiOSta a agdo penal, instaura-se a
instdncia, e a relagio processual se desenvolve através das diversas fases do
procedimento, e, sem percorrer o ier processual dos juizos esc?louados, tem
sua fase de cognigiio encerrada com a sentenga que decide a causa > (%5). O que,
portanto, o texto constitucional, ao que parece, pretende signifisar éa autoq-
zagdo para a propositura da agdo penal ou infcio ot instauragdo do procedi-
mento penal.

Ainda na hipétese de flagrante de crime inafiangdvel, pode a Cdmara
considerar injustiticdveis a prisdo e o processo, ou somente aquela, mas com
autorizagio para o processo.

Em qualquer caso, porém, na apreciagio do pedido de licenga, o julga-
mento da Casa legislativa é exclusivamente politico e desnecessitado mesmo
de motivacdo, nada a impedindo, todavia, de examinar os aspectos de legalidade
dos atos a que se refere o pedido, assim como o seu mérito, e de fundamentar
a sua deliberagio, sem que esta, no entanto, caso concedida a licenga, por
qualquer modo vincule o interessado no pedido ou influa na sua atividade
subseqiiente.

Constitui a licenga uma condigdo de procedibilidade, que se inclui entre
as condigdes exigidas pela lei para o exercicio da agio penal, a que se refere o
art. 43, III, do Cédigo de Processo Penal. Tal € o ensinamento de FreDERICO
Mangues, segundo o qual as condigdes de procedibilidade, diversamente do que
OcOTTe cOm OS Pressupostos processuais, que “tém em vista a admissibilidade
do julgamento da pretensdo punitiva”, indicam os elementos e as circunstincias
que tornam admissivel a persecutio criminis, “mostram quais os elementos pré-
vios para ser admissivel a acusa¢io”, abrangendo, em suma, todas as questbes
correlatas com o exercicio da agio penal, a saber, as condigdes da agfio, as j&
mencionadas condigdes previstas no art. 43, III, do estatuto processual penal,
a inexisténcia de coisa julgada ou de litispendéncia, sem que, por outro lado,
se confundam com as cméig:ﬁes de punibilidade, por se enquadrarem estas no

( 68) Elementos de Direito Processual Penal, vol. I, pp. 173-171.
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meritum causae (%), ou, segundo adverte Apa PELLEGRINT GRINOVER, porque a
identificagdo destas depende ndo apenas da auséncia de certo requisito que
impede a punigio, como da presenca da possibilidade de absolvigio de
merilis (%7). A categorizagio CEi licenga como condigdo de procedibilidade
justifica-se, todavia, somente na hipdtese de instaurag@o de procedimento penal;
no tocante a0 prosseguimento do processo, por haver-se iniciado ao tempo em
que o parlamentar ainda nido gozava da prerrogativa, parece preferivel, a
mingua de conceito consagrado no nosso direito processual penal, fazer uso
da expressio condigio de prosseguibilidade, correntia no direito italiano, em-
bora referivel a situagio um pouco diversa (58).

4.2 — A iniciativa para o pedido

O pedido de licenga deve ser formulado: 19} pelo Ministério Publico, repre-
sentado pelo Procurador-Geral da Republica, que atua junto ao Supremo Tri-
bunal Federal, para iniciar agdo piiblica, condicionada ou incondicionada, sob
pena de oferecer demsincia inepta, necessariamente rejeitivel (Cédigo de Pro-
cesso Penal, art. 43, 111, e parigrafo tinico), 6bvio sendo que, se o chefe do
Ministério Pablico Federal elaborar a pega inidonea, caberd, entdo, ao Pretério
Excelso a solicitagio da licenga; 2°) pelo ofendido, para iniciar agio privada,
através de queixa; 3°) pelo Supremo Tribunal Federal, para: a) iniciar proce-
dimento contravencional, através de portaria; e b) prosseguir procedimento
criminal iniciado antes de o congressista investir-se nas suas funcoes: 4°) pela
autoridade judicidria ou administrativa que haja ordenado a prisio ndo penal
do congressista (prisdo civil, administrativa ou disciplinar); e 5?) pela auto-
ridade policial que haja presidido a lavratura do auto de prisio em flagrante
de crime inafiangdvel — nada impedindo que, nas duas tltimas hipéteses, a
salicitacdo da licenca se faga & Cimara competente através do Supremo Tri-
bunal Federal (%),

4.3 — Requisitos do pedido

O pedido de licenga para prisdo ou processo, assim em caso de prisio em
flagrante de crime inafiangivel, deve ser: 1°) leal e sincero, no sentido de que
nio deve traduzir mero expediente de persegui¢io ou vinganga politica, nem
pretexto para intimidar o congressista ou ofender a sua honra e a sua liberdade;
o processo ou a prisdo a que se refere o (Eedido devem exprimir 2 conseqiiéncia
normal de algum procedimento ilicito congressista, e ndo a simulagio de
atos forjados ou preparados para enreda-lo nas malhas da justica e afasti-lo
das suas fungdes, por inconfessveis razées politicas ou pessoais; e 2°) o

edido deve fundar-se em motivos graves, quer pela gravidade objetiva do
Fato atribufdo ao parlamentar, idénea para comprometer a sua autoridede moral
para o exercicio do mandato, quer pela profunda emogio provocada pelo fato,

( 66y Ob. cit, vol, II, pp. 281-396.
{ 5T As condigbes da aglo penal, p. 168,
( 68) GIOVANNI LEONE, Dirilto Processuale Penale, pp. 89-90.

( 58) JORGE ALBERTO ROMETRO, “Licen¢a pars processar deputados e senadores”,
Revista Forense, 112/5688-592; ROGERIO COSTA RODRIGUES, ob. cit., pp. 178-180;
RAUL MACHADO HORTA, ob. cit., pp. 53-55.
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cujo pronto esclarecimento é exigido pelo interesse publico ou como garantia
da ordem pitiblica (%°).

4.4 — A concessdo da licenca

Ao apreciar o pedido de licenga, a Cimara goza da mais ampla discricio-
nariedade, deliberando 4 luz da conveniéneia e oportunidade da providéncia
pedida e proferindo juizo eminentemente politico para conceder ou recusar a
licenca. A concessio da licenga produz os seguintes efeitos: 1° suspende o
imunidade, de modo que contra o congressista pode ser executado, desde logo,
mandade de prisio penal ou nio penal, assim como iniciar-se procedimento
criminal ou prosseguir procedimento criminal iniciado antes da sua investidura;
2°) a concessdo ¢ definitiva, de modo que ndo é dado & Casa legislativa, pos-
teriormente, cassar ou revogar a licenca concedida; e 3?) a concessio da li-
cenga suspende a imunidade do parlamentar somente em relagio aos fatos
que deram origem ao pedido, sujeitando-o, no tocante a tais fatos e a outros
com eles conexos, as regras do direito comum, de modo que 2 ocorréncia de
fatos novos exige novo pedido de licenga. Essa regra exprime o chamado
principio da especializa¢do da licenga, firmado pelo direito parlamentar, mere-
cendo registrar-se que a qualificagio juridica dl:tqueles fatos pode sofrer alte-
ra¢do, mesmo que agrave a situagio do congressista, sem que haja necessidade
de renovar-se a solicitagdo de licenga (®1).

4.5 — A recusa da licenca

Se a Cdmara negar a licenga solicitada, a prisdo ou o processo a que esta
se refere ndo podera executar-se, iniciar-se ou prosseguir, enquanto o con-
gressista se encontrar no exercicio do seu mandato, mas sé depois de expirado
este, se até entdo ndo se houver operado a prescricio da pretensdo punitiva
ou da pretensio executdria (2).

4.6 — A concessio tdcita

Tanto no caso de prisdo como no de processo, dispde a Cémara do prazo
de quarenta dias para deliberar quanto & concessio ou recusa da licenga
solicitada. A inércia da Casa legislativa importa na concessdo tdcita ou presu-
mida da licenga, nos termos do art. 32, § 29, da Constituigio,

4.7 — Desnecessidade de licenca

Nos crimes contra a seguranga nacional, assim como em caso de abuso
de direito individual ou po%i]:ico, com o propdsito de subversio do regime
democritico ou de corrupgio, o processo contra congressista independe de
autorizagio da sua Cimara, podendo mesmo o Procurador-Geral de Republica,
na primeira hipétese, desde que recebida a denincia e se trate de crime

( 60) RAUGL MACHADO HORTA, ob cit, pp. 50-52; ROGERIO COSTA RODRIQUES,
ob. cit,, pp. 180-181.

( 61) RAUL MACHADO HORTA, ob. cit., pp. 55-57.
( 62) ROGERIO COSTA RODRIGUES, ob. cit, pp. 180-131,
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grave, “requerer a suspensic do exercicio do mandato parlamentar, até a
decisao final de sua representagio pelo Supremo Tribunal Federal” (Consti-
tuigdo, arts. 32, § 5%, e 154 e paragrafo unico}.

VII — A imunidade quanto go servigo militar

Mesmo que sejam militares, os congressistas nfio podem ser incorporados
as Forgas Armadas, tanto em tempo de paz como em tempo de guerra, a menos
que a Cimara a gue pertencem o autorize. A concessio da licencga, no caso,
suspende a imunidade somente no que se refere ao servigo militar, sujeitando,
porém, o parlamentar incorporado & legislagio e aos regulamentos militares.

VIII — Caracteristicas comuns ds imunidades em geral

As imunidades parlamentares — tanto a imunidade material como as imu-
nidades processuais e a imunidade a incorporagio 4s Forgas Armadas — os-
tentam as seguintes caracteristicas comuns: sao prerrogativas funcionais e pes-
soais, irrenuncidveis e derrogatérias do direito comum.

a) Prerrogativas funcionais e pessoais

A caracteristica funcional ressalta, desde logo, da circunstincia de serem
os congressistas agentes politicos e, como tais, na licio de Crrso ANTONIO
BanpERA pE MreLLo, “titulares dos cargos estruturais & organizagio politica
do pais, isto ¢, sGo os ocupantes dos cargos que compdem o arcabougo cons-
titucional do Estado e, portante, o esquema fundamental do Poder”, sendo sua
fungio “a de formadores da vontade superior do Estado” (*!). CmNE Lima
entende a prerrogativa simplesmente como uma fungdo — a fungio legislati-
va (%); GrurLio BATTAGLINI, como um privilégio concernente & fungdo (%),
MicueL REALE inclui entre as situacées subjetivas aquelas em que ha um poder
de fazer algo, como expressio de uma competéncia ou atribuigdo, a ele corres-
pondendo uma forma, maior ou menor, de sujeigdo (*); PoNTEs DE MIRANDA,
quanto is prerrogativas processuais, afirma que a elas correspondem direitos
pablicos subjetivos: ao processo especial, que é o de permissio pela prépria
CAmara, ou ao exame do auto de flagrante (¢7). Com efeito, a atividade parla-
mentar e a insujeicio dos congressistas ds normas penais definidoras de delitos
de opinido, assim como a prisdo, processo e incorporagio militar, salvo licenga
da Chmara, constituem bens que se acham em relagdo de dependéncia — carac-
terizadora do direito subjetivo, segundo ANDRE Franco MonToro (%) — tanto
para com o 6rgio a 51“8 pertencem os congressistas, como para com estes indivi-
dualmente, na medida em que tanto estes como aquele podem exigir a observan-
cia dos principios constitucionais no que se refere as prerrogativas. O mesmo
ocorre sob a 6ptica do poder-sujeicdo: as prerrogativas, como um plus ou exten-

¢ 63) Aponiamentos sobre os agentes e 6rgdos piblicos, p. T.

( 64) “Inviolabilidade de deputado e senador”, Revista de Direito Piblico, 16/98.
( 65) Direito Penal, p. 103.

( 66) Liches Preliminares de Direito, pp. 206-297.

{ 67) Ob. e vol, cits., p. 16.

( 88) Introducdo 4 Ciéncia do Direito, 2° vol, pp. 456-459
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sdo das competéncias ou atribuicbes dos congressistas, exprimem, a um tempo,
nio apenas poder, mas, igualmente, sujeigdo obrigatéria das autoridades aquele
poder. Tal estrutura, em suma, tem afinidade com a do tipo pretensdo-obrigagdo,
tipica do direito subjetivo: 4 pretensio dos congressistas de observincia das
prerrogativas corresponde a obriga¢io dos demais Poderes de observa-las, quer
negativamente, ndo as infringindo, quer positivamente, fazendo observé-las.
Tanto, pois, na pretensé&obri%agﬁo, como no poder-sujeigio ou no direito-
relacdo, h4 sempre uma correlagio entre direito e dever. Assim, conforme
anota VicentE Rio, aos direifos publicos subjetivos do Estado, que sio os
direitos-fungdes por ele exercitados no desempenho de sua atividade prépria,
correspondem deveres juridicos do préprio Estado, como o de tornar efetiva a
execucdo dos seus direitos-fungdes, na base do respeito a4 Constituicio e as
leis em geral, assim como os de cumprir ou suportar as obrigagbes que decor-
rem daqueles direitos e de respeitar os direitos fundamentais dos individuos e
grupos ou corpos sociais (%). Ora, as imunidades visam diretamente a protegio
da liberdade do congressista: liberdade de opinido, para que ele possa exercer
sua funcio com plenitude; liberdade fisica ou corporal, para que ele possa
desempenhar nio apenas a sua fungio publica, como as demais atividades
decorrentes da sua condicio humana. Sé indiretamente, portanto, € que pro-
tegem o Orgdo.

b) Irrenunciabilidade

Do aspecto funcional das prerrogativas decorre a sua irrenunciabilidade
ou indisponibilidade: o congressista ndo pode abrir mdo quer da imunidade
material, quer das imunidades processuais ou da que se refere ao servigo mi-
litar, por ser agente politico que, com o seu trabalho parlamentar, concorre
para a formagio da vontade estatal. Por isso mesmo, nosso ordenamento cons-
titucional néo prevé a possibilidade de rentncia, diferentemente do que ocorria
com a Constitui¢io de 1891, cujo art. 20 a contemplava, no tocante a prisio em
flagrante de crime inafiancdvel, estabelecendo que, em tal caso, “levado o
processo até prontincia exclusiva, a autoridade processante remeterd os autos a
Cémara respectiva para resolver sobre a procedéncia da acusagiio, se o acusado
ndo optar pelo julgamento imediato”. A maioria dos autores despreza a dis-
tingio feita no inicio deste tépico, entendendo, como ALpo Bozzi, que as prer-
rogativas parlamentares “protegem exclusivamente um bem piblico, a insti-
tuigio, e como tais, néo sdo suscetiveis de rentincia” (7). Outros chegam a
fazer certa concessio em favor do aspecto individual da garantia, como Josg
AFoONso Da SILva, segundo o qual as prerrogativas “sio esta%)elecidas menos em
favor do congressista que da institui¢io parlamentar” ('), e Rosan RussoMano,
para quem os congressistas, “apesar de beneficidrios das prerrogativas, ndo
podem renunciar is esmas, que visam, visceralmente, insistimos, aeo préyprio
4rgao” (2). Como quer que seja, vale a pena registrar que hd total unanimi-
dade quanto ao cariter irrenuncidvel das imunidades.

( 68) O Direito e o Vida dos Direifos, 2.° vol, pp. 456-459.
{ 70) Istituzipni di Diritto Pubblico, p. 112,

( 71) Ob, cit,, p. 107,

( 72) Ob. cit, p. 79.
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¢) Derrogagio do direito comum

Igual unanimidade retne os autores em torno da compreensic de que as
imunidades parlamentares derrogam o direito comum. MANOEL GONGALVES
FerrerrA Fuuo fala em “excegbes ao direito comum” (3}; C. Lavacna, em
“normas que determinam uma excegdo” (7*); ALpo Bozzi, em “normas desti-
nadas a garantir a independéncia e a soberania da Cimara, subtraindo quem
exercita a fungio garlamentar, nos modos e casos estabelecidos, do dmbito do
direito comum” {"®); PaoLo BiscarerTi b1 RuFFlA, em “subtragio ao direito
comum (™), As normas constitucionais reguladoras das imunidades subtraem
os congressistas 4 incidéncia de normas do direito penal, tipificadoras dos
crimes de opinido, assim como de normas de natureza nio penal, relativas 3
responsabilidade civil e disciplinar e as obrigagﬁes dos civis para com o0 servigo
militar, subtraindo-os também & disciplina das normas comuns do direito pro-
cessual penal,

IX — As imunidades parlamentares no estade de sitio

A Constituigio vigente estabelece que “as imunidades dos deputados
federais e senadores pogeréo ser suspensas durante o estado de sitio, por deli-
beragio da Casa a que pertencerem” (art. 156, § 5?). MANOEL GONGALVES
Ferrema Frpo esclarece que “somente a imunidade de determinados deputados
ou senadores é que serd suspensa durante o estado de sitio e isso por deliberagao
expressa da Casa a que pertencerem oS mesmos” ("), explicando PoNTES DE
MIranDA que o constituinte optou pela restricdo as imunidades, em desfavor
da extensdo do estado de sitio aos parlamentares (7).

X — As imunidades dos deputados estaduais

O Ato Adicional 4 Constitui¢io do Império (lei de 12 de agosto de 1834},
que criou as Assembléias Legislativas Provinciais, estabeleceu, no art. 21,
que os membros dessas Casas legislativas “serio invioldveis pelas opinides
que emitirem no exercicio de suas fungdes”, assegurando-lhes, assim, a imunidade
material, mas, de entio até hoje, nenhum outro ato constitucional voltou, em
nosso Pais, a referir-se 4s imunidades parlamentares dos deputados estaduais.
A despeito disso, as Constituigdes dos Estados-Membros vém, sistematicamente,
contemplando a dupla prerrogativa em favor dos seus legisladores, nos mesmos
termos em que a Constitui¢io Federal o faz para com os congressistas, com o
apoio praticamente uninime da doutrina e com o aval da ({urisprudéncia, inclusive
do Supremo Tribunal Federal. Entre os inimeros estudiosos que prestigiam a
extensio das prerrogativas aos deputados estaduais, podem-se mencionar ALcINO
Pinto FaLcio (™), Pepro ALEXO (#), MacArio Picango (#!), VALDIR DE ABREU

( 73) Ob. cit., p. 175. .

( 74> Istituzioni di Diritto Pubblico, p. 669,

( 75) Ob, cit,, p. 112,

( 78> Ob, cit., p. 346,

( T) Comentdrios & Consgtituigdo Brasileira, 3.° vol, p. 157.
{ 78> Oh. cit,, tomo V, p. 685.

{ 79) Ob. eit,, pp. 83 e ss.

( 80) Imunidades Parlamentdares, pp. 163-107.

( 81) Ob, cit., p. 23.
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(%2), Ravr. Macuapo Horta (%), Pinto FERRERA (%), Jost AFoNso DA SILva
(%), Jost CeLso pE MELLo FrLEo (%), DaMAisio ve Jesus (¥) e Jost AL¥REDO
pE OLIVEIRA BARacHO (#%), merecendo registro especial FErNANDA Dias MENEZES
DE ALMEDA que, em dissertagio de mestrado que apresentou & Faculdade de
Direito da Universidade de Sao Paulo, elaborou ¢ estudo mais completo, no
Brasil, sobre as imunidades parlamentares (32). '

Para sintetizar os pontos centrais do tema, pode-se dizer, com a autora
citada por dltimo, que: 19) a faculdade dos Estados-Membros de outorgar
imunijdades aos deputados estaduais decorre da sua capacidade de auto-orga-
nizar-se, a qual, por seu turno, constitui a caracteristica principal da autonomia
estadual na Federagio; 2°) tal faculdade se inclui na competéncia remanescente
ou residual dos Estados-Membros; 3%) apesar de as prerrogativas importarem em
derrogagio de normas de direito penal e de direito processual penal, de compe-
téncia legislativa da Unido, sua concessdo pelos constituintes estaduais deve
considerar-se legitima, em face das imposi¢oes maiores do sistema represen-
tativo; 4%) os Estados-Membros devem, obrigatoriamente, incluir tais garantias
na. sua organizagio, porque a Carta Magna impde, sob pena de intervengio
federal, a observiincia do sistema representativo e do principio da independéncia
e harmonia dos Poderes; 5°) as imunidades dos deputados estaduais somente
tém eficicia dentro dos limites territoriais dos respectivos Estados-Membros;
6°) dentro de tais limites, as franquias estaduais sio oponiveis a quaisquer
autoridades, inclusive federais; e 79) as Constituigdes estaduais nio precisam
reproduzir fielmente o modelo federal, quanto s imunidades, pois os preceitos
que disciplinam a matéria pa Lei Bdsica ndo se incluem entre os que, por
forca do art. 200, se consideram automaticamente incorporados ao direito
constitucional legislado dos Estados ().

Uma das poucas vozes dissonantes, na matéria, é a de J. Frdscoro pa
NéBREGA, que impugna a possibilidade de os Estados legislarem sobre imuni-
dades, por produzirem estas efeitos que se localizam no direito penal e no
direito processual, de competéncia legislativa da Unido, e também por entender
que as regalias ndo se encartam em nenhum principio constitucional, nem mesmo
no da independéncia dos Poderes, pois o préprio Judicidrio ndo se acha protegido
por elas; acrescenta que a prerrogativa, na Inglaterra, nos Estados Unidos e na
Franga, tem sido assegurada em termos bastante discretos, em contraste com 0s
descomedimentos que ocorrem entre nds, onde, além disso, a recusa sistematica

( B2) "Ainda as imunidades parlamentares”, Revista Foremse, 178/486-469.
( 83) Ob. cit., pp. 57-63.

( 84) Principios Geraiz do Direito Constitucional Moderno, pp. 471-4717.

( 85) Obh. cit., pp. 1568-158.

( 86) Ob., jornal e loc. cits.

{ 87) Ob,, jornal e loc. cits.; “A imunidade parlamentar como causa de isencho de pena”
— 1, O Estado de 8. Paulo, 27-6-1980, p. 31; “Imunidade Parlamentar” — 3, O Es-
tado de S. Paylo, 20-7-1980, p. 49,

{ 88) “As imunidades parlamentares”, O Estedo de S. Paulo, 27-9-1980, p. 28,
( 89) Cb. cit, pp. 158-196.
{ 90) FERNANDA DIAS MENEZES DE ALMEIDA, cob, cit, pp. 215-217.
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da licenga faz com que criminosos permanegam acoitados pelo coleguismo; a
representar o povo e ditar leis para a Nagfo; finaliza por definir a prerrogativa
como “institnicio anacrénica, sobrevivéncia do medievalismo no corpo das
ConstituigBes modernas”, que se mantém apenas “pela forga da inércia, como
6rgao atrofiado, residuo de uma fase de evolugio j4 superada”, e por proclamar
que, nas democracias, “nio h4 lugar para intangiveis e irresponsaveis”, gragas
a um privilégio que importa “chocante derrogacio ao direito comum e ao
principio fundamental da igualdade perante a lei” (**).

Mesmo, porém, que se admita — e é o que ora se faz — que as imunidades
sdo tdo justificAveis para os deputados estaduais como para os congressistas,
continua a impressionar o argumento central de J. FLbéscoLo pa NéBreca, de
que os Estados-Membros nio podem legislar sobre direito penal e direito proces-
sual penal. De fato, como se sabe, os Estados dispdem de poderes ou competéncias
concorrentes com os da Unido {Constituigdo, art. 8?, parigrafo unico) e os
poderes remanescentes ou residuais {art. 13, § 1°), estes assim concebidos: “Aos
Estados sio conferidos todos os poderes que, explicita ou implicitamente, ndo
Ihes sejam vedados por esta Constituigdo”. Comentando o art. 65, § 29, da Cons-
tituigio de 1891, quase do mesmo teor, CarLos MAXIMILIANO ji ensinava:
“Os poderes atribuidos claramente ao Presidente da Republica, ao Congresso
Nacional ou aos magistrados federais ficam ipso facto excluidos da jurisdicdo
regional. A outorga expressa & Unifio importa a implicita recusa aos Estados”
{92), Podem-se, assim, identificar, na Constituicio vigente, vedagbes explicitas
aos Estados nos arts. 92, 19, 20, 98, 99, 104, § 59, 114, 165, I1I, 196 e 200,
pardgrafo tnico, e vedacbes implicitas nos arts. 89, 11, 14, caput, 15 e § 2°,
17, 18, §§ 19, 32 e 59, 21, 22, 23, § 4.0, 24, 40, 42, 44, 81, 89, 99, § 3°, 103,
109, 110, 112, pardgrafo Ginico, 118, 119, 120, 122, 123, 124, 125, 126, 129, 137,
142, 153, 155, 156, 158, 161, 163, 164 e 171. Todas as matérias a que se refere
essa enumeragiio, ndo exaustiva, ficam fora da 6rbita de competéncia dos
Estados. Ora, as imunidades parlamentares importam na derrogagio de regras
de direito penal, direito civil, direito militar e direito processual penal, sobre
as quais somente & Unifo cabe dispor (art. 82, IV e XVII, b). Se assim €, s6
se poderia conceber a possibilidade de os Estados disporem sobre as prerro-
gativas, através da incorporagdo automdtica das disposigbes da Constituicio
Federal ao direito constitucional legislado dos Estados, por for¢a do art. 200,
Surge af, todavia, o obsticulo representado pela cliusula no que couber,
constante do dispositivo. Em outras palavras: sé pode considerar-se automati-
camente incorporado ao direito constitucional legislado dos Estados aquilo
gue ndo lhes seja vedado explicita ou implicitamente — e, como se viu, ha
vedagio implicita {art. 8%, IV e XVIL, b).

Restaria, assim, para legitimar a adogiio das imunidades, pelos Estados, a
invocagio dos principios constitucionais relativos & autonomia das unidades
federadas, A forma republicana representativa e a independéncia e harmonia
dos Poderes. Ensina MaNOEL GONGALVES FERReEIRA Frrno que, “por forma

( 91) “As imunidades parlamentares e as Constituigbes estaduais”, Revista Forense,
115/32-35. S . :

{ 92) Comentdrios ¢ Constituipdo Brasileira, p. 663.
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republicana se deve entender o governo eletivo, ndo hereditério”, significando
o principio representativo “serem os poderes publicos exercidos por dele-
gacdo. Em outras palavras, ndo atuarem os cidadfos investidos em cargos ou
fungdes piblicas na qualidade de senhores desses cargos ou fungbes e sim
em nome e por conta de outrem, como drgios do Estado™ quanto ao principio
da independéncia, segundo o mestre, o que lhe é essencial “é que, por motives
de pura apreciagio politica, por mero desagrado quanto a decisbes tomadas,
um dos Poderes ndo possa extinguir o mandato de outro, ou destituir de suas
fungbes os que as exercem legalmente. Muito menos, que um Poder possa
juridicamente determinar como o outro deve decidir no exercicio de suas
fungbes” (9%). PoNTEs DE MIranDA oferece alguns exemplos “de atentado 3
independéncia e harmonia dos Poderes: dizer a Constitui¢io estadual que, uma
vez vetado o projeto, nio cabe 4 Assembléia Legislativa, ou & Cimara Muni-
cipal, examind-lo; permitir que o Governador do Estado suspenda juizes, ou
os ponha em disponibilidade, fora da espécie do art. 144, § 29; dar & Assem-
bléia Legislativa ou & Cimara Municipal o poder de nomear os funcionarios
publicos, fora das espécies do art. 30; atribuir-se 4 Justiga decidir quanto a
atos dos membros da Assembléia Legislativa, ou da Cimara Municipal, por
infracio do decoro parlamentar {art. 35, 1I}” (®). Pelos esclarecimentos e
exemplos acima, percebe-se que ndo é fdcil vincular as imunidades, que
traduzem exceges ao direito comum, aos principios da representatividade e da
independéncia, de medo a considera-los violados com a nio-inclusio daquelas
excecbes nas Cartas estaduais. Nio gozam de tais prerrogativas ou garaptias
os orgios do Poder Judicidrio, que representam o outro Poder desarmado,
nem os vereadores dos quatro mil Municipios brasileiros, que respondem pela
fungio legislativa da ordem politico-juridica municipal da Federagio brasileira,
sem que, por isso, se haja algum dia argiido infragio aqueles principios
constitucionais.

Restaria, entio, como tltima instincia para justificar a inclusio daqueles
privilégios nas Cartas estaduais, recorrer ao argumento do poder de auto-
organizacdo dos Estados, como decorréncia necessiria da forma federativa
do Estado brasileiro. Ainda af, para inviabilizar o recurso se ergue de novo o
obstdculo da discriminagfic constitucional de competéncia — caracteristica
primeira da Federagio — a reservar para a Unifio competéncia privativa para
legislar sobre direito penal, civil, militar e processual pensl. Se assim é, quando
a Constituicao fala, no seu art. 13, que os Estados se organizardo e se regerdo
pelas Constituigées e leis que adotarem, obviamente ndo quer que o art. 13
colida com o art. 89, mas, sim, que eles se harmonizem e, pois, que as Consti-
tuigdes e leis estaduais se contenham nos limites da sua competéncia concor-
rente ou residual, onde, sem ddvida, nio cabem as normas penais, civis,
militares e processuais.

Nao hd como, portanto, extrair-se da Constitui¢do vigente a competéncia
dos Estados para adotar as imunidades parlamentares. E, se alguma divida
séria ainda pairasse sobre a inteligéncia da matéria, seria oportuno lembrar

( 93) Comentdrios ¢ Constituigdo Brasileira, 1.° vol, pp. 124, 54 e 67-68.
( $4) Ob. cit,, tomo II, p. 237.
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que as consideragies acima nfio foram feitas com o espirito debrugado sobre
a Constituigio de 1891, inalguradora da Federagio brasileira, que ji4 nasceu
marcada pelo “artificialismo das instituigbes adotadas”, na observagio de
AFoNso ArINOS DE MELo Franoo (), mas sobre a Constituigio vigente, que
assinala o ponto alto do processo gradual “de ampliamento dos poderes federais
— normativos e executivos, de direito e de fato — com a correspondente redugao
dos pertinentes aos Estados-Membros” — conforme anota, em magistral estudo,
M. SeaBra Facunpes (%) —, o climax de uma tendéncia a desembocar no
federalismo cooperativo, na expressioc de RavL Macuapo Hosta (%), E a essa
tendéncia para um federalismo, que Jost Aronso pa Smva rotula como centri-
peto, de supremacia da Unido (), que se observa no Estado federal em geral,
reforcando “o poder central em detrimento dos poderes regionais, ainda que
sem mudanga na letra dos textos constitucionais”, nio escapou, no magisterio
de MaNoOEL GonGaLvEs FERrema Fomo, o Estado federal brasileiro que, “de
1889 aos dias que correm, pelos textos ¢ fora dos textos, regride”, “diminuindo
a antonomia estadual”. O enfraquecimento dos Estados-Membros é progressivo
¢ seguido, ndo sendo meramente académico indagar se ainda é o Brasil verda-
deiramente um Estado federal” (®°). Tal é, conforme anota MicHEL TEMER,
“a tese do Federalismo cooperativo, tio cara aqueles que buscam rotulagio
cientificamente adequada para distinguir o novo federalismo daquele tradi-
cional” (100),

A conclusdo, pois, que merece reiterar-se é a de que o ordenamento cops-
titucional brasileire ndo autoriza a adogéo, pelos Estados-Membros, das imuni-
dades parlamentares.

XI — A imunidade dos vereadores municipais

Quer se entenda que os Municipios podem auto-organizar-se, através de
carfas-préprias, quer se reconhega apenas nos Estados o poder de organizé-los
— e essa parece ser a inteligéncia corrsta da matéria, & vista do disposto no
art. 14 e parigrafo tinico da Constituigdo —, nio podem os versadores ser
beneficiados pelas imunidades parlamentares, porque nem os Estados podem
legislar sobre aquelas prerrogativas — conforme se tentou demonstrar acima —
nem os Municipios. As competéncias destes — expressas e implicitas — nio po-
dem ultrapassar as fronteiras do art. 15 da Lei Fundamental, que demarca a
autonomia municipal com a eleigio direta de prefeito, vice-prefeito e vereado-
res e com a administragiio prépria em matéria tributério-financeira e de orga-
niza¢io dos servigos plblicos locais, ai ndo cabendo, obviamente, prerrogati-

{ 95) Direito Constitucional, p. 83,

( 98) “Novas perspectivas do federalismo brasileiro”, Revisia de Direilo Administrativo,
298/7.

( 97) “Tendéncias do federalismo brasileiro”, Reviste de Direita Piblico, 9/7-26.
( 88) Ob. cit., p. 151,
( 99) Curso de Direito Constitucional, pp. 141-142,

(100} “Consideracles sobre o Estado federal”, Revista da Procuradoria-Geral do Estado
de Sdo Paulo, 16/310.
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vas derrogatérias de normas federais (1), conquanto muitos autores, entre os
quais PiNTo FERRERA, defendam a extensdo dos privilégios acs vereadores(10),

Prescreve, todavia, o Cédigo Penal que ndo constitui injlria ou difamagfio
punivel “o conceito desfavorivel emitido por funciondrio péblico, em aprecia-
¢do ou informagBo que preste no cumprimento de dever do offcio” (art. 142,
1I1). Tendo em vista a ampla nogdo de funciondrio publico, para os efeitos
penais (“quem, embora transitoriamente ou sem remuneragio, exerce cargo,
emprego ou fungio ptblica” — Cédigo Penal, art. 327}, a ele se equiparando
“quem exerce cargo, emprego ou funcio em entidade paraestatal” (pardgrafo
tinico), é 6bvio que os agentes politicos, entre os quais os vereadores (e tam-
bém os deputados estaduais, os deputados federais e o0s senadores), quando no
exercicio dpas suas fungbes especificas, sdo protegidos por essa espécie de imu-
nidade, que Hery Lores Mureries denomina inviolabilidade (193), mas a res-
peito de cuja.natbreza juridica reina divergéncia entre os autores (causa de
exclusio da pena; causa que faz desaparecer o elemento subjetivo do tipo ou o
especial fim de agir, causa excludente d¢ antijuridicidade).

- Outra prerrogativa de: que gozam os vereadores é a prisdo especial, por
forca do Cédigo de Processo Penal, segundo o qual seriio eles (assim como
outras autoridades.e agentes politicos, tais os membros do Congresso Nacional
e das Assembléias Legislativas) “recolhidos a quartéis ou a priséio especial, &
disposi¢do da autoridade competente quando sujeitos a prisio antes de conde-
nagio definitiva™ (art. 295, caput, e incisos II e III).

X1I — Conclusdes

Ao cabo deste estudo, merecem registro as seguintes conclusdes:

1#) as imunidades parlamentares sio prerrogativas que se destinam a
protéger tanto os congressistas, individualmente, como o préprio Poder que
eles representam; , '

22) incluem-se elas, portanto, na categoria mais ampla das prerrogativas
do Poder Legislativo e se distinguem em imunidade material, imunidades pro-
cessuais e imunidade A incorporagio s forgas armadas, subdividindo-se as
imunidades processuais em imunidades relativas a prisio e a processo e prer-
rogativas de foro e para servir como testemunha em juizo;

3?) a imunidade material subtrai o congressista, fora da hipétese de crime
contra a seguranga npacional, a qualquer incriminagio ou responsabilizagio
penal, civil, disciplinar ou politica ¢ a qualguer procedimento ou investigagio,
em face de qualquer autoridade ou agente pﬁb]lijco e de particulares;

4%} para que o congressista esteja protegido pela prerrogativa, é neces-
sario gque a sua atividade se manifeste através de opinides, palavras ou votos, que

(101) RAUL ARMANDO MENDES, “Imunidade parlamentar de vereadores”, Revista de
Direito Publico, 4/118.

(102) Principios gerais do Direito Constitucional Moderno, tomo I, pp. 477/479.

(103) Dirello Municipal Brasileiro, pp. 703-708.
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ele se encontre no exercicio das suas fungbes e que a sua manifestagio verse
sobre matéria parlamentar;

5%) a imunidade material constitui causa impeditiva de aplicagic da lei
{penal, civil, militar etc.) ou causa paralisadora da eficdcia da lei, relativa-
mente a0s congressistas, em razio das suas fungbes;

62) sdo caracteristicas da imunidade material referirem-se a atos fun-
cionais, gozarem de eficdcia temporal permanente ou absoluta e nio poderem
ser suspensas; . :

72} as imunidades processuais subtraem os congressistas a prisdo, exceto
em flagrante de crime inafiancével, e a processo criminal, a menos que preceda
licenga da Cimara a que pertencem,;

8%) a insujeigio dos congressistas a prisio abrange todo e qualquer tipo
de prisio criminal, proviséria ou definitiva, e civil, administrativa ou disciplinar;

9) a improcessabilidade abrange todo e qualquer tipo de procedimento
criminal, comum, especial, incidente ou de execugio, seja de agho piblica, con-
dicionada ou incondicionada, ou de agdo privada, quanto A sua instauragio ou
prosseguimento;

102) as imunidades grocessuais se caracterizam por se referirem a atos
n3o-funcionais, serem dotadas de eficidcia temporal proviséria ou relativa e po-
derem ser suspensas;

11?) a licenga é necessaria nos casos de prisio e de processo;

12?) a licenga constitui condigdo de procedibilidade ou de prosseguibi-
lidade, conforme se refira & instauragdo ou ae prosseguimento do processo;

13?) o pedido de licenca deve ser formulado, conforme o caso, pelo Mi-
nistério Piblico, representado pelo Procurador-Geral da Repiblica, pelo ofen-
dido, pelo Supremo Tribunal Federal, pela autoridade judiciiria ou adminis-
trativa que haja ordenado prisio civil, administrativa ou disciplinar ou pels
autoridade policial que haja presidido o auto de prisio em flagrante;

142) o pedido de licenga deve ser leal e sincero e referir-se a motivos
graves;

152) a concessido da licenca suspende as imunidades, em cariter defini-
tivo, limitando-se somente 20s fatos determinantes do pedido;

16*) as imunidades parlamentares, em geral, constituem prerrogativas fun-
cionais e pessoais, irrenuncidveis e derrogatérias do direito comumy;

17#) durante o estado de sitio e do estado de emergéncia, podem ser
suspensas as imunidades de congressistas, considerades individualmente, por
delibera¢io da CAmara a que pertencerem;

182) os Estados niic podem estender as imunidades parlamentares aos
deputados estaduais, em razio da competéncia privativa da Unifio para legis-
lar sobre direito penal, direito civil, direito militar e direito processual penal;

R. Inf. legisl, Brasilio o. 19 n. 73 jan./mer. 1982 Ea



19%) essa proibigdo ndo ofende o principio constitucional relativo 4 auto-
nomia das unidades federadas e ac seu poder de auto-organizagio, nem ao
principio representativo ou av da indepengéncia e harmonia entre os Poderes,
que o ordenamento constitucional vigente consagra sob o signo do federalismo
coopérativo e da preeminéncia do Poder Executivo; e

20?) as imunidades parlamentares, propriamente ditas, ndo podem ser
estendidas aos vereadores municipais, por limitar-se a competéncia das co-
munas aos assuntos de 4mbito municipal, gozando eles, todavia, de uma espé-
cie de imunidade quanto aos crimes de difamagdo e injliria, expressamente
prevista no Cédigo Penal, e da prerrogativa de prisdo especial, contemplada no
Cédigo de Processo Penal.’
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As prerrogativas

do Poder Legislativo
e a aprovagao de leis
por decurso de prazo

InockNcIo MARTIRES COELHO

Professor de Direito Constitucional
da UnB

“E caduca a concepgdo de executivo que
faz dos governantes agentes sem Imaginagéo
de uma lel que se elabora sem eles; s se
governa dando ordens, publicando regras
obrigatérias para os governados; governar é
legiferar, mas como entender que possa go-
vernar um 4rgéo que deva esperar de outra
autoridade, simultaneamentse, apreclagéo da
sltuagdo de fatc o emlssfo de regras cuja
observagdo a mesma toma obrigatdria? No
contexto de uma democracia efetiva, a lel
é um procedimento do govemo.”

{BURDEAU, O Poder Executlvo na Franca).

Um dos pontos criticos da discussdo em torno da chamada devolugao
das prerrogativas do Poder Legislativo é, sem ddvida, o problema da apro-
vagdo automatica de projetos de lei encaminhados pelo Presidents da
Republica, quando expirados, sem deliberagédo, os prazos acaso solicita-
dos pelo Chefe do Poder Executivo para apreciagdo de suas propostas

legislativas.

Essa aprovacgdo automatica, estigmatizada como votagéo negativa ou
aprovaclo silenciosa, tem sido duramente combatida pela oposigdo, que
chega a acusar o Governo de comandar o esvaziamento do Plendrio do
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Congresso toda vez que pressente alguma dificuldade em obter a aquies-
céncia dos parlamentares para aprovagdo de projetos polémicos ou que
provoquem desgaste politico de qualquer natureza.

Criticos n@o oposicionistas também se colocam contra esse procedi-
mento abreviado, que nasceu para acelerar 0 processo legislativo, impe-
dindo o engavetamento dos projetos ou a sua obstrugéo sistemética em
detrimento da agdo governamental, mas que — no dizer de M. G. FERRE!-
RA FILHO — acabou dando ensejo a abuso oposto, porque ‘o Executivo
ndo tem hesitado em servir-se da fragdo parlamentar que o apdia para
impedir que o Legislativo delibere sobre seus projetos, seja rejeitando-os,
seja modificando-os” (Do Processo Legislativo. Sac Paulo, Saraiva, 1968,
pag. 176).

Talvez resida ai a razdo maior por que se arregimentaram tantos par-
lamentares, da oposigdo como do partido do Governo, para combater o
sistema de aprovacao de leis por decurso de prazo, fazendo dessa reivin-
dicagdo um dos pontos centrais da Emenda das Prerrogativas.

A propésito, vale transcrever, por sua oportunidade, a opinido dos
parlamentares que subscreveram a chamada Emenda das Prerrogativas:

“A experiéncia demonstra que a aprovagdo técita, por de-
curso de prazo, de proposicbes submetidas 3 deliberagdo do
Poder Legislativo, avilta-o perante a Nagao, além de desservi-la,
porque frustra as contribuigdes (teis aduzidas pelos parlamen-
tares, obstaculizando o exercicio da mais importante fung&o do
Congresse Nacional — a de legislar.

Certamente, era outro o propésito do legislador constitucio-
nal quando impds ao Congresso tal limitagdo. Teria desejado —
acreditamos — quebrar a inércia legislativa contra a qual, se-
gundo os doutos, ndo ha remédio judicial” (Poder Legislativo
— Prerrogativas. Camara dos Deputados, 1980, padgs. 36/37).

indo mais a fundo na andlise do problema, o Senador ALOYSIO
CHAVES assim se manifestou no voto que proferiu na Comissdo Mista do
Congresso Nacional Incumbida do exame e parecer da aludida Proposta
de Emenda & Constituigdo, verbis:

“A PEC n° 59 visa, com a redagao apresentada, a0 mesmo
termpo, eliminar norma que considera nociva e impeditiva do
exercicio da mais importante fungédo do Congresso Nacional — a
de legislar, como propde solugdo que julga eficaz, capaz de
“quebrar a inércia legislativa contra a qual, segundo os doutos,
ndc ha remédio judicial.

Estes os aspectos fundamentals que as propostas sob exame
apresentam e que, como se observa, se relacionam em termos
objetivos e mesmo de suporte doutrinério. De fato, as Propostas
estdo basicamentse alicer¢adas na tese de que o texto constitu-
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cional vigente usurpa prerrogativa do Congresso Nacional, subme-
tendo-o, além do mais, a uma situagd@o vexaléria e incondizente
com a sua fungédo precipya de érgao legiferante, obrigando-o a
submeter-se a outro Poder, em assuntos de sua competéncia
basica.

Esta visdo politica do fato constitucional ndo nos parece
a mais identificada com a verdade juridica, nem com a constru-
¢do socioldgica do instituto sob apreciagdo. A rigor, ndo se
sonega a0 Congresso Nacional a oportunidade de examinar e
decidir, no que tange as proposicdes originarias do Poder Exe-
cutivo. O que de fato se estabelece & a limitagao temporal dessa
apreciagéo, sob paradmetro qus, ao contrério do estabelecimento
de prevaléncia para outro Poder, encerra fundamento de interesse
publico, ou seja, o regime de celeridade na tramitagdo legislativa
de certas matérias. Essa prerrogativa especial — que é menos
uma tdénica de excesso de poder do que uma imposigéo ditada
pela necessidade de romper, algumas vezes, a inércia legislativa
— vem se impondo de maneira jrrefragavel nas Gltimas décadas.
Trata-se de um instituto novo na tradicional tessitura constitucio-
nal brasileira, mas de concepgdo mais consentanea com ¢ esta-
gio atual do nosso desenvolvimento social e politico e, principal-
mente, com o0s principios de elaboragdo legisiativa que se véo
impondo na préatica constitucional hodierna. Este, reconhecemos,
e regime adequado a correta elaboracéo legislativa, pois, vale
notar, projetos que ndo contaram com fiscalizagdo mais interes-
sada, por falta de sficiente controle, no sistema anterior & disci-
plina expressa no art. 51 da Constituigdo, permaneceram esqueci-
dos em certa fase de sua longa caminhada pelos 6rgdos técnicos
das Casas do Congresso Nacional, alguns dos quais, ao serem
redescobertos, |4 se constiluiam em verdadeiros natimortos.

Os precedentes histéricos sdo inimeros (vide mensagem
dirigida pelo Presidente Vargas a Nagédo no dia 10-11-37 e, mais
recentemente, a tramitagdo da Lei de Diretrizes e Bases da Edu-
cagdo Nacional) e poderiam ser alinhados para evidenciar que o
procedimento abreviado, previsto no art. 51, constitui uma solugdo
pratica imposta pela massa imensa e variada de assuntos, urgen-
tes @ complexos, que dependem de decisdo do Congresso Nacio-
nal, como, ainda, pelo honesto propodsito de adapta-lo, agui como
alhures, 4s exigéncias da nossa época, rompendo a inércia legis-
iativa. Esta matéria tem sido examinada a fundo pelos constitu-
cionalistas modernos e a respeito dela detemo-nos em outra pas-
sagem deste parecer. N8o h4, pols, necessidade de insistir nessa
argumentagéo.

E, contudo, pertinents dizer que essa solugdo ndo foi pre-
conizada apés 1964, nem se insere como fruto de ato de arbitrio,
cuja revogagac se impbe.
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Desde a promulgagdo da Constituicdo de 1946 que se per-
cebeu a conveniéncia de superar o modelo tradicional e construir
solugio mais condizente com a realidade brasileira.

Véarios estudos se acumularam nesse periodo, concernentes
a essa matéria. Convém lembrar, porém, pela insuspeigdo dos
ilustres parlamentares que integram a Comissdo de Estudos da
Reforma Constitucional (HERMES LIMA, relator, SAN THIAGO
DANTAS, MEDEIROS SILVA, A. GONGALVES DE OLIVEIRA e
FRANCISCO BROCHADO DA ROCHA) o anteprojeto de emenda
constitucional por ela elaborado, dando nova redagio aos arts.
68 e 69 da Constituicao de 1946.

A aprovacgido por decurso de prazo estad expressamente
previsia — e diz o eminente relator, Deputado HERMES LIMA,
que “todas as medidas alvitradas inspiram-se nas ligdes da ex-
periéncia vivida, principalmente nestes ultimos 10 anos de prética
constitucional.” (O parecer & de 30 de abril de 1956, h4 mais de
24 anos, portanto.)

A natureza imperativa dessa reforma consubstancia-se na
Emenda Constitucional n? 17, de 1965, da qual foi relator o emi-
nente Senador JOSAPHAT MARINHO, que deu nova redagio ao
art. 67, §§ 29 e 39, da Constituigao de 1946. Por ela, o projeto de
lei de iniciativa do Presidente da Repiblica comegava sua trami-
tagdo na Camara dos Deputados, e sua votagéo deveria encerrar-
se Impreterivelmente dentro de 45 dias. Findo esse prazo, sem
deliberagéo, o projeto passava ao Senado, com a redagdo origi-
néria. No Senado, expirado igual prazo, sem deliberagdo, consi-
derava-se gprovado o texio como proveio da Camara dos Depu-
tados” (Prerrogativas do Poder Legislativo. Senado Federal, 1980,
pags. 26/27).

Sabendo-se que, no Estado moderno, o Poder Executivo, para realizar
a sua politica, deve liderar o processo de producdo normativa e gque, nesse
contexto, a celeridade na elaboragéo das leis & dado fundamental, ocorre-
nos sugerir férmula que parece lograr esse objetivo, sem os inconvenien-
tes das sugestdes até entdo trazidas a debate, as quais, salvo engano, se
limitaram a adiar pura e simplesmente os efeitos da auséncia de delibera-
¢do, sem dar resposta ao probiema fundamental da aprovagéio automatica
dos projetos ndo apreciados, que afinal sempre ocorre.

Nessa ordem de solugdes, propostas ha, por exemple, como as que
mandam incluir os projetos do Executivo na ordem do dia durante certo
namero de sessdes, findas as quais, se nao houver deliberagao, conside-
rar-se-80 aprovados,

Qutros preconizam o scbrestamento da votagdo de qualquer matéria
até a apreciagdo dos projetos cujos prazos estiverem vencidos, o que &
de tdo manifesta inconveniéncia que dispensa maiores comentarios.

Tais propostas, bem se vé, apenas tangenciam o problema, dando
margem, se acolhidas, 4 configuragao, pelo menos em tese, de verdadei-
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ros impasses institucionais — estado de necessidade legislativa ou estado
do necessidade governamental, para usar as expressdes com que 0s cons-
titucionaiistas batizaram a situagéo prevista no artigo 81 da Lei Fundamen-
tal de Bonn —, impasses esses que se verificariam sempre que, de modo
sistematico, 0s parlamentares se recusassem a votar projetos de interesse
do Governo, colocando-o em situagéo aflitiva diante do Legislativo (OR-
LANDO BITAR. A Lei Fundamental de Bonn e o Sistema Parlamentar de
Governo da Repiblica Federal Alemd. Obras Completas. Rio, Conselho
Federal de Cultura, 1978, 19 vol., pag. 138).

A propésito de impasses dessa natureza, mesmo sob o regime atual,
é teoricamente possivel, conquanto praticamente improvével, ver-se 0
Presidente da Republica impedido, de fato, de sancionar projeto de lei
aprovado por decurso de prazo, se o Presidente do Senado (aqui enten-
dido qualquer Senador no exercicio da Presidéncia) ndo remeter ao Chefe
do Executivo os autégrafos do projeto, sem os quais lhe € materiaimente
impossivel formalizar a sangéo.

N&o prevendo a Constituigdo possa o Presidente da Republica pro-
mulgar, como lei, 0 texto de projeto cujos autégrafos o Congresso deixar
de remeter-the, fica o Chefe do Governo na dependéncia do recebimento
daqueles autdgrafos para sancionar o projeto e converté-lo em lei.

Talvez por essa circunstancia é que o Congresso Nacional, valendo-se
do siléncio da Constituigdo — ou até mesmo em desacordo com ela —,
estatuiu, no Regimento Comum (artigo 87) que, em se tratando de projeto
de lei complementar, estarad ele prejudicado se ndo houver deliberagéo
dentro do prazo solicitado pelo Presidente da Republica.

Dizemos que, no particular, o dispositivo do Regimento Comum apro-
veitou o siléncio da Constituigdo ou, até mesmo, foi editado em desacordo
com a Lei Maior, porque ndo encontramos, no texto fundamental, norma
alguma que dé suporte aquela interpretagdo exclusiva ou exageradamente
literal adotada pelas Casas do Congresso,

Afirmar, ligeiramente, como o fazem alguns (PONTES DE MIRANDA,
por exemplo: “quanto as leis complementares, a tramitagéo é no Con-
gresso Nacional e ndo se ha de pensar em invocagéo do art. 51”. Comen-
tarios & Constituicéo de 1967 — com a Emenda n? 1, de 1963, S&o Paulo,
Revista dos Tribunais, 1970, Tomo lll, pag. 155), que o Presidente da Repu-
blica ndo pode invocar o artigo 51 para obter a aprovagéo de leis comple-
mentares dentro do prazo de quarenta dias, apenas sob o argumento de
que, em face do artigo 50, tais lels somente serdo aprovadas se obtiverem
a maioria absoluta dos membros das duas Casas do Congresso Nacional,
& olvidar que para a aprovagédo das leis ordinérias também se exige deter-
minado nomero de votos — maioria simples —, a teor do que estabelece o
artigo 31 da Carta Magna — e que, mesmo sem qualquer voto, tais normas
consideram-se tacitamente aprovadas uma vez expirado o prazo de que
dispbe o Congresso para deliberar sobre o projetc que lhe enviou o Chefe
do Governo.
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Dizendo, como diz o ¢aput do artigo 51, que o Presidente da Repl-
blica podera enviar ao Congresso Nacional projetos de lei sobre qualquer
matéria — obviamente também a gue sujeita 4 regulagdo em lei comple-
mentar —, e estatuindo o § 2°, desse mesmo artigo, que, se julgar urgente
o projeto, o Chefe do Poder Executivo podera solicitar que a sua aprecia-
cdo seja feita em sessdo conjunta do Congresso Nacional, dentro do prazo
de quarenta dias, salvo acanhada exegese literal do artigo 50, nd0 encon-
tramos suporte constitucional que possa respaldar o entendimento de que,
em se tratando de lei complementar, € impossivel a sua aprovagéo na
forma do § 29 do artigo 51 da Lei Maior.

Nessa ordem de idéias e preocupagdes, achamos plausivel dotar o
Presidente da Repiblica do poder de promulgar como decreto-lei o projeto
cuja apreciacdo néo tenha sido feita dentro dos prazos acaso solicitadoes
ao Congresso Nacional.

Com essa formula acreditamos que as dificuldades mais sérias es-
tariam resolvidas, como adiante se vera.

De plano, eliminar-se-ia, nessa primeira etapa, o problema da votagao
negativa, de vez que o Presidente da Republica, em ato positivo de von-
tade, poder4, se o quiser, promulgar o texto do projeto sem depender do
recebimento dos autdgrafos, cujo envio é de imaginar constrangedor para
o Presidente do Senado, contingenciado a remeter & sangéo projelo de
lei que o Poder Legislativo se recusou a votar.

De outra parte, se promulgado como decreto-lei, o texto tera vigéncia
imediata, sendo submetido a nova aprecia¢do do Congresso Nacional,
desta feita pelo prazo de 60 dias (artigo 55, § 19, da Constituigédo), findo
o qual, se ndo houver deliberagéo, estara definitivamente aprovado.

Ademais, possui esta formula uma vantagem politica adicional: se o
Presidente da Republica, em face dos debates parlamentares, vier a se
convencer de que o projeto ndo deve ser convertido em lei — porque evi-
denciado algum aspecto negativo ou inconveniente nao vislumbrado an-
teriormente — deixard de promulgé-lo, mandando reavaliar ¢s seus termos.

Para viabilizar a proposta, basta dar ao § 3% do artigo 51 da Consti-
tuicdo a seguinte redagio:

§ 32 — Na falta de deliberagao dentro dos prazos estipula-
dos neste artigo e paragrafos anteriores, os projetos poderao ser
promulgados sob a forma de decretos-leis, aos quais se aplica
o disposto nos §§ 19 e 29 do artigo 55.”

O debate, novamente devolvido & ordem do dia, certamente ensejara
outras férmulas capazes de conciliar as exigéncias goverhamentais de
uma célere produgdo normativa, com 0 respeito, que a todos se impde,
pela independéncia do Poder Legislativo.
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Determinar-lhe o contetido, sentido e aleance exige adequada compreensdo
das implicagGes de sua inser¢o no contexto de principios e normas que plasmam
o arcabougo bésico de todo o sistema.

Propomo-nos a colocar o problema a partir de uma hipétese circunscrita,
cujo exame ¢ discussio permitam ir desvendando a fecundidade do tema.

Tomemos, por exemplo, a disposigio do art. 8%, XVII, 5, e coloquemos a
indagacdo: poderia o Estado federado expedir lei fixando limite de velocidade
nas rodovias estaduais?

Nio se trata s6 de discutir simples problema de aparente incompatibilidade
entre preceitos de natureza legal, emanados do Congresso e de uma Assem-
bléia Legislativa.

Na verdade, aﬁui se questiona o significado do principio federal; o senti-
do, o conteldido e alcance das suas exigéncias.

Tal como posta a legislagiio nacional vigente, questionam-se, também, as
implicagbes do principio da separagio de poderes, tal como posto no art, 6°
do texto magno. Quaijs seus limites, quais as instincias por ele postuladas.

Em suma, importa responder a duas magnas questoes:
a) pode o Congresso suprimir (excluir} a competéneia supletiva estadual?

b) pode qualquer 6rgio constituido inibir faculdades legislativas estaduais,
em favor do Executivo?

HA uma corrente de opinifio que entende impossivel, & luz da Constituicgo,
lei desse teor.

2) Competéncia residual

A interpretagdo segundo a qual o Estado ndo pode expedir lei com esse
teor, na verdade, termina por nada relegar ao Estado, anulando radicalmente
o principio federal e reduzindo-o a insignificante expressio retérica no texto
constitucional. Ao contrdrio de proclama-lo e exalti-lo, pugnando pelo seu
respeito e prestigio e instando pela sua observincia, o menoscaba, 0 amesquinha,
reduzindo-o A insignificincia.

A fim de negar 2 Assembléia Legislativa a competéncia para fixar limites
de velocidade, em certas rodovias, essa corrente apega-se a uma disposigio
regulamentar federal, ao contririo de respeitar as atribuigbes que as Consti-
tuigdes federal e estadual concedem ao Pocfar Legislativo.

Dessarte, propGe exegese que reduz o Estado federado (pela exclusio de
seu Poder Legislativo) a executor de decisbes menores de érgios administrati-
vos federais.

Essa postura demonstra desdém pela concepgiio — entre nés j& arraigada,
porque heranga cara recebida de nossos maiores — de que os poderes das auto-
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ridades pablicas on emanam da Lei Maior, ou ndo passam de expressGes tribais
de mando primitivo. J4 Cicero timbrava a parémia civilizada, que inspira.a
tradicdo do nosso direito pablico: servi legum sumus, ut liberi esse possimus.

A interpretagfio que propSe e pretende seja acolhida pela Suprema Corte
anula e deixa sem conteddo a competéncia supletiva dos Estados, a que se
refere 0 § 1° do art. 13 da Constituichio Federal. Simplesmente atribui zo
constituinte a estulticia de prever competéncias sem objeto, atribuicbes consti-
tucionais sem substincia. E interpretagio que ndo se limita a postular o esva-
ziamento de um preceito constitucional (o que j4 é grave), mas destréi o siste-
ma pela base, por negar toda eficicia a um principio fundamental.

3) Atribuigdes normativas inaugurats sdo de competéncia do Poder Legislativo

O Cédigo Nacional de Transito ndo pode conceder atribuicio normativa a
érgdo que ndo seja legislativo, ou em detrimento do Poder Legislativo. Se a
Constituigio Federal — que fixa os grandes principios de organizacio do Es-
tado e a divisio dos poderes — dispde de forma a obrigar entender-se reatirmada
e confirmada, no Brasil, a concepgdo juridica segundo a qual as leis sdo normas
genéricas ¢ abstratas e o Executivo um conspicuo executor das determinagSes
emanadas dos érgios da representagdo popular (art. 81, III), nio hd como
entender-se possivel que, no uso da faculdade que a Constituigio lhe outorgou,
0 Congresso Nacional expeca lei dispondo sobre o exercicio de funges norma-
tivas, nos Estados, com total alheamento do Poder Legislativo estadual, que
recebe faculdades da Constitui¢io estadual, com direto fundamento no texto
federal, seu modelo imediato e necessério {art. 10, VII, g e ¢ e art. 13, 1, da CF).

Logo, nem a lei nacional pode invadir assunto da intimidade do Estado
(como a distribuigio de fungbes dentre seus 6rgios constitucionais), nem lhe
¢ autorizado estabelecer opgbes em favor de um {Executive) contra outroe {Le-
gislativo), em contraste com ¢ esquema tragado na Carta Méxima nacional e na
prépria Constitui¢io estadual.

Se o de que se cuida é fixar preceito genérico e abstrato, em nivel inaugu-
ral e inovador, a matéria é legislativa (PoNTEs D Mmanpa ). Portanto, ﬂw sua
natureza, de competéncia do Poder Legislativo, como o demonstra MicueL
TEMER.

S$6 por isso j4 é de ser repelida a tese oposta. E bastante o verificar que
uma atribuigio terminantemente normativa foi atribuida ao Poder Executivo,
contra o espirito, os princfpios e as diretrizes fundamentais do sistema, e com
infragdo direta e flagrante de regras explicitas da Lex Magna (art. 6°). Na
verdade, se nem voluntariamente os poderes podem delegar atribuigbes (para-
grafo tnico do art. 89, CF), a fortiori, sdo vedadas as invasbes de competéncia,
ainda que incentivadas g'or ato normativo — como ¢ o caso do regulamento do
Cédigo Nacional de Trinsito.

O Cédigo Nacional de Trinsito - que consubstancia (sem esgotar) a com-
peténcia da Unifio para legislar sobre tréfego e trinsito —, na verdade, nao
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pode ser interpretado de modo 2 induzir seja essa competéncia como que um
“cheque em branco”, a ser preenchido a seu talante, pelo destinatirio, o Con-
esso Nacional. Essa competéneiz nio significa arbitrio ilimitado dado ao
gislador nacional, para dispor de qualquer modo, irrestritamente, Nao é dado
a nenhum 6rgio dos poderes constituigos desacatar principios e regras cons-
titucionais sob o pretexto de obediéncia 4 Constituiggio,

4) Harmonia do sistema furidico. Necessidade de interpretagio que exalte
tal harmonis

Essa lei — como todas as leis emanadas de quaisquer érgios constituidos
do Pais — ba de se submeter as balizas e limites contidos na Constituiglo, e,
sobretudo, tender a realizar (assegurando-lhes a sua eficicia, na maior pleni-
tude possivel) os principios constitucionais, dos quais a federagfo, a reptblica
e a triparticio de poder comparecem em posicdo singularmente relevante (por-
que fundamentais e bésicas de todo o sistema).

S6 legislacio que respeite as exigéneias decorrentes desses principios po-
der4 ser aceita como legitima e valida, E é na conformidade das exigéncias dos
principios — mormente os mais conspicuos e basicos — que se hd de interpretar
essa mesma legislagdo, como o postula Cerso Bastos.

A competéneia para legislar sobre trifego e trénsito — assim como todas
as demais recebidas pelos érgaos legislativos do Pals — é competéncia que hé
de ser desenvolvida ndo s6 na conformidade das balizas expressas contidas no
texto constitucional, como, ainda, hio de ser todos os preceitos assim emanados
realizadores e rtespeitadores dos principios constitucionais fundamentais. En-
tender de outra maneira é reduzir a Constituicio a mera tdbua de sugestdes,
simples rol de recomendagbes. E negar-lhe a vis de Lei Mdxima, vigor de Carta
Fundamental, eficicia de Suprema Lei dc Pais.

Querer que o Supremo decida de modo a renegar a autonomia do Estado,
ou exaltar o Executivo, em detrimento do Legislativo, em matéria legislativa,
¢ pedir-lhe que revogue a Constituigio, ou agrave seus mais bdsicos principios.

5) Principios republicano e federal

Alguns é)rincipios constitucionais foram tradicionalmente postos pelos suces-
sivos legisladores constituintes como fundamentais a todo o sistema e, por isso,
em posicdo de eminéncia relativamente a outros. Os mestres da filosofia do
direito ReEcasins Sicaes, . ManveL Teran, Keisen, LourivaL ViLanova — a0
assinalé-lo — mostram as notdveis conseqiiéncias exegéticas a que nio podem
ficar indiferentes os aplicadores.

No Brasil, os principios mais importantes sio os da Federagio e da Repu-
blica. Por isso, exercem fungio capitular da mais transcendental importincia,
determinando inclusive como se devem interpretar os demais, cuja exegese e
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aplicagio jamais poderdo ensejar menoscabo ou detrimento para a forga, eficicia
& extensdo dos primeiros (v. Elementos de Direito Administrativo, Editora Re-
vista dos Tribunais, 1980, pag. 230, de CeLso ANTONIO BANDEIRA pE MELLO),

Diversas ordens de consideragdes evidenciam a é)osigﬁo privilegiada em
que foram postos esses dois principios fundamentais de todo o nosso sistema
juridico.

Foram légica e cronologicamente fixados como basilares, pela circunstincia
de virem mencionados em primeiro lugar {art. 1), nos textos constitucionais
republicanos (o que por si s6 nada significaria, mas assume expressio decisiva
e radical, & vista das consideragGes sistemAticas a seguir expostas).

Sédo repetidos, enfatizados, reforgados, reiterados e assegurados, até as ilti-
mas conseqiiéncias, por intimeras outras disposigbes constitucionais, abundan-
tes preceitos que lhes explicitam o contetdo, sentido, alcance, exigéncias e limi-
tes de eficdcia. Praticamente toda a parte orginica da Constituigio (titulo I,
arts. 19 a 144) € seu desdobramento.

Exsurge a Federagio como a associagio de Estados (foedus, foederis) para
formagio ge novo Estado (o federal) com repartigio rigida de atributos da
soberania entre eles. Informa-se seu relacionamento pela “autonomia reciproca
da Unido e dos Estados, sob a égide da Constituigio Federal” (Sampato DORIA),
caracterizadora de sua igualdade juridica (Rur Bamsosa), dado que ambos
extraem suas competéncias da mesma norma ({KEeLsex).

Dai cada qual ser supremo na sua esfera, tal como disposta no Pacto Fe-
deral (Vicror Nuwes).

Caracteriza-se modernamente o regime republicano pela triparti¢do do
exercicio do poder e pela periodicidade dos mandatos politicos, com conse-
qiientes responsabilidades dos mandatérios.

Todos os mandamentos constitucionais que estabelecem os complexos ¢
sofisticados sistemas de controle, fiscalizagio, responsabilizagio, representati-
vidade, bem como os mecanismos de equilibrio, harmonia (“checks and balan-
ces” do direito norte-americano, aqui adaptados pela mao genial de Rur) e
demais procedimentos a serem observados no relacionamento entre os poderes,
asseguram, viabilizam, equacionam, reiteram, reforcam e garantem o principio
republicano, realcando sua fungio primacial no sistema juridico. Assim, fun-
cionam eles como alicerces de tosa a estrutura constitucional, “pedras de
toque” ou “chaves de abdbada” do sistema.

8) Superioridade e intocabilidade da Federagio e da Repiblica

E a disposicio peremptéria e categérica do § 19 do art. 47 do texto consti-
tucional, porém, que mais patenteia e sublinha o excepcional pmstz"gio desses
dois principios constitucionais, ao vedar terminantemente que seja “objeto de
deliberagiio proposta de emenda tendente a abolir a Federagio ou a Repu-
blica”.
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A Constituigio brasileira se classifica dentre as rigidas porque qualquer
alteraciio no seu texto s6 pode ser aprovada por um processo especial e quali-
ficado, previsto no préprio texto constitucional.

No que respeita, porém, a esses dois principios, pode-se dizer que nossa
Constituigdo é “rigidissima”. Nio ba possibilidade de ser ela alterada quanto a
essas matérias, nem mesmo por meio de emendas. Nesse ponto, ela é inalterd-
vel. Nio pode o érgio de reforma, o Congresso Nacional, sequer discutir qual-
guer projeto tendente (que abrigue tendémcia; que leve; que conduza; que
encaminhe; que facilite; que possibilite mesmo indiretamente) 4 aboli¢io dos
dois principios, reputados tio importantes, tio fundamentais, tio decisivos, que
tiveram um tratamento sacro, protecio absoluta, erigidos (;{ue foram em tabus
juridicos. Intocdveis, na plena extensdo do significado da palavra. (Nas cléssicas
¢ magistrais observagdes de Temax, isto demonstra de modo categbrico sua
sobranceria sobre todos os demais preceitos constitucionais, seu cunho de into-
cabilidade e sacralidade).

Relativamente a eles, tudo o mais é secundirio, é mutivel por via de
emenda. Eles sio perenes, eternos, imutiveis {juridicamente). Quer isto dizer
que sé por via revoluciondria, s6 mediante quebra da ordem juridica podem
eles ser alterados, atingidos, reduzidos, modificados, S6 o poder constituinte
origindrio pode minimiza-los ou aboli-los.

Pois, desde 1891 tivemos sete manifestacbes do poder constituinte pleno,
no Brasil (1891, 1930, 1934, 1937, 1946, 1967 e 1969), e uma do poder consti-
tuinte derivade com caracteres amplissimos (1926). Note-se que trés vezes o
poder constituinte se manifestou por assembléias representativas democratica-
mente eleitas {1891, 1934, 1948); nas demais, tivemos constituintes autoritirios.

Pois — com excegdo da ditadura estadonovista (1937) —, ndo tiveram
coragern, dislgosigéo, valor ou mesmo vontade os titulares da soberania nacional
plena para abolir ou postergar esses dois principios, 0 que prova o quéo arrai-
gados estio na nossa consciéneia politica, de modo a se fazerem irresistivel
tradigdo, expresses sagradas do sentir nacional (verdadeiras e legitimas insti-
tuicGes, na magistral categorizagio de Saxti Romawo).

Temos, pois, que considerar o problema de como interpretar o manda-
mento do § 1° do art. 47 do texto constitucional vigente, que — impedindo o
rocessamento de projetos de emendas tendentes a abolir a Federagio e a
Reptblica — faz de modo singular (em contraste com o direito comparado)
absolutamente rigida nossa Constitui¢do, nesse ponto (em suas exigéncias bési-
cas e essenciais).

Parece dbvio que a vedaciio niio tem s6 o singelo e limitado sentido de
proibir que se postule direta e imediatamente a aboligio de um ou de ambos
os principios (Federagao e Reptiblica). Nidol

Na verdade, qualguer proposta que, indiretamente, remotamente ou por
conseqiiéncia, tenc(lla a abolir quer a Federagiéo, quer a Republica ¢ igualmente
proibida, invidvel e insuscetivel de sequer ser posta como objeto de deliberagiio
(por qualquer érgio constituido).
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Nio teria sentido atribuir-se menor expressdo ao dispositivo constitucional
em causa. Seria indcuo, se gudesse ser entendido em termos tais que consen-
tissem a aprovagio de medidas obliquas ou indiretas, que reportassem ao resul-

tado vedado_.

De todas essas consideragies, é importante salientar que o principio federal,
em suas mais essenciais exigéncias, s6 pode ser revogado por forga de uma
verdadeira revolugéio, que deite por terra o texto constitucional e ab-rogue
categoricamente todo o sistema, a partir de suas bases. S arrasadora revolugio
p(;gula.r pode anular o principio federal. S6 a movimento politico constituinte
P der(éia o Supremo ceder, dado a irresistibilidade da forga bruta por ele desen-
cadeada.

7) Conseqiiéncias dogmdticas e exegéticas da super-rigidez constitucional

A nenhum érgho constituido — nem mesmo ao Poder Legislativo nacional,
no exercicio da faculdade de emenda constitucional ( poder constituinte derivado
de reforma) — ¢ licito adotar medida, resolugio ou deciso que importe ames-
quinhamento de suas exigéncias.

Ao méximo (e Wnico) érgio constituinte derivado (o Congresso} nio ¢é
dado nem mesmo “discutir projeto” tendente a anular competéncias estaduais,
reduzindo as entidades federadas a meras satrapias.

Ora, com maior razio, nio pode expedir lei que de alguma maneira anule
as exigéncias do principio federaq. A disposicao do § 1? do art. 13 — prevendo
a competéneia residual dos Estados, em matéria legislativa — ndo pode ser
reduzida a expressdo irriséria, nem pela lei, nem por via de interpretagio.
Ensina o preclaro Acustiv GorpILLO —~ expressdo maitscula da doutrina argen-
tina do direito piiblico -- que os prinefpios, como alicerces do sistema juridico,
servem de norte, diretriz, orientagdo para o intérprete do direito.

Como se trata de um principio constitucional — diretriz de todo o sistema,
regra bésica de toda nossa ordenagio fundamental —, a interpretagiio de todos
os demais dispositivos constitucionais é condicionada por seus imperativos. As
regras, mesmo constitucionais, pertinentes s suas exigéncias se devem acomo-
dar, como o ensina Cerso AnTénic BanpEmsa pE MELLO, com énfase especial.

Como um dos alicerces de todo o sistema juridico, derrama a forga de
sua influéneia sobre todo o conjunto e atua como luz que ilumina as simples
regras — mesmo de natureza constitucional —, indicando o sentido em que
devem ser interpretadas, bem como determinando positiva e negativamente,
pela superiorida?e de sua eficicia, os limites e o contetido daquelas regras.

Mas, é sem divida a orientagfio, o sentido, 0 “norte” que imprime aos
demais preceitos, institutos e plexos de regras, que sinala a forga especifica dos
principios,

De sua especial e qualificada eficdcia decorre principalmente a orientacio

que fixa os critérios a serem adotados pelo intérprete, na reiterada ligdo de
Pavro pE Barros CARvALHO,

R. Inf, legisl, Brasilia a. 19 n. 73 jon./mar. 1982 87



- O aplicador judicial da lei deve maior, mais especial e mais reverente
fidelidade e acatamento aos principios constitucionais. Por isso, deve interpretar
as demais regras — mesmo constitucionais — em harmonia com eles.

Com mais razio, h4 de atribuir s simples leis — ainda c}iue complementares
— exegese que revele, ressalte, desvende e prestigie a eficAcia dos principios.

Se, em dada situagio, surge aparéncia de divergéncia entre uma regra e
um principic — antes de qualquer outra coisa —, o intérprete dd i regra
interpretagdo harmoniosa e coerente com as exigéncias do principio. O que se
nio consente é g‘ue este seja, por qualquer forma, negado, diminuido, contra-
riado ou esvaziado, por for¢a de simples regra.

E inadmissivel e, pois, redondamente errada a conclusio de qualquer tra-
balho exegético contrastante com a diregdo apontada por um principio.

E inaceitivel qualquer interpretagio que importe ignorar, anular um
principio.

O pr'meiro — l6gica e cronologicamente — intérprete da Constituigio & o
legislador que, no texto magno, vai buscar a fonte de sua competéncia, e
necessariamente seus contornos, mas principalmente o sentido, a diregiioc que
deve imprimir 4 sua obra de criacio legislativa,

Este primeiro intérprete néo pode — no meditar sobre a exegese do sistema
a que deve dar animagdo, pela ago legislativa — desatender ou desprezar o
sentido apontado pelos principios, nem as instincias postuladas por suas exi-
géneias.

Os principios federal e republicano encerram exigéncias instantes que
devem ser satisfeitas pelo legisIa(i)r (Brscarerit Dt RuFria) e pelos aplicadores
administrativos e judiciais. Todos hdo de assegurar que o rumo, o norte (Gor-
piLLo), a diretriz neles contida ndo sejam negados e nem mesmoe menoscabados
na aplicagio, seja de preceitos constitucionais, seja de meras leis.

Dessarte, a interpretacio das disposigbes comstitucionais concernentes as
competéncias da Unido h4d de considerar as decorréncias desses magnos prin-
cipios, atentos os intérpretes para a harmonia do sistema, que postula a ne-
cessidade de combinagio harménica das diversas exigéncias concomitantemente
incidentes sobre uma s6 situagio.

Assim (perdoe-se a reiteragiio), se nem mesmo ao Congresso — que tem o
poder constituinte derivado — ¢ licito expedir lei em sentido negador das
exigéneias dos principios capitulares, com maior razdo, nio podem os intér-
pretes — sejam administrativos, sejam judiciais — aportar a conclusdes exegéticas
que conduzam ao mesmo resultado. Em outras palavras: a Constituicio veda
peremptéria e categoricamente que o préprio legislador de reforma constitu-
cional menoscabe o principio federal; a fortiori os demais érgios (Legislatura
ordindria, Executivo e ]ucﬁciério) estdo impedidos de fazé-lo.

Concluindo, ao se considerar as competéncias Ieglisslaﬁvas da Unifo, de que
cuida o art. 89, XVII, ¢, impde-se ao intérprete discernir os que envolvem
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matéria administrativa dos demais. E que, se a legislagdo administrativa é ins-
trumento de afirmacio da autonomia dos Estados (art. 13), € de toda evidéncia
que a competéncia federal ndo pode excluir a estadual, sob pena de se atribuir
incoeréncia ao texto constitucional. Nessas matérias, portanto, a interpretagiio
das clausulas de competéncia ha de ser estrita, pois tais regras séo excepcionais,
num sistema que dé tal primazia 4 Federacio.

No que ao caso em discussdo pertine, por outro lado, a Re%?blica exige
que regras gerais e abstratas inovadoras (inaugurais, dizia o velho OswALDo
AraNHA BANDEmRA DE MELLO) caibam ao Legislativo competente, Daf dupla
raziio para que se atribua sentido restrito ao preceito do Cédigo Nacional de
Trinsito, quando disciplina a matéria.

Estes raciocinios serio desenvolvidos a seguir.

8) Competéncias estaduais na sistemdtica constitucional brasileira

Quando a Constituigio ou o Cddigo Nacional de Transito mencionam “Es-
tados”, ndo € licito ao intérprete enten%er, segundo uma concepgdo subjetiva —
ainda que apoiada nos melhores doutrinadores —, o que seja tal entidade. Nio é
dado a cada leitor adotar o conceito de Estado federado de sua eleigdo, ainda
que decorrente de intenso e legitimo afeto intelectual ou ideoldgico.

Essa alusio &, necessariamente, feita aquela entidade de que cuida o
art, 13 da Constituigio Federal, portanto aquela pessoa juridica de direito
piblico interno, dotada de natureza politica {Ruy CmNE Lima), integrante
da Federagiio brasileira e competente, nos termos da Constituigio Federal,
para organizar-se pela sua Constituigio e reger-se pelas suas leis (PoNTEs DE
Miranpa). : ' '

E o Estado qué, federado a outros iguais, engendrou o Estade federal,
concedendo-lhe as competéncias que se prevéem no pacto federal (art. 8°?) e
retendo para si os poderes que no mesmo documento estampou (art, 13 e § 1°).

£ essa entidade que tem ampla competéncia para exprimir seu direito
administrativo (Vicror NunEs), inclusive o concernente a assuntos de transito,
quanto a matéria residual (Caro TAcrro, MoACYR AMARAL SANTOs}.

E esse o “Estado” que recebe do Cédigo Nacional de Trénsito algumas
competéncias (como nem poderia deixar de ser). E esse Estado exercerd tais
competéncias na forma da sua organizaciio interns, como o quer a disposigio
constitucional (art. 13), que lhe faculta o criar seus poderes e distribuir as
atribui¢Bes politicas entre eles (impondo-Thes, entretanto, adotarem o principio
da triparticio de fungdes — art. 82 — com reserva da fungiio legislativa a uma
Assembléia eletiva). © A entidade mencionada no art. 13 do texto supremo
federal — com sua Constitui¢io prépria — que se reportam a Constituigio e a
lei nacional. ' o

Portanto, quando o Cédige Nacional de' Tréinsito confere atribuigbes aos
Estados, ndo lhes fez nenhum favor; isto nio decorre de nenhuma liberalidade.
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Nio poderia a lei macional dispor de maneira contriria, E cﬁue hA matérias
administrativas necessariamente de competéncia estadual, implicadas irresisti-
velmente na sua autonomia, no seu poder de autoconstituir-se e de auto-organi-
zaT-se {sens Orghos, seus agentes, seus instrumentos de aglo, seus meios de
afirmacio). Se a Constituicao d4 os fins — ensina Rur —, d4 implicitamente
os meios. Se deu autonomia aos Estados, deu-lhes os meios de sua eficcis,
inclusive potestade legislativa para sobre eles dispor. E, se faculdade de igual
natureza a Carta Federal d4 i Unifo, tal faculdade hi de conviver com a
implicita estadual, prépria do seu inaliendvel direito administrativo.

No caso sub examine, ha bens pitblicos (vias), agentes, érgios, meios e ins-
trumentos estaduais inafastavelmente envolvidos na matéria de trifego e trin-
sito. Como “o que a Constituigio d4 com a m#ao direita, ndo retira com a es-
guerda” — ainda na ligho de Rur — impde-se interpretar a competéncia do Con-
gresso para legislar sobre trinsito, em harmonia com a competéncia estadual
para disciplinar as matérias administrativas supra-exemplificadas. Essa coorde-
nag¢io de duas competéncias superpostas é delicada e dificil, mas ndo impossf-
vel. No caso — em vista da clara disposigiio do art, 82, XVII, 5, da CF — com
superioridade da lei federal nas matérias gerais, porém sem excluir o direito
administrativo estadual. Dai a necessidade de interpretacio estrita da compe-
téncia federal e das leis com base nela expedidas pelo Congresso.

Isto mostra que, no caso, nem necessidade haveria de se invocar a compe-
téncia supletiva estadual (parigrafo 1° do art. 13). A legislagio estadual sobre
a matéria é necessdria (juridicamente inafastivel} pela disposigio do art. 13
da Carta Magna federal.

Por isso, as leis do Congresso hao de conhecer a existéncia dos Estados e
as suas competéncias inderrogdveis e indisponiveis, a serem exercitadas por seus
érgaos supremos, na forma das suas Constituigbes. E, se o ndo fizerem, a in-
terpretagio judicial — reverente & harmonia do sistema juridico global — colo-
card tudo nos seus devidos lugares, tal como postulado peremptoriamente pela
Carta Magna e na conformidade das magistrais diretrizes hermenéuticas clas-
sicamente fixadas pelo inolvidével justice Jomn ManrsHaLL, cujas postulagBes
foram acolhidas por nés desde 1891, gragas & genial inspiragio de Rur, plasma-
dor de nossas instituigbes e inspirador dos mecanismos de seu eficaz funciona-
mento,

Enquanto a Federaciio for principio fundamental e bésico de toda nossa
ordenago juridica, nio pode haver interpretacio que atribua & nossa legisla-
¢do e ao comportamento das pessoas péblicas disciplina prépria de Estado uni-
tirio. Ainda qgue se afirme — de modo duvidosamente procedente — que cami-
nhamos no sentido do Estado unitdrio, este ainda nio foi estabelecido, por falta
de verdadeiro e legitimo movimento revoluciondrio, que o restaure. Enquanto
isto ndo acontecer, a ninguém é dado ignorar as exigéncias do principio federal;
nenhum 6rgio tem o poder de anular as suas peremptdrias exigéncias bdsicas.
E, se o fizer, estars praticando a mais grave e repugnante transgressio ac que
de mais sagrado funda nossas instituicGes. Por isso, merecerd enérgica repulsa
da Suprema Corte, érgio constitucional cuja precipua e mais nobre atribuiggio
esti em assegurar a supremacia do pacto federal.
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9) Prdprios estaduais e legislagdo

Na verdade, trata-se no presente caso, também, de saber quem tem a facul-
dade de legislar sobre bens piiblicos estaduais, a sua acessibilidade, modo e dis-
ponibilidade de uso; competéncia para disciplinar a fun¢io de agentes esta-
duais, € o0 comportamento de administrados do Estado, em proprios seus.

Parece nitidamente implicito no preceito explicito — dizia Rur — do art. 13
do texto constitucional (como decorréncia, alids necessaria, do art. 1%, consa-
grador do principio federal) que os Estados regulario o uso de seus préprios,
ordenario o comportamento de seus agentes e administrados, relativamente
aos seus bens, e disciplinariio condigbes de uso de suas vias piblicas. O préprio
Cédigo Nacional de Trinsito o reconhece, repetimos, ndo como liberalidade,
mas sim como necessiria decorréncia das exigéncias constitucionais mais fun-
damentais.

Por isso mesmo, o Cédigo Nacional de Transito prevé a regulamentacio
do exercicio do uso, movimentacio e circulacio em vias publicas estaduais e
municipais, deixando espago a uma legislacio estadual e municipal a esse
respeito.

Nem poderia a lei nacional, sob pretexto de regular trafego e tramsito,
inibir os érgios constitucionais do Estado, nem dar atribuigbes legislativas
ao Executivo, ou, inversamente, dar atribuicdes administrativas ao Legislativo.
Como sob igual ou semelbante invocagio, nio poderia pretender conferir fa-
culdades jurisdicionais a érgios nio judicidrios. Em suma: a competéncia do
Congresso para legislar sobre trinsito nio o autoriza a superar a repartigdo
radical de funcbes estatais, nem a invadir a privatividade da ordenagéo intemna
dos entes publicos constitucionalmente auténomos. Sob a invocagio de uma
competéncia constitucional, a lei nacional nio pode desacatar outros preceitos
e, menos ainda, principios constitucionais.

Deve essa legislagio nacional mencionar, quando caiba, os Estados,
comportando-se esses, como suas Constitui¢des o estipulem. Quer dizer: nos
casos de eventual discrepincia entre o rumo, a direcdo, a diretriz apontada
por um principio constitucional e uma regra infraconstitucional, nio cabe titu-
bear: opta-se pela Lei Maior.

Admitir-se doutro modo seria consentir que o Congresso — ao usar de
sua competéncia legislativa — pudesse ir desfigurando o modelo que os Estados
adotam (essencialmente predisposto, em suas linhas gerais, pelo préprio texto
magno federal).

Alids, a interpretacio serena e objetiva do Cédigo Nacional de Trinsito —
interpretagio essa levada a cabo, como o postula a exegética do justice JoHN
MARSHALL, com © intuito de compatibilizar a norma inferior com os imperativos
dos principios e normas superiores — bem evidencia que, quanto ao tema em
debate, concilion-se a competéncia federal para regular trinsito e a estadual
para editar o direito administrativo concernente a seus bens e vias. O intérprete,
in casu, nada mais tem a fazer do que reconhecé-lo, dando pela improcedéncia
da postulagio do Chefe do Executivo estadual e declarando a perfeita cons-
titucionalidade da lei estadual sub examine.
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10) Interesse nacional e estadual

Parece evidente que, por detras da letra da Constituigio Federal, hé toda
uma definigio — formulada pelo poder constitwinte — de interesses pablicos
nacionais, interesses piblicos federais e interesses plblicos estaduais (a que
correspondem as trés ordens juridicas coalescentes na federagio, segundo a 3is-
tingdo postulada por KeLsEN: a ordem juridica global, a ordem parcial central
e as ordens parciais periféricas).

Nada autoriza a que o intérprete fique pedestremente com a letra de deter-
minadas disposi¢bes, matando, ao mesmo tempo, o espirito que conduziu o cons-
tituinte a estabelecer o discernimento entre aqueles interesses (“a letra mata; o
espirito, porém, vivifica”, diz Sio Paulo). Pois, conforme o interesse pdblico
qualificado constitucionalmente, teremos legislagio nacional, legisla¢do federal
ou legislagiio estadual, para disciplinar a sua cura, pelas pessoas constitucionais
a que entregues (tais interesses) pela Constituigao.

A teoria das trés ordens juridicas distintas — exposta por KeLsen de manei-
ra tio magistral — encontra, no direito brasileiro, a mais plena consagragéo,
como ¢ reconhecem, de modo implicito ou explicito, os maiores estudiosos do
nosso direito piblico (que tenho a honra de citar no meu estudo “Normas gerais
na Constituicdo — leis nacionais, leis federais e seu regime juridico”, in Estudos
e Pareceres, vol. III, pags. 15 e segs.). O fato de a competéncia legislativa esta-
dual ter sido materialmente reduzida, ao longo do tempo, por forca de suces-
sivas reformas constitucionais, nio invalida a postulaciio teérica, nem reduz a
eficAcia decorrente de sua consagracio constitucional. Nio vamos cansar o
leitor com exaustivas citagbes, limitando-nos a remeté-lo, se interessado, aos
classicos Pontes (Comentdrios..., 1946, vol. 1, pags. 185 e 188); Crévis (Cédigo
Civil, vol. 1, pig. 202); OswaLpo A. BAxDERA DE MELLo (Natureza Juridica do
Estado Federal, 1942, p4g. 38); Vicror Nunes (Estudos de Direito Piiblico),
pag. 163); Axtonto Sampato Déria ( Direito Constitucional, pags. 483, 484, 494,
vol. I}; Ruy CRNE Lima ( Principios..., pag. 36, 5* ed.); além de Carros Maxr-
MILIANO, ARAUTO Castro, Pauro peE Lacespa, HercuLano pE Frerras, CeLso
Basros, Ferremma F?, PinTo FERREIRA e AFONSO ARINOS, nos seus “cursos”.

Pois parece inquestiondvel que, inspirado nessa tricotomia, o legislador
constituinte — oscilando de 1891 a 1934, de 1937 a 1946 e 1967 — foi definindo a
competéncia para legislar sobre trinsito, em beneficio, ora dos Estados, ora da
Unifo, sem, entretanto, ter alterado radicalmente a prévia (superior e anterior,
do ponto de vista légico) defini¢io de interesses nacionais e de interesses regio-
nais (colocados sob a cura dos Estados), a nio ser acidentalmente, mas sempre
sem suprimir uma faixa minima de competéncia para autodisciplinar-se adminis-
trativamente.

Parece nitido que o interesse nacional estd na disciplina do wuso dos
documentos de identificacdo, assim dos motoristas, como dos veiculos, na uni-
formidade da sinalizagdo e das convenges, para tornar realidade a unidade do
territério nacional; e ainda no estabelecimento de condigées minimas de segu-
ranga dos veiculos, assim como dos préprios motoristas, objetivamente conside-
rados. £ inquestionivel que essas regras — aplicAveis necessariamente em todo
o territério nacional, dada sua natureza de leis nacionais — definem um inte-
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resse que transcende de muito o mero interesse da Unido (distingdo magistral-
mente exposta por Vicror Nunes LeaL), para configurarem-se como interesses
nacionais.

Tudo mais é matéria que, conforme o caso, incidirA no campo da legisla-
¢io administrativa ordindria da Unido, dos Estados ou dos Municipios, respecti-
vamente, porque concerne a ordenagio de interesses que a Constituicio conferiu
2 cada qual. Ruy CeNE Lima sublinha que o direito administrativo é direito de
aplicaciio exclusiva; assim, o direito estadual exclui o federal e vice-versa. Re-
gular bens, servigos, uso de equipamentos etc. de cada pessoa ptblica cabe
exclusivamente a elas préprias, em carater privativo.

11} Interesse publico municipal

Ao erigir 0 Municipio em pessoa politica autdnoma, a Constituigéo reco-
nheceu e cunhou um interesse piiblico municipal, entregue, com privatividade,
A cura dessa pessoa, a partir do conceito de “peculiar interesse local” (art. 13).

Uniso e Estados o devem respeitar, sob pena de violagio constitucional
Parece estar nitidamente inserido nessa cléusula o exclusivo (portanto excluden-
te do federal e do estadual) interesse em fixar vias de mao tinica, locais de para-
da, locais de estacionamento, pontos de taxi, itinerdrios de coletivos ete.

Se lei nio municipal dispuser sobre essas matérias, infringe a Constituigiio,
desrespeita o art. 15. Sé6 o Municipio pode disciplinar tais interesses. 56 a lei
municipal pode dispor a tal respeito, E esta poderd regulé-lo exaustivamente,
estabelecendo dessarte competéncias vinculadas a serem desempenhadas estri-
tamente pelo Executivo, ou, pelo contrério, criando competéncias discriciondrias,
a serem exercitadas pela administragio municipal. Em qualquer caso, a legis-
lacdo federal e a estadual estio excluidas do cuidado desses assuntos.

Nio pode, entretanto, a Unifio — a pretexto de legislar sobre trinsito — in-
vadir essa 4rea privativa municipal, como igualmente nio o pode fazer o Esta-
do, com a invocagio de sua competéncia supletiva. E que o sistema juridico tem
que ser interpretado harmonicamente, Umas disposi¢bes nio conflitam com as
outras. “O que a Constitui¢io d4 com a mio direita nfio retira com a esquerda”
(Rur).

A autonomia municipal, erigida em principio constitucional, pela disposigio
do art. 15, nio é negada pela outorga de competéncia legislativa & Unido
(art. 8%, XVII, n) em matéria de trinsito, nem pela competéncia residual
estadual.

O que ao intérprete se impde é conciliar as exigéneias dos diversos prin-
cipios envolvidos, harmonizando-thes suas conseqiiéncias, de modo a assegurar-
lhes a eficicia, no grau constitucionalmente disposto. Aplicar um prineipio,
com postergagio dos demais, importa arvorar-se em constituinte, ou atribuir
incoeréncia ao sistema constitucional.

Ali4s, isto o legislador nacional o reconheceu, quando tratou de curvar-se
4 evidéncia da existéncia de diversos tipos de vias piblicas, desde as mais pre-
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carias, rurais, até as mais equipadas e modernas das superestradas. Mencionar
vias pablicas é referir-se tanto a vielas, ruelas e becos, como a pragas, avenidas
ou estradas de todos os tipos. Ora, cada pessoa ptiblica tem suas vias, sobre cuja
utilizacéio ha de dispor, mediante sua legislacdo administrativa.

12) Conclusio

0O que, na verdade, afinal resulta da consideracio da propria legislagao
nacional — a tinica, a grande verdade — é que ndio ha lei federal estabelecendo
limite de velocidade para as vias ptblicas, o que nem seria possivel estabelecer,
dada a diversidade delas. Seria, além de despropositada, abusiva lei nacional
que o fizesse de modo simplista, ignorando a imensa variedade de tipos, catego-
rias e classes de vias. SO seria consentida lei que fixasse limites maximos, para
cada tipo. S6 caberia apds a fixagdo, por lei também, de vasta tipologia que
abrangesse todo o universo a ser considerado.

O fato, porém, é que 0 CNT nio contém preceito desse teor (nem mais
simples, nem mais complexo). Logo, cabe a frase de MicHEL TeMER: “Naquilo
que ndo se contrapuser.., pode o legislador estadual desdobrar e adaptar os
principios firmados pela lei nacional” (artigo, in Revista da Procuradoria Geral
do Estado de Sdo Paulo, vol. 16, pag. 300).

Por isso é o legislador ordindric que, diante de cada género, tragard as
regras pertinentes. K criard, para o Executivo, competéncias discriciondrias ou
vinculadas, conforme lhe parega. Logo, por for¢a do que dispde a prépria Cons-
tituigio, essa matéria fica na competéncia residual dos Estados (sem que seja
possivel ignorar a competéncia prgx:"ria dos Municipios, que nio estd no art. 89,
XVII, da Constituigio Federal, mas sim, claramente implicita no art. 15, como o
demonstra solidamente Victor NunEs).

Em conseqiiéneia, negar a lei estadual validade, quando dispbe sobre esse
assunto, € negar a supremacia da prépria Constituigio Federal.

Em suma, se — perdoe-se a insisténcia — “o que a Constitui¢do d4 com a
mio direita, nio retira com a esquerda”, jamais serd licito entender que os
Estados podem ter sua competéncia legislativa excluida, por obra de lei do
Congresso. Se isso j& decorreria da simples consagracio da sua autonomia (que
implica a regula¢io do uso de seus bens e a edigio de seu direito administra-
tivo — porque, se a Constitui¢iio d4 os fins, d4 implicitamente os meios —), mais
irresistivel fica quando se considera o preceito do parigrafo Gmico do art. 8°

Destarte, pretender interpretar os textos aplicéveis, de modo a autorizar a
lei nacional a suprimir a competéncia supletiva estadual, ofende onimodamente
a Constitui¢go, destruindo seus principios basicos. Reduz a letra morta o pre-
ceito segundo a qual “a competéncia da Unido ndo exclui 2 dos Estados”.

Querer, como o quer essa desavisada corrente que se acolha tal tese, é
desejar que se diga, contra a Constituigio, que o Cédigo Nacional de Trinsito
exclui a lei estadual em matéria que a) por ele (CNT) ndo foi regulada e b) é
por natureza supletiva, e, pois, a lei nacional “nao excluird”.
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Il — O controle de constitucionalidade no Brasil

| — INTRODUGCAO

Em todas as sociedades politicamente organizadas, representa a Cons-
tituigdio escrita ou costumeira a necessidade de ordenar o poder, garan-
tindo sua estabilidade e as relagBes entre governantes e governados.
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Tratando-se, assim, da lei fundamental de um Estado, conseqlidncia
légica sera a sua superioridade sobre o complexo das normas juridicas
nele existentes.

Ja na antigiidade, afirmava ARISTOTELES:

“... as leis ndo devem ser confundidas com os principios
da Constituigo; elas séo as regras de acordo com as quals os
magistrados administram ¢ Estado™ (1);

apontando a importéncia de haver um ordenamento maior a que se subor-
dinem as demais legislagGes. Isto consubstancia a sua supremacia, como
salienta BURDEALU:

“Qu’elle soit écrite ou qu’elle soit coutumiére, la Constitu-
tion est la loi supréme de 'Etat” (2),

Resulta dai a hierarquizagdo das normas dentro do sistema juridico,
em que as subordinadas se conformam Aquela onde reside seu funda-
mento, ndo a podendo contrariar. Se o fizerem, quer na sua forma ou no
seu conteldo, tornam-se inconstitucionais, e portanto, invalidas e nulas.

Como se efetivar esta conformidade? Através do controle de consti-
tucionalidade das leis, que é corolério, assim, da supremacia da Consti-
tuicio.

BURDEAU (®) afirma:

“Le contrdle est d’abord le corollaire de la suprematie de la
Constitution surtout lorsque, s’ agissant d’une Constitution rigide,
le droit positif admet la distinction formelle entre lois constitu-
tionnelles et lois ordinaires. Dés lorsque I'on reconnait que la
Constitution est la loi supréme de I’ Etat et que I'on traduit cette
supériorité par ['établissement d'une procédure spéciale...”

Nao basta somente a existéncia da disposi¢do constitucional sobre a
sua rigidez, mas & necessério o estabelecimento de meios de controle da
conformidade das leis & lei fundamental, para se efetuar, na realidade ju-
ridica, aquela rigidez.

Nesse passo, criaram alguns Estados contemporaneos os sistemas
de controle.

(1) APONSO ARINOS DE MELQO FRANCO — Direito Constitucional, Forense, Rio de
Janeire, 1976, pag. 105.

(2) GEORGES BURDEAU -- Traité de Science Politigue, v. 3, Librairle Générale de
Droit et de Jurisprudence, Paris, 1950, pag. 131.

(3) GEORGES BURDEAU — ob. cit., pag. 347.
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Il — SISTEMAS DE CONTROLE

S&o de dois tipos:
1 — Controle Politico

Realiza-se por um érgdo de natureza estritamente politica, subme-
tendo o legislador a um controle prévio de sua atividade, lmpedmdo a
aplicag8c de leis eivadas de inconstitucionalidade.

E o sistema vigente na Franga, desde a Constituigdo de 1958, e quem
o exercita € o Conselho Constitucional.

MAURICE DUVERGER (*) nos informa:

“Il s’exerce sur des textes définitivemant élaborés, en état
d’étre appliqués. L’intervention du Conseil Constitutionne! se
situe immédiatement avant cette application, et 1a suspend jusqu’a
constatation de la constitutionnalité.”

E, mais adiante:

“Si le Conseil déclare le texte inconstitutionnel, il ne peut
étre ni appliqué, ni promulgué, sinon aprés revision de la Cons-
titution ou élaboration d’'une nouvelle loi organique (les lois or-
dinaires étant inconstitutionnelles si elles violent une loi organi-

e...)”
Dar-se-4 de duas formas:

a) obrigatoriamente, em que haverd uma interven¢édo automatica do
Conselho se se tratar do exame de leis orgénicas ou de regulamentos das
Assembléias Legisiativas; e

b) facultativamente, caso em que apreciard a constitucionalidade das
leis ordindrias, dos tratados internacionais e dos acordos realizados pe-
las Comunidades ou Sociedades (normas juridicas com forga de lei).

Em ambas as hipoteses dependera da provocagédo de determinadas
autoridades, arroladas no art. 61 da Constituigéo.

Na Suécia, existe, também, esse controle: o Presidente do Parlameanto
deve recusar a apreciagio de uma lei inconstitucional, e se houver difi-
culdades sobre a validade da proposigéo, ele se dirige ao Comité Cons-
titucional, para que este decida a respaito.

(¢) MAURICE DUVERGER — Institutions Politigues et Droit Constitutionnel, Presses
Universitaires de France, Paris, 1978, pag. 333,
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2 — Controle Judiclal
Compreende trés espécies de controle:
a) Difuso

Constitui-se, este, o sistema originario de controle pelo Poder Judi-
ciario,

Surgiu da interpretagdo do regime constitucional americano, onde
n&o havia disposigdo expressa a respeito, com a célebre decisdo do Juiz
Marshall, em 1803, no caso Marbury V. Madison, que estabeleceu o prima-
do da Suprema Corte para declarar a inconstitucionalidade.

Dar-se-& incidentalmente, quando da apreciagdo de um caso con-
creto, em que o juiz poderd declaré-la de oficio, ou a parte mesma sus-
cité-la por meio de excegéo.

Hoje, nos Estados Unidos, j4 se admite que em agdes declaratérias
se promova a declaragdo de inconstitucionalidade em tese para atender
o interesse do particular.

O precedente, assim, produzira efeitos erga omnes, devendo ser apli-
cado por todos 0s juizes e tribunais,

PAOLO BARILI (*) acentua:

“II controlle di costituzionalitd diffuso & affidate a tutti |
giudici; negli Stati Uniti d' America chi garantisce la regidita
della Costituzione federale sono gli stessi giudici comuni, i quali,
al momento in cui sono chiamati ad applicare una determinata
norma di legge, operano, d’ufficio, il controllo di conformita di
questa legge alla Costituzione, & si la legge non & conforme alla
Costituzione non I'applicano, perché la Costituzione suprema
lex esto:..."” {grifos no original).

b) Concentrado

Mais recents, originou-se esta forma da Constituigdp austriaca de
1920, sendo adotada, enire outros Estados, pela Bélgica, 1talia & Alema-
nha, para onde se transportou.

Consiste em se reservar a um orgéo judicial ~— Corte Constitucional —
exclusivamente, 0 controle de constitucionalidade,

(5) PAOLO BARILI — Istituzioni di diritto pubblico, Casa Editrice Dott — Antonlo Milani,
Padova, 1872, pag. 27.
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E o que nos esclarece JACQUES BROSSARD (%)

“Aux termes mémes de la Constitution de 1920-1929, rétablis
en 1945, c’est & la Cour Constitutionnelle fédérale qu'il revient
de protéger et d'interpréter la Constitution et ‘de contrdler la
constitutionnalité des lois et des réglements.”

Para que a Corte se manifeste & necessério haver a provocagdo de
6rgaos politicos ou dos préprios tribunais {de justica ou administrativos),
admitindo, a Alemanha e a ltélia, que qualquer juiz o faga incidentalments.

E o sistema prevalecente na Europa.
Estendeu-se, ainda, & Turquia, & lugosldvia e a Portugal.
¢) Controle Misto

Far-se-a por via direta, através de agdes especiais ou por via indireta,
incidentalmente, sempre junto ao Poder Judicidrio.

O México utiliza este sistema. Na Constituigdo de 1917, h4 normas
referindo-se & possibilidade da invocagio do controle, através do “juicio
de amparo” — agdo direta — quando se tratar de violagdo de direitos e
garantias individuais, invasdo de competéncia pelas legislagdes ou con-
flitos entre leis federais e estaduais.

JACQUES BROSSARD {*) chama o sistema judiciario mexicano de
dualista, a exemplo do sistema americano, compreendendo as cortes dos
distritos e cortes de circuito dominadas pela Corte Suprema, esclarecendo
que: i

“_.. le pouvoir judiciaire est gardien de la Constitution et
lui reconnait pleine jurisdiction non seulement quant aux conflits
entre gouvernements ou organes gouvernementaux mais guant
aux violations des droits individuels”,

As decisGes da Corte Suprema 86 valem, em principio, nos limites do
caso concreto, levado a seu conhecimento, pois ndo podem exercer o
controle in abstracto. Entretanto, vinculam os tribunais inferiores.

Vige, o sistema, também na Argentina e Venezuela.

{6) JACQUES BROSSARD — La Cour Supréme et la Constitution, Les Presses de L'Uni-
versité de Montréal, Montréal, 1968, pag. 80.

{7 JACQUES BROSSARD, in oh. cit., pég. 80.
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Il — O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NO BRASIL

Em nosso Pals, o controle se exerce real e efetivamente pelo sistema
misto, na acepgBo do conceito, eis que se pode dar ingidentaimente, no
caso concreto, por todos 08 juizes (difuso), e através da agido direta de
declaragdo de inconstitucionalidade da lsi em tese (concentrado).

Nenhum outro Estado contemporanes chegou a esie tipo de controle
da lej em abstrato, que somente existe no Brasil.

A provocac8o da declaragdo se faz por intermédio do Procurador-
Geral da Repdlbtica, Gnico 6rgéc legitimado para tal, perante a Corte Su-
prema — Supremo Tribunal Federal — cuja decisdo produz efeitos erga
omnes, retirando do mundo juridico a lei ou ato normativo federal ou es-
tadual, declarados inconstitucionais,

Recentemente, pela Emenda Constitucional n? 7, de 1977, estendeu-
se o controle de constitucionalidade & interpretagido também de lei ou ato
normativo federal ou estadual,
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A positivacao |
das normas de conduta
como demonstracao

da subjetividade dos valores

NELSON DE SOUZA SAMPAIO
Universidade Federal da Bahin

Toda sociedade manifesta suas preferéncias em relago aos “valores” nela
existentes. N&o nos interessa aqui o problema de qual o “ser” ou esséncia
dos valores, porquanto ndo & nossa intengdo fazer a ontologia dos valores.
Digamos apenas que os valores sdo certas qualidades que podem ser predica-
dos de determinados objetos do conhecimento. A lista dos valores ainda nio
foi feita de modo exaustivo, nem tentaremos fazé-la aqui. Cingimo-nos a
indicar os valores mais importantes, sem colocd-los numa ordem hierirquica
— o que pressuporia determinada axiologia.

Feitas essas ressalvas, teriamos os valores do piedoso e do sagrado, do
bom, do justo, do belo, do verdadeiro. Exemplos de valores tidos como menos
relevantes seriam os de: cortés, polido, gentil, elegante, decoroso. Aqueles
valores de primeira plana podem ser divididos em valores referentes 4 conduta,
valores relativas a qualquer coisa, e valores condizentes apenas com o pensa-
mento. Assim, somente a conduta humana pode ser qualificada de piedosa.
Em geral, 0 mesmo também acontece com os valores “bom” e “justo”. Dizemos
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“em geral”, porque algumas sociedades tém julgado animais e até seres inani-
mados como maus ou injustos, chegando 4 instauragio de processos judiciais
contra bichos e coisas. Tais processos denotam uma mentalidade animista e
méigica, ou resquicios de tal mentalidade em grupos mais avangados. Em
povos primitivos, ndo faltam exemplos desse procedimento. Vemo-lo também
nos primérdios da historia ateniense, onde um tribunal se encarregava de
julgar o assassino desconhecido bem como o animal, objeto de pedra, ferro
ou madeira que causou a morte de um homem. Depois do julgamento, tais
objetos eram lancados além das fronteiras, a fim de purificar o territério (1).
Da Idade Média européia até tempos recentes, apontam-se casos de processos
contra animais na justica comum e na eclesidstica (2). No Brasil colonial, os
cronistas citam processos dessa natureza, sendo o mais conhecido o instaurado,
em S3o Lufs do Maranhio, contra formigas devastadoras de plantagies. Na
moral e no direito atuais, porém, é pacifico que os valores do bom e do justo
somente fazem sentido quando dizem respeito 4 conduta humana.

O valor “sagrado” tem igualmente vasto dmbito de referéneia. Tanto se
pode afirmar de um comportamento, de uma pessoa ou de uma coisa {para-
mentos, reliquias, escapularios, éleo santo, Agua benta, templos ete.) que sdo
sagrados, como de pensamentos e signos (oragbes, cruz, imagens etc.). Por
isso, as normas religiosas possuem a maior variedade de transgressbes, poden-
do-se pecer por pemsamentos, palavras e obras.

J4 os chamados valores légicos, o “verdadeiro” e sua negagio, o “falso”,
somente se aplicam ao pensamento, com mais precisdo ao pensamento enuncia-
tivo ou juizo, aquele pensamento que exprime ou produz conhecimento. Esses
valores ndo interessariam ao nosso tema, uma vez que eles possuem uma
intersubjetividade imanente, fundada na evidéncia ou na demonstragio empiri-
ca. A primeira vista, pois, dir-se-ia que a sociedade ndo teria necessidade de
impor determinadas formas de conhecimento ou de impedir o seu curso e
livre investigacio. No entanto, a livre indagagiio intelectnal ¢ fendmeno que
cobre curto lapso da histéria universal. Ela toma impulso no Ocidente, ven-
cendo muitas resisténcias do poder espiritual e do temporal, a partir da Renas-

(1) G. GLOTZ, La Cité CGrecque, La Renaissance du Livre, Paris, 1928, pag. 275.

(2) JEAN VARTIER, Les Procés d’Animaux du Moyen Age & nos Jours, Hachette, Paris,
1970.
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cenga. Contudo, até hoje, a sua plena realizagio ndio alcanca a maior 4rea
do nosso Planeta nem a maioria de sua populagio. Somente as sociedades
abertas ou pluralistas, as democracias de tipo ocidental, buscam realizar a
plenitude da livre investigagio intelectual e da sua irrestrita divulgacio.

Algumas sociedades primitivas procuraram reservar o conhecimento de
suas lendas, por vezes até de suas técnicas, para determinados setores do
grupo. Nas sociedades arcaicas do Oriente, o saber era controlado pelos
sacerdotes, & excegio da China que o fazia monopélio da camada aberta dos
mandarins ou letrados. A Grécia iniciou a liberdade de pensamento ¢ de sua
expressdo, conhecendo até um timido comego de livre pesquisa cientifica. Roma,
apesar de nio té-la esmagado, nio lhe deu o devido cultivo. Com a Idade
Média, reinstala-se a censura no campo intelectual, e a Igrejd, com o apoio
do Estado, passa a condenar todo saber contririo aos dogmas teolégicos ou
aos ensinamentos da Biblia. Com a Renascenga, como j4 dito, nasce a ciéncia
moderna, mas nio desaparece, de todo, a divergéncia entre a ciéncia e a
religidao. Algumas décadas atrds, as teorias darwinistas ndo podiam ser ensi-
nadas em colégios norte-americanos de forte influéncia religiosa. No nosso
século a censura e as restrigbes 4 liberdade de investigagdo intelectual encon-
tram maior guarida nos totalitarismos de esquerda e de direita ou em ditadu-
ras de tipo mais antigo, as ditaduras militares. Nos totalitarismos, o Governo
procura legitima¢io numa ideologia, que funciona como uma religido oficial,
aliada ao partido dnico que age como uma igreja do Estado. Nos regimes
marxistas-leninistas, ¢ heresia equivalente 4 traicio qualquer investigagiio no
terreno da Histéria, da Sociologia ou da Economia que se desvie do materia-
lismo histérico. Stalin oficializou até a Genética de Lysenko — hoje em desen-
ganado descrédito —, segundo a qual seriam transmissiveis hereditariamente os
caracteres adquiridos. Na Alemanha de Hitler, a teoria da relatividade foi
proibida, por ser obra de um judeu, ac mesmo tempo que se apresentava
como candidato aos campos de concentragio quem quer que tentasse em
seus estudos biolégicos, divergir do dogma da superioridade da raga ariana,
que se proclamava cientificamente fundade. — Mas a liberdade da pesquisa
encontra um apoio na necessidade de avange da técnica militar e da econo-
mia — avango que néo se pode alcangar sem os desenvolvimentos das chamadas
ciéneias exatas. A questdo de sobrevivéncia nacional apressa, desse modo, o
desenvolvimento cientifico para que este possa assegurar, ao mesmo tempo, a
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riqueza ¢ a corrida armamentista. A arte da destrui¢fio, sobretudo, torna-se
o maior aliado da liberdade de investigacio (ressalvados os segredos de Estado)
nas ciéncias matematicas e naturais.

Ressalvados esses casos, em que o poder organizado — seja Estado ou
Igreja ~ procura impor certas espécies de conhecimento. e banir outras, a
sociedade pode permitir que os valores légicos tenham livre curso em virtude
de sua intersubjetividade imanente. O mesmo nio sucede com os demais
valores, que sdo, todos eles, subjetivos. As sociedades, porém, ndo podem
deixar que todos esses valores fiquem & mercé dos critérios de cada um.
A indiferenga, pelo menos em relagio a certos valores, acarretaria a dissolugio
do todo social ou provocaria a situagio que DurkuemM chamou de “anomia”
Por isso, as sociedades estabelecem, como obrigatéria, maior ou menor gama
de valores.

Pode-se dizer que a selecio desses valores varia de acordo com a ideologia
dominante — tomando-se a palavra “ideologiz” no seu sentido mais amplo, como
conjunto de idéias, valores e crengas que formam a auto-representagio de um
grupo social e a sua cosmovisio. Nesse significado, a ideologia fornece uma
imagem identificadora e justificadora do grupo e do seu papel no universo.
Abarcaria, pois, os mitos, lendas e religido de um grupo social (3). A ideologia
dominante ndo precisa ser unanimemente aceita — situagio possivel teorica-
mente, mas jamais encontrada historicamente, Basta que ela conte com o
apoio da forga social. Ao lado ou sob a ideologia dominante, existem as ideolo-
gias de subgrupos ou de subculturas. Todas as sociedades conhecem, assim,
dissidentes ou herejes, declarados ou clandestinos. Mas, somente quando a
ideologia dissidente passa a dominante, conquista a condigiio que lhe permite
impor seus valores e preferéncias.

Observe-se também que os defensores da ideologia dominante ndo consti-
tuem necessariamente a maloria do conjunto social. No decurso da historia,
tem-se verificado justamente o inverso. Sdo as minorias que tém decretado,
com maior ou menor dissimulagido, as suas preferéncias. Excetuadas as so-
ciedades igualitirias primitivas, as sociedades histéricas sempre formaram

(8) No sentido restrito e mais corrente, “ideologia”, palavra de cunho recente (séc. XVIII),
significaria a versfio secularizada desse mesmo conjunto de crencas € valores de uma
socledade. Mas, alnda nessa acepcio, as ideologias nfio deixam de funcionar, segundo
generalizada observagfio, como as religides de um mundo secularizadoe.
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sistemas de castas, de estamentos ou de classes. Relembrem-se a India dos
bridmanes, 2 Roma dos patricios, os reinos medievais onde predominavam a
nobreza e o clero, as sociedades colonizadas, nas quais os codigos — juridicos,
éticos, religiosos e até estéticos sdo impostos pelos colonizadores. Até em
sociedades totalitirias que se dizem defensoras do igualitarismo — como as
sociedades marxistas-leninistas — os valores oficiais ou oficializados sio os
decretados pela minoria monopolizadora do partido tnico ou dos quadros civis
e militares do Estado. — Somente os regimes liberais tém fixado menor soma
de valores obrigatérios para o grupo social. Esses regimes — quando merecem,
realmente, a adjetivagio de “liberais” — limitam-se ao estabelecimento dos
valores juridicos, deixando os outros valores entregues as forgas criadoras de
toda a sociedade. Todavia, mesmo as sociedades democraticas determinam
os valores juridicos através de minorias, embora essas possam ser influencia-
das pelo livie debate ou pelas pressdes dos governados. Essa é a dinimica da
chamada sociedade aberta ou pluralista que ndo envolve o pressuposto de
que todo o seu ordenamento juridico seja resultado de uma espécie de plebis-
cito da maioria dos cidaddos. Esse ideal somente seria realizivel num amplo
sistema de governo direto — hoje sem ddvida, impraticavel. Mesmo as demo-
cracias diretas do mundo greco-romano nio o praticaram, uma vez que as
suas assembléias populares reuniam pequena parte da populagio, da qual
estavam excluidos os escravos e as mulheres.

Anote-se, por fim, que, ao afirmarmos que a ideologia dominante decide
ou orienta a escolha dos valores obrigatérios para uma sociedade, ndo queremos
dizer que a ideologia seja o fator sécio-cultural ultimo ou hegemdnico. Outros
fatores podem influenciar ou moldar a ideologia. Apenas deixamos de lado
esse problema de filosofia social, que ndo nos interessa no momento, ao tomar
a ideologia como o veiculo imediato da eleigio dos valores de uma coletividade.

Pelo visto, os regimes politicos podem ser classificados pela espécie e soma
de valores que tornam obrigatérios para a sociedade. O Estado liberal, em
suas origens, cingia-se a impor os valores juridicos que interessam 4 defesa
externa e & manutengdo da ordem interna. Na pritica, entretanto, foi sempre
além desses objetivos. Hoje, o chamado Estado de Direito — expressio juridica
do regime demoliberal — evoluiu para o Estado social de Direito por incorpo-
rar no sen ordenamento juridico normas asseguradoras do bem-estar de sua
populaggo.
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Quanto aos valores religiosos dominantes, sua obrigatoriedade social tem
sido estabelecida durante quase toda a histéria. Até que surgisse a tolerdncia ou
o pluralismo religioso — o que ndo conta mais de trés séculos — Igreja e
Estado sempre foram unidos. Ser concidaddo implicava ser correligiondrio
também. Neste mundo secularizado as teocracias ainda nio desapareceram,
como nos mostra o exemplo mais conhecido dos Estados islamitas. Mesmo
os Estados marxistas, patrocinadores de um ateismo militante, impéem, como
ja se aludiu, uma ortodoxia ideoldégica, que se equipara a uma religido oficial.

Os valores estéticos parecem nio ser essenciais para a coesiio e seguranga
da sociedade. Mas ndo faltam exemplos da sua imposicio por parte do
poder espiritual ou temporal. Certas Igrejas reconheceram determinadas ex-
pressbes artisticas e baniram outras fazendo rigorosa distingio entre arte
sacra ¢ arte profana. Na Igreja Catdlica somente agora a msica profana
esta sendo admitida em ceriménias do culto. O regime soviético canonizou o
realismo socialista nas artes, excomungando outras formas artisticas — como
o rock-and-roll — como manifestagio de decadéncia burguesa.

CONCLUSOES

1) Variando, segundo o regime politico, as sociedades podem tornar obri-
gatérios valores que, em si, séio subjetivos. Para tanto, elas pdem ou positivam
esses valores, que passam a ser postos (positi) ou positivos, aplicando sangdes
4 negacio deles. A positivagdo de tais valores é um modo de tornd-los social-
mente (ou em virtude do amparo da forga social) intersubjetivos ao mesmo
tempo que demonstra serem eles, em si, subjetivos. E 6bvio que, se os valores
religiosos e estéticos fossem intersubjetivos, ndo necessitariam ser positivados.
86 os valores juridicos, por interessarem 4 coesdo e seguranga da sociedade,
necessitariam ser impostos, a fim de que o desvio de suas normas fosse sancio-
nado pela forga social.

2) O processo pelo qual se dd intersubjetividade forgada a valores em
si subjetivos consiste em incorpori-los a normas juridicas. Por outras pala-
vras, esse processo se converte numa juridicizagio dos outros valores subjetivos,
inserindo-0s no ordenamento juridico.
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Um exame do “impacto” de tratados e instrumentos internacionais
nas relagbes interamericanas no campo da protegdo internacional dos
direitos humanos poderd trazer-nos revelagdes interessantes. Mesmo se
tomarmos como ponto de referéncia inicial a Declaragdo Americana de
Direitos Humanos, adotada em abril de 1948, oito meses antes da De-
claragéo Universal de Direitos Humanos (de 10 de dezembro de 1948),
constatamos ter sido ela precedida ou acompanhada de instrumentos de
conteldo e efeitos juridicos varidveis, geralmente voltados para determi-
nadas situagdes ou categorias de direitos: é o caso de convengdes sobre
direitos de estrangeiros e de cidaddos naturalizados (*), convengdes sobre
asilo (%), convengdes sobre direitos da mulher {3), da Carta Americana de
Garantias Sociais (também de abril de 1948), assim como é também o
caso de resolugcSes adotadas em Conferéncias Interamericanas sobre as-
pectos distintos da protegdo dos direitos humanos (*) e declaragbes da-
quelas Conferéncias contendo alusdes & temética dos direitos humanos (%).

(1) Convengio sobre Direitos dos Estrangelros {1902), Convengio sobra o Status de Cidadics Naturalizados
{1906}, Convenglio sohre o Staius de Estrangsiros (1828); cf. OEA, laler-American Trealies and Con-
ventions, Washington, Secretarlado da OEA, 1880, pp. 10, 12 e 24,

{ 2} Convenclo sohre o Asilo {1928), seguida, apéa a Declaragho Americana de Direltos Humanos de 1948,
das Convengbos sobre Asilo Diplomético e Asllo Territorlal, de 1954; cf, Mid., pp. 25 e 49-50, Sobre
a aplicagdo destes & outros Instrumentos sobre msilo na América Latina, ¢f, International Commission
of Jurists, The Application in Latin America of International Declarath and © ti Relsting
fo Asylum, Ganeva, ICJ, 1875, pp. 1-64.

{ 3) Convengdes Interamericanas sobre Direltos Politicos e Civis da Mulher (maic de 1948} cof. OEA,
Inter-American Treaties and..., op. cit., pp. 4748,

{4} E.g., as resolugBes XXVIl (liberdade de Informaglo), XXv1I1 (direitos da mulher), XLI (discriminagio
raclal), LV (carta da mulher o da ¢tlanga), & LVI (questdes socials), da Conferéncia de Chapultapec
{México, 1945); cf. PEDRO PABLO CAMARGO, La Protecciébn Juridica de los Derechos Humanos ¥y de
la Démocracls en América, México, Cia. Ed. Excelsior, 1960, p. 162. Posterlormente & Declaragio
Americana de Direitos Humanos de 1948, clte-se, e.g,, & resolugho XXVIl (Forlalecimente do Slatema
da Prolegfio dos Direitos Humanos) da Confardncia de Caracas de 1954; cf. Ibid., pp. 165-1B6.

{5 E.g., a ‘‘deciaracio do México™ (1845) referindo, dentre os direitos humanocs, a lgualdade de oportu-
nidades; a “Declaraglo de Princlpios Soclais da América™ (contida na ResolugfSio LVIN da Conferéncla
de Chapultepec de 1945); e, apds a Declaraglio Americana de Direitos Humanos de 1948, a “'Declara-
clio de Caracas” (1954) sobre fortalecimento dos direitos humanos gomo meto de robustecer as
instituigbes democraticas nos Estados smericance. Cf. ibid., pp. 161-182 e 165.
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Temos, assim, nesses passos iniciais, uma mescla de instrumentos
variando desde o¢s obrigatérios aos puramente recomendatérios, em sua
maior parte voltados para determinados aspectos da protegéo dos direi-
tos individuais no continente americano. Curicsamente, foi uma resolugiio
de Conferéncia Interamericana, a de Lima de 1938, resolug@o hoje con-
siderada como um verdadeiro “antecedente préximo” da Declaragdo Ame-
ricana de Direitos Humanos de uma década apés, que, pela “primeira
vez, durante uma conferéncia pan-americana, discute de maneira direta
o tema dos direitos humanos, recomendando medidas conjuntas para
sua salvaguarda” (%), ainda que desprovida de efeitos mandatérios.

Mesmo tendo em mente o sistema regional da OEA de protecdo dos
direitos humanos hoje existente, o objetivo ideal seria naturalmente a ga-
rantia dos direitos humanos através de tratados ou convengdes devida-
mente ratificados, mas pode bem ocorrer que instrumentos outros que
tratados, mais flexiveis e ndo incorporando obrigagdes juridicas stricto
sonsu, desfrutem da preferéncia de alguns governos em determinadas
epocas e regides. O fato de que est& hoje em vigor, em nosso continente,
a Convencdao Americana sobre Direitos Humanos, nd3o nos pode fazer
esquecer de que o propric mecanismo regional de protegdo dos diretos
humanos no continente americano incorporou-se, em suas origens, em
instrumentos outros que tratados.

E o caso da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, fruto
originalmente ndo de um tratado, mas de uma resolugéo: a Resolucéo VIl
da Quinta Reunido de Consulta dos Ministros de Relagdes Exteriores
(Santiago, 1959), estabelecendo uma Comissédo (Estatuto de 1960) de man-
dato limitado & promogdc dos direitos humanos, e desfrutando de posigdo
sui generis dentro do sistema da OEA. Ora, ao criar a Comissdo Intera-
mericana de Direitos Humanos, a Reunido de Consulta, concebida origi-
nalmente como 6rgdo de consulta para “problemas de natureza urgen-
te” () afetando a paz e seguranga continentais, de certo modo ampliava
sua competéncia ratione materiae, exercendo, pela primeira vez, desde
a adogédo da Carta de Bogota, o “poder de institucionalizagdo” (8), reser-
vado pela Carta da OEA (artigo 33) & Conferéncia Interamericana (®).

A propria Comissdo Interamericana de Dirgitos Humanos, uma vez
criada, passou a assumir posiura semethante, cedo batendo-se por uma
ampliacdo de sua competéncia. Assim, por exemplo, a Xlll Reunido de
Consulta de Ministros das Relagdes Exteriores (Punta del Este, 1962),
através de outra resolu¢dc — a Resolugdo IX —, recomendou ao Conse-
lho da OEA a emenda do Estatuto da Comisséo Interamericana de Direi-
tos Humanos no sentido de ampliar suas atribuigbes e poderes. Fol o

{ 8) DIEGO URIBE VARGAS, Los Derechoa Humanos y =l Sistema Interamericano, Madrid, Ed, Cultura
Hispénica, 1972, pp. 127-128, Cf. também P, P. CAMARGO, op. cit, p. 180.

( 7) CI. artigos 39-47 da Carta da OEA (anterior As reformas do Protocolo de Buenos Alres de 1967).

( 8) KAREL VASAK, La C fash Interaméri des Droits de I’Homme, Parla, LGDJ, 1968, pp. 38-89.

( 91 Segundo aquele dispositivo {antigo 33 da Carta da OEA, anterior as reformes do Protocolo de Buenos
Aires de 1867}, “a Confertncia Interamarlcana & o 6rgdo supremo da OEA, Ela decide a agho & a
orlentaglo gerais da Organlzechio, determina a estrutura e fungles de seus Grglos e tem faculdades

parz considerar qualguer assunto relativo & convivéncia dos Estadog amerlclnqs. Exercerd eostas atri-
buigSes de agordo com ¢ digposto nesta Carta @ em outros lratados interamericanos''.
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que veio a ocorrer na |l Conferéncia Interamericana Extraordinaria (Rio
de Janeiro, 1965), que, pela Resolugdo XX!l, ampliou os poderes da Co-
missdo para inclusive receber petigbes ou comunicagdes sobre violagbes
de direitos humanos (1%).

Assim, os poderes da Comisséo passaram a compreender o sistema
de relatérios (de tipos distintos, como relatérios de sessGes, relatdrios
anuais e relatérios sobre determinados paises), 0 exame de comunica-
¢des, visitas a Estados {(com sua aquiescéncial), e preparc de estudos e
seminarios. Seus poderes — originalmente limitados — expandiram-se
mediante um processo de interpretagdo (11). O fato de que seus membros
agiram em sua capacidade individual — e ndo como representantes das
chancelarias de seus paises — certamente favoreceu a interpretagdo li-
beral e ampla do Estatuto e Regulamento da Comissé&o (*?).

O impacto da atuagdo da Comissdo se tem feito sentir na coleta e
uso de dados obt.dos de governos. Se estes se mostram dispostos a
cooperar, a Comissdo conduz os seus trabalhos sem publicidade; se se
recusam a cooperar, a Comissdo decide publicar as informagbes cbtidas;
0 risco de assim se exporem tem persuadido alguns governos a coope-
rar com a Comissdo de modos diversos, e esta tem logrado obter algum
sucesso no levantamento de dados sobre viclagdes de direitos huma-
nos {13). Ainda nos primeiros anos de sua existéncia, ademais, a Comisséo
foi mais além, ja como orgédo de protecéio dos direitos humanos: no caso
da Replblica Dominicana (1965-1966}, a Comissdo transformou-se em
verdadeiro 6rgdo de agdo0, operando continuamente naquele pais per
mais de um ano, uitrapassando em muito suas atribuigdes de 6rgao de
obsetvagdo e recomendac¢do; tal acdo, sem precedentes, ampliou ainda
mais sua competéncia, mediante um processo de interpretagéo liberal e
extensiva de seus poderes (artigos 9 e 3 do Regulamento) (1%},

Assim, a Comissdo, a par do s'stema de investigacdo in loco de si-
tuagbes com o consentimento dos Estados visitados, atuava pela primeira
vez, com a extensdo de seus poderes em 1965, em uma situagdo de guerra
civil na Republica Dominicana, por um periodo longo e continuo. Quatro
anos apos, durante o confliio armado entre Honduras e El Salvador em
1969, membros da Comissdo permaneceram naqueles paises por um pe-
riodo de aproximadamente quatro meses (). Nesse estdgio, ndoc mais

(10) DOa poderes adiclonais da Comissio se ingorporaram no novo artigo 9 (bis) de seu Estatuto.

{11} ANNA P. SCHREIBER, The inter-American Commission on Hi Rights, Leyden, Sijthoft, 1970, pp. 87
e 156, & cl. p, 147.

{12) Ipid., pp. 145-146. Mesmo assim t&m os membros da ComissAo sido cuidadosos ho sentide de nio
necessariamente incitir am seus podares o de procader a investigagbss sobre violagbes de direitos
humanos {sem prévia sutorizagdo do Estado em quesilic), a fim de n#o antagonizar govermnos gue, de
outroc modo, estarlam dispostos a cooperar; Jbld., pp. 65-66.

{13) Ibid., pp, 65-68 o B4-85.

{14) KAREL VASAK, La Commission Interaméricaine..., op. cit., pp. 168-169; ANNA P. SCHREIBER, The
Inter-Amarican Commission..., op. cit, pp. 119 e 144-145: recorde-sa que visitas da Comlisslic a
qualguer pafs requerem aprova¢o pot maiorla absoiuta de seus membros e consentiments pravio do

govarna om questdo; na Repiblica Dominicana, cade membre da GComissfio agla como se reliveass

a autorldade da Comisado em plano,

{15) B. WOOD, “Human Rights and the Inter-American System'’, The Fulure of the Inter-American System
{ed. T. J. Farer), New York, Fraeger, 1979, p. 126,
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restava divida de que a Comissao se consolidara como érgéo nao apenas
de estudos e observagdo, mas também de agdo, na protegdo dos direitos
humanos.

Com o Protocolo de Reformas da Carta da OEA {Buenos Aires, 1867),
que entrou em vigor em 1970, foi a Comissdo enfim erigida em um dos
orgaos principais da Organizagao, pelo qual a OEA realiza os seus fins (2%);
uma disposigdo transitoria estabeleceu que, enquanto ndo entrasse em
vigor a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos, a atual Comissdo
Interamericana velaria pela observancia de tais direitos (17). Fortaleceu-se,
assim, consideravelmente, o status juridico da Comisséo, colocando fim
a eventuais objegdes & competéncia da Comissédo (desde sua criagdo, por
meio de resclugao, pela Reuniio de Consulta e naoc pela Conferéncia In-
teramericana supra): a Comissdo passava assim a ser dotada, finalmente,
de base convencional, com um mandato n&o mais apenas de promogéo
mas também de controle e supervisdo da protegdc de direitos humanos.
O processo de ampliagdo da competéncia da Comisséo, endossado pela
Resolugdo XXII da Conferéncia do Rio de Janeiro de 1965, ‘‘regulariza-
va-se” assim ao revestir-se de uma base convencional definida {1#).

A partir dai a Comisséo pdde atuar de modo distinto de seus primei-
ros anos, com amplas possibilidades de agdo decorrentes de sua compe-
téncia de 6rgdo da OEA de prote¢do dos direitos humanos. Assim, por
exemplo, no recente caso chileno, engajou-se a Comissdo na coleta de
dados relevantes sobre a situagio, visita ao pais em questdo em missio
de investigagdo in loco, e no preparo de recomendagdes e de uma série
de relatdrios a partir de 1973 (**). Este € naturalmente apenas um denire
varios outros casos recentes de participagdo ativa da Comissido (2).

E manifesta a preocupacio da Comissdo em zelar pelo respeito aos
direitos humanos nos Estados-Membros da OEA, independentemente de
ratificagdo da Convengdo Americana sobre Direitos Humanos (de 1969)
ou outro instrumento juridicamente obrigatério: com efeito, os Relatérios
Anuais da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos té&m incluido
uma segdo contendo informagdes fornecidas por governos de Estados-
Membros da OEA sobre o “Progresso Alcangado na Realizagdo dos Obje-
tivos Consagrados na Declaragdo Americana dos Direitos e Deveres do

{161 Artigos 51 (¢) e 112 do Prstocola de Reforma da erta da OEA de 198B7.
(17} Arigo 150 do Protocolo de Reforma da Carta da OCEA de 1367.

(18) HECTOR GROS ESPIELL, “[Institutions régionales de promotion et de protection des droits de I'homme:]
Organisation des Etats Américalns”, in Manuel UNESCO des Droits de I'Homme, Les dimensiona
internationales des droits de homme (ed. K. VASAK), Strasbourg, 1976, pp. 95 e 91 (edicéio mimeo-
grafada); CARLOS GARCIA BAUER, ''La Observancia de ioz Dersches Humanos y la Estructuracidn
del Sistema Internacional de Proteccidn en sl Ambilto Ameticano”, La Convancidn Americana atbre
Derechos Mumanos, Washinglon, Secretaria-Geral da OEA, 1980, pp. 25-27.

{19) HECTOR GROQS ESPIELL, *'Le fonctionnement des institutions régionales ¢de prolection des droits de
I'hemme illugtré par I'affaire chilienne”, in Institut International des Drolts de I'Homme, Résumés des
Cours — 1977, Strasbourg, [IDH, 1977, doec. F/HGE, pp. 4-6; para os debatea sscbre o caso chileno
na Comlsséic @ na Asgsembléla Geral da OEA (de 1978 a 1978), cf. B, WOOD, “Humen Rights and...",
op. ¢it,, pp, 145-148.

{20) CI, e.g.. Inter aHa, casos recantes de missdes de obsetvaglo efstuada In loce pela ComissBo {em
El Salvador, Haitl, Nlcardgua, Argentina, Golémbia). relatados in Informe Anual de la Comisién In-
teramericana de Darechos Humanos — 1878, OEA doc. QEA/Ser.L/V/11.47 — doc. 13 rev. 1, de 1979,
pp. 113-125; Informé Anual de Ia Comisién Interamericana de Derechos Humancs — 1979/1880, OEA
doc. OQEA/Ser.L/V/I1.50 — doc. 13 rev. 1, de 1980, pp. 17-34.
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Homem™ (de 1948) (*1). J4& houve, ademais, ocasiio em que a Comissdo
Interamericana conclamou os Estados-Membros da OEA a incorporarem
nos textos de suas Constituicdes certas categorias de direitos (e.g., em
matéria trabalhista) e a “harmonizarem suas leis respectivas com os pre-
ceitos contidos nas convengdes e recomendagdes da Organizagdo Inter-
nacional do Trabalho™ (%),

No tocante ao exame de comunicagbes recebidas contendo alega-
¢des de violagdes de direitos humanos, a experiéncia da Comissédo In-
teramericana tem sido das mais singulares e interessantes. Ao pronunciar
sobre a admissibilidade de tais comunicagdes, a Comissédo Interamericana
profere decisdes de natureza antes administrativa do que propriamente
judicial. Talvez isto lhe tenha permitido agir com flexibilidade e evitar a
pronta rejei¢do de certas comunicagdes com base nas condigdes de ad-
missibilidade (tais como, e.g., ¢ requisito do prévio esgotamento, pelos
reclamantes, dos recursos de direito interno). Em contrapartida, a Comis-
séo Européia, 6rgéo da Convengdo Européia sobre Direitos Humanos, tem
procedido com mais rigor, talvez pelo fato de suas decisbes sobre ad-
missibilidade de petigbes assumirem um carater judicial. A Comissédo In-
teramericana, a seu turno, por uma série de técnicas processuais (%) e
pelo motivo basico acima indicado, tem sido possivel usar presungdes
mais a favor dos reclamantes no que diz respeito as condigdes de ad-
missibilidade de suas comunicagbes.

Conforme indicamos em recente estudo sobre a matéria, em alguns
casos, amplamente debatidos, chegou a Comisséo Interamericana a ado-
tar resolucdes, de conteido varidvel de caso a caso: “as resolugdes tém
deciarado que os atos relatados no caso constituiam prima facie uma
violagdo de direitos humanos, ou recomendando uma ampla investigagao
do que parecia constituir uma violagae de direitos humanos, ou decidido
arquivar o caso até que os resultados de uma investigagdo em curso se
tornem conhecidos, ou declarado gue nao se verificou a violagéo de di-
reitos humanos alegada na reclamagéo” (24).

Um dos aspectos salientes da experiéncia da Comissao em matéria
de comunicagdes ou petigdes é 0 método de investigagdo empreendida
nas chamadas “situagcdes gerais”, ou casos de alegagdes de violagdes
generalizadas de direitos humanos. Em virtude de uma regra de interpre-

(21) Geralmente relativas a medidas legislativas, declsbes judiciais e outras providénclas (e.g.. atos admi-
nistrativos) & nivel paclonal. Cf. Relatéric Anus! da CIDH — 1977, OFEA doc. OEA/Ser.L/V/I.43 —
doc. 21, de 1978, pp. 15-25; Relatério Anual da CIDH — 1878, DEA doc. OEA/Ser.L/V/1).47 — doc. 13
rev. 1, de 1979, pp. 13-21; Relatério Anual da CIDH — 1979/1980, OEA doc. OEA/Ser.L/V/11.50 —
doc. 13 rev. 1, de 1980, pp. 77-84 (este Oltimo Relmtério & o primeiro a fazer referdncia ndo apenas
4 Declaragio Americana de 1948 como ambém & ConvengBo Americena ecbre Dirgitos Humancs).

{22) Annusl Repont of the Inter-American Commission on Human Righls — 187171972, OEA doc, OEA/Ser.
L/V/1L.20 — dog, 41 rev. 2, de 1973, p. 33.

{23} Sobre sstas, ¢l. A. A. CANCADO TRINDADE, “Exhaustion of Local Remsdies in the Inter-American
System", 18 Indlen Journal of internations! Law (1976) pp. 345-351; A. A. CANGADG TRINDADE, The
Rule of Exhaustion of Local Hemedies i International Law (Fh.D, Thesis), Cambridge, Univer-
sity of Cambridge, 1977, pp. 784-818 (circul. intarna).

{24) A. A. CANCADO TRINDADE, “Exhaustion of Local Remadies in the Inter-American..."”, op. cil,
pp. 247-348.
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tacédo fixada na Il Conferéncia Interamericana Extraordinéria (Rio de Ja-
neiro, 1965) (2%), admitiu-se que o requisito do prévio esgotamento de
recursos do direito interno, aplicdvel em principio as comunicagdes envia-
das & Comissdo (como condigdo de sua admissibilidade), ndo se estende-
ria aquelas “‘situagdes gerais”. A guest3o foi objeto de estudos em de-
zembro de 1968 e maio de 1972 (*%), e em 1971-1972 aquela regra de in-
terpretacao era aplicada no caso n? 1.684 (*'). Pouco depois, em outro
caso, em 1974, a Comissdo decidiu examinar uma série de reclamagbes
sobre direitos humanos inter-relacionadas — que incluiam suspensdo de
garantias de due process e outras irregularidades, e ineficacia dos recur-
s0s de amparo ¢ habeas corpus — como uma “situagdo geral”; desse mo-
do, dispensou a Comissdo o pré-requisito do esgotamento dos recursos
internos, o que por sua vez possibilitou-lhe proceder de imediato a um
estudo amplo e abrangente da situagac (**). Observe-se que esta signifi-
cativa evolugédo teve lugar mediante um processo de interpreta¢do liberal
das normas regendo o procedimento da Comissédo Interamericana (29).

Tal desenvolvimento encontra paralelo na pratica da Comissdo Eu-
ropéia de Direitos Humanos. Esta, nos Ultimos anos, tem se inclinado em
alguns casos a dispensar o requisito do prévio esgotamento dos recursos
internos, quando uma peti¢do levantar a questdo da compatibilidade com
a Convengido Européia de supostas “medidas legislativas e préticas ad-
ministrativas” (a nivel nacional), particularmente quando as alegagles
estiverem bem fundamentadas; assim, a Comissdo Européia tem ademais
atribuido & nogéo de "vitima" (sob a Convengéo) uma interpretagdo cada
vez mais ampla (39).

Também no plano global, no sistemna da ONU, encontramos um pa-
ralelo, e dos mais significativos. A par de tratados ou convengbes em
vigor, como, e.g., os Pactos de Direitos Civis e Politicos (e Protocolo Fa-
cultativo) e de Direitos Econdmicos, Sociais e Cuiturais, e a Convengéo
sobre a Eliminagdo da Discriminagdo Racial, h4 um sistema na ONU, co-
nhecido como o da Resclugdo 1.503 (XLVIl) de 1970 do ECOSOC (*),
pelo qual petigGes, devidamente selecionadas, s&o encaminhadas & Co-
missdo de Direitos Humanos da ONU para estudos ou investigagdes. E
fundamental observar que, nesse sistema de protegio, que passou a pro-
duzir resultados em 1974, as peligDes devem necessariamente dizer res-

{25) OAS doc. OEA/Ser.C/1. 13, p. 32 {Ato Final da Contaréncia).

{26} Cf. A. A. CANGADO TRINDADE, *Exhaustion of Local Remedies in the Inter-Amaerican, . .”, op. ¢it., p. 348,
{27) OAS doc. OEA/Ser.L/V/11.28 — doc. 5, de 1972, p. 3.

{28) Cf. OAS doc. DEA/Ser.L/¥/11.34 — dog, 21, de 1974, pp, 1-177 (para o ralatdrio da Comisséio scbre
o caan, aprovado ainda em 1974).

(28) No caso, o artigo 9 (bis), letra (d), de seu Estatuto, & o artigo 54 de seu Regulamento, dispondo
sobre a ragra do eagotamento dos recursos de direito interno.

(30Y A. A. CANGADO TRINDADE, “Exhaustion of Local Remedies in Relation to Legislative Measures and
Adminisiretive Practices — the European Experience’”, 18 Malaya Law Review {1676) pp. 257-280;
A, A, CANGADO TRINDADE, The Rule of Exhaustion of Local Remediss. . ., op. cit., vel. 1, pp. 1281-1339.

(31) Complementado pelos dispositives detalhados da Resolugdo 1 (XXIV) de 1971, da Subcomlssfio scbre
Pravenclio da Discriminagic e Protegls de Minorias.

112 R. Inf. legisl, Brosilis o. 19 n. 73 jon./mar, 1982



peito a “determinadas situagGes que paregam revelar um padrdo consis-
tente de violagdes flagrantes de direitos humanos, seguramente compro-
vadas’ (*2).

Assim, vale ressaltar que, sob o sistema de protegdo instituido por
aquela resolugho do ECOSOC, ndo se trata de remediar violagdes indl-
viduais de direitos humanos, dado que a implementagdo € mais propria-
mente dirigida a situagdes prevalecentes (afetando grupos ou coletivida-
des humanas}. E, conforme ponderamos em estudo recente, “sua signi-
ficagdo e seu impacto sdo da maior importancia, por independer da ra-
tificagdo dos Estados-Membros da ONU. Assim, é possivel que a valida-
de desse experimento continue a ser reconhecida, a par de exper.éncias
paralelas no direito internacional convencional (dependentes de ratifica-
gao por parte dos Estados), e mesmo por visar 08 casos mas graves e
urgentes de padrdes consistentes de violagdes flagrantes de direitos hu-
manos. (%3},

Desse modo, & alentador verificar que a pratica da Comissao Intera-
mericana de Direitos Humanos nesse particular (supra), mesmo antes da
entrada em vigor da Convengdo Americana sobre Direitos Humanos em
nosso continente, se coaduna com as experiénciag paralelas da Comis-
sdo Européia de Direitos Humanos (sob a Convengdo Européia) e da Co-
missdo de Direitos Humanos da ONU (sob o sistema da Resolugédo 1.503
do ECOSOC), apontando todas no sentido de facilitar gradualmente o
acesso dos particulares lesados &s instancias internaciona's, e fortalecer
assim sua posi¢do no plano internacional, em experimentos providos seja
de base convenc'onal, seja de hase originalmente fornecida por instru-
mentos techicamente ndo obrigatdrios (resolugfes de organismos inter-
nacionais), mas que nem por isso deixam de exercer efeitos juridicos em
relagdo aos Estados-Membros.

Com a entrada em vigor, em meados de 1978, da Convengéo Ame-
ricana sobre Direitos Humanos de 1969 (*¢), prevendo o estabelecimento
de uma Comissdo e uma Corte Interamericana de Direitos Humanos, sur-
giram questdes como a “transigdo” entre a “atual” Comissao Interame-
ricana & a “futura’” Comissdo a operar sob a Convengédo Americana, e a

{32} Parhgrale 5 dp Resoluglo 1503 (XLVII} do ECOSOC, pardgrafc 1.° da resolug@io 1 [XX}V} &a Subco-
missdco. Observe-se que, em virtude do parégrafo 8.° da Rescluglo 1503 (XLVIl]) do ECOSOG, as
medidas de implementagAo tomadas permanecem confldencials.

(33) A. A. CANGADO TRINDADE, “A (mplementagéc Internacional dos Direitos Humanos ao Final da
Década de Sotenta”, 24 Revista da Faculdade de Direito da UFMG (1079) p. 354; e, para estudos
da préatica do sistema da ResolugBo 1503 {XLVIH}) do ECOSOC, cf.: J. Th. MGLLER, Petitioning the
Commission on Human Rights, ONU/Genebra, 1879, pp. 2-21 (ndo publicado, circulagio interna apenas};
MARC SCHREIBER, "The Devetopment and Main Features of the Existing United Nations Procedures
tor Dealing with Communications Conceming Human Rights Containing Allegations of Vioclations of
Human Rights and Fundamental Freedoma'’, 4 Revists de Derechos Humanos — Puerto Rico (1874)
pp. 110-114,

{34) CI., no periodo entre s assinatura @ a antrada em vigor da Convengdio, e.y., JUSTINO JIMENEZ DE
ARECHAGA, “La Convencién Americana de Derechos Humanos y las Posibilidades de su Ratiticacion
por los Estados Americancs”, 4 Revisia de Derechos Humanos — Puerto Rico (1874) pp. 161-1B5; a,
mais recentemente, CARLOS J. GUTIERREZ, *Conflictos entre las Normas oa Derecho interno vy loa
Inatrumentog Internacionales”, La Convencion Amsricana wobre Derschos Humanos, Washington, Se-
cretaria-Geral da OEA, 1080, pp. 174-177. — Pare ¢ Atc Final da Conferancia Especializada Interame-
rcana sobre Dirsitos Humanos {San Joad, 1968), &f. QEA, Anusrio Interamericano da Derschos Huma-
nos {1969-1870), Washington, Secretaria-Gera! da OEA, ed. 1976, pp. 520-537, esp, pp. 528-531, schre
& competéncia @ procadimento da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos.

R. Inf. lagisl. Brasilio a. 19 n. 73 jan./mar. 1982 "3



relagédo entre a “nova” Comissdo e os Estados-Membros da OEA que
ainda nfo ratificaram a Convengdo Americana. O “periodo de transi¢o”
foi objeto de atengdo ndo so da prépria Conferéncia de San José de
1969 (Resolugdo Il da Conferéncia), como também do Conselho Perma-
nente da QEA, Resolugdo n? 253, de 1978 {3%). Lembrou o Secretério Exe-
cutivo da Comissdo que esta era “um érgdo permanente estabelecido néo
apenas na Convencdo, como na propria Carta da OEA, em seu art. 51",
e que a prépria Convengao confirmava, em seu art. 41, que as fungdes
da Comissdo se estendiam a “todos os membros da OEA” (o que expli-
cava por que, a contréario da elei¢do dos juizes da Corte, os membros da
Comissdo eram eleitos por todos os Estados membros da OEA) (3%). O
mesmo raciocinio foi sustentado pelo presidente da Comisséo, que, re-
cordando os arts. 51, 112 e 150 da Carta da OEA, manteve que a “nova”
Comissdo continuaria aplicando as normas gque vinham regendo sua atua-
¢d0 mesmo aos Estados que nédo fossem partes na Convengdo, e aplica-
ria aos Estados-Partes os dispositivos pertinentes da Convengéo (27).

Também um dos juizes da recém-criada Corte Interamericana argu-
mentou no mesmo sentido, recordando o status da Comissdo como 6r-
gio da propria OEA {arts. 51 e 112 da Carta, apds o Protocolo de Buenos
Aires de 1967) e as referéncias feitas pela prépria Convengdo Americana
a fungdes e competéncia da Comiss@o apliciveis seja a “Estados-Par-
tes”, seja a “Estados-Membros” da OEA (arts. 44 e 41, d, da Convengéo);
assim, a Comiss8oc — cujos membros sdo designados pela Assembléia
Geral da OEA composta de todos os seus Estados-Membros — é compse-
tente para servir, como érgido da QEA, a todos os seus Estados-Membros
(tenham ou ndp ratificado a Convengéo) (). Uma interpretagdo em ¢on-
trério “teria debilitado todo o sistema interamericano de protecdo dos
direitos humanos” (3%}.

Com efeito, em outubro de 1979, a Assembléia Geral da OEA apro-
vou 0 novo Estatuto da Comissdo -—— como 6rgédo representativo de to-
dos os Estados-Membros da OEA —, incluindo atribuigdes seja com re-
lagdo a todos os Estados-Membros da OEA, tenham ou néo ratificado a
Convengdo Americana (arts. 18 e 20), seja com relagéo aos Estados-Par-
tes na Convengdo em particular (art. 18) (**). Pouco apds, em abril de
1980, a Comissdo aprovou seu novo Regulamento, inter alia estabele-

(35} Cf. Informe Anual de (a Comisién Interamericana de Derechos Humanos — 1978, OEA doo OEA/Ser.
L/V/11.A7 — doc, 13 rev, 1, de 1979, pp. 9-1Q.

(36} EDMUNDO VARGAS CARRERQ, “Algunos Problemas que Presentan la Aplicaclén y la Interpretacién
de la Convencién Americana scbre Derechos Humanos", La Convenclén Americana sobre Derschos
Humanoe, Washington, Secretaria-Geral da QEA, 1980, p. 1863.

{37) ANDRES AGUILAR, “La Comisién Interamericans de Derechos Humanos y la Entrada an Vigencia de
la_Convencién Americana de Derechos Humanos o Pacto de San José'", 2 Mundo Muevo — Caracas
(1879) p. 34, e cf. pp. 33-38.

(38} THOMAS BUERGENTHAL, “La Convencién Americana sobre Derechos Mumanos: Problemas Escogl-
doa™, 2 Mundo Nuevo — Caracas (1879) pp. 43-46 o 51.52,

(39) E. VARGAS CARRERO, "Algunoa Problemas...”, op. cit., p, 163.

(40) informe Anuml de 1a Comisién Inleramericans de Derechog Humanos — 1879/1980, OEA doc. OEA/
Serv.L/V/11.50 — doc. 13, rev. 1, de 1980, pp. 9-12. O prépric Conse'ho da OEA, em resolugio ado-
tada por consenso, confirmbu gque a Comiss#o aplicaria a Convenglo aos Bstados-Partes, a ¢ seu
Estaiuto & Regulamenio {vigentes na época) e a Declaragio Americana de Dirsitos Humanos {de 1948)
aos Estados nAio-Partes na Convenglo; EDMUNDO VARGAS CARRERQO, */Derechos Humanos:/ El
Parfecclonamlente de los Mecanismos...””, op. ¢i. infra, p. 223.
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cendo os procedimentos — consoante seu Estatuto — aplicaveis a Esta-
dos que sejam ou n&o partes na Convengdo (4).

Esle & um desenvolvimento digno de registro, e que nos faz recor-
dar um argumento avangado em relagdo a Convencgdo Europdia que nos
parece igualmente valido em relagdo a Conveng@io Americana: enquan-
to tais convengdes estabelecem sistemas de protegdc internacional dos
direitos humanos a nivel regional, as regras gerais de interpretagdo de
fratados (#*) evoluiram primanamente como guias ou diretrizes ao pro-
cesso de interpretagdo pelas proprias partes contratantes. Ora, no caso
das convengdes supracitadas, impde-se uma interpretagdo objetiva de
seus dispositivos, dado o carater essencialmente objetivo das obriga-
¢goes contraidas pelas partes contratantes, visando a protegdo dos di-
reitos humanos e ndo o estabelecimento de direitos reciprocos e subje-
tivos para as paries contratantes. Isto equivaleria a uma interpretagao
que buscasse a realiza¢do dos propdsitos daguslas convengdes, ou seja,
uma interpretagéo “dindmica” & luz de “desenveolvimentos em atitudes
politicas e sociais” (*3).

Com efeito, os redatores da Convengdo Americana houveram por
bem nela incluir um dispositivo {art. 29) contendo normas de interpreta-
¢ao. Estas ndp poderiam ser mais claras, ao rejeitarem expressamente
uma interpretagdo das disposigbes da Convencdo que viesse a suprimir
ou limitar o gozo e exercicio dos direitos reconhecidos na Convengéo,
na legislagdo interna dos Estados-Partes, ou em outros atos internacio-
nais sobre direitos humanos ().

Um possivel “impacto” da Convengdo Americana nas relagbes in-
teramericanas no que concerne a protecdo dos direitos humanos pode
ser estudado sob aspectos distintos. No tocante aos mecanismos de pro-
tegdo, por exemplo, a Convengdo Americana distingue-se significativa-
mente da Européia em que, enquanto sob a Convengdo Européia o di-
reito de petigdo individual é facultativo e o de petigéo interestadual obri-
gatorio (arts. 25 e 24), sob a Convengdo Americana passa-se ¢ contrério,
sendo obrigatério o direito de petigdo individual e facultativo o de quei-
xa interestadual (arts. 44 e 45). Qs redatores desta Gltima procederam
com prudéncia, aparentemente levando em conta a experiéncia do sis-
tema regional europeu.

Naturalmente uma reclamagdo interestadual tera repercussGes bem
mais amplas e profundas nas relagdes internacionais na regido do que
muitas das peticdes individuais (ndo raro rejeitadas como inadmissiveis).
Por ouiro lado, e talvez por isso mesmo, tém os Estados se mostrado
recalcitrantes em “acionar” outros Estades, por receio de compromete-

(41) Ibid., pp. 12-13,
(42) Cf. artigos 31-33 da Convenclo de Viena sobre Dlreitc dos Tratadoy, de 1965,

(43) F. G. JACOBS, The Europssn Convention on Human Rights, Oxford, Clarendon Press, 1875, pp. 17-18
(e Jjurisprudéncia ali citada),

(44) Cf. texto do artigo 28 in Manual de Normas Vigenles em Matéria de Direlios Humanos, QEA doc.
OQEA/Serv.L/V/I11 .50 — doc. 6, de julho ds 1980, p. 38,
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rem suas relagbes amistosas. Assim, um levantamento de dados efetua-
do recentemente pelo Secretdrio da Comissdo Européia de Direitos Hu-
manos revela que poucos foram os ¢asos de reclamagdes interestatais
ocorridos até hoje sob a Convengao Européia; Grécia v. Reino Unide (a
propoésito de Chipre, 1956-1957); Austria v. Itdlia (1961-1963); Dinamarca,
Noruoga, Suécia e Holanda v. Grécia (1967-1970); Irlanda v. Reino Unido
{1971); Chipre v. Turquia (1974-1978) (*%). Paralelamente, registraram-se,
de 1955 até fins de 1978, B.448 reclamagdes individuais, das quais 190
foram declaradas admissiveis (%),

Assim, o registro de queixas interestatais, masmo no sistema regio-
nal europeu onde constituem mecanismo obrigatério sob a Convengédo
Européia, ndo deixa de ser modesto. Possivelmente ainda menor sob ¢
experimento da Convengdo Americana, em que foi relegado a mecanis-
mo facultativo, talvez sob a lembranga do principio da nao-intervengéo
de um Estado nos assuntes internos de outro (*7), arraigado na tradigéo
e prética latino-amer.canas desde sua consagragio definitiva na Confe-
rénc.a de Montevidéu de 1933 {(**) — muito embora no presente contex-
to equivalesse a um mecanismo de garantia coletiva acionavel restritiva-
mente sob uma convencgdo internacional de direitos humanos devidamen-
te ratificada (#), e assim fundamentalmente distinto da intervengdo dis-
cr.cionér.a no contencioso diplomatico interestatal.

A significagdo e o alcance de um experimento como o da Conven-
¢do Americana sobre Direitos Humanos podem ser medidos por seus pos-
siveis eleitos juridicos no direlto interno dos Estados-Partes. A esse res-
peito, cabe recordar o art. 29, da Convencgéo, pelo qual, “se o exercicio
dos direitos e [ berdades mencionados no art. 19 ainda néo estiver ga-
rantido por disposigbes legislativas ou de outra natureza, os Estados-
Partes comprometem-se a adotar, de acordo com as suas normas cons-
titucionais e com as disposi¢bes desta Convengdo, as medidas legisla-
tivas ou de outra natureza que forem necesséarias para tornar efstivos tais
dire.tos & I'berdades” (*"). Pouco apés a adogdc da Convengao Ameri-

{(45) Europesn Commission of Human Rights, Stock-Taking on the Europsan Conventlon on Human Righls,
C. E. doc. DH(79)1, Strasbourg, Councll of Europs, 1979, pp. 5-15. Para um eastudo desses Gasoa,
cof. A, A. CANCADO TRINDADRE, “LU'dpulsement des secours Intemes dans des allaites inter-Glaliques:
fa procédure de la Ceonvention Europfenne des Droits de I'Homme®, 14 Cahisrs ds Drolt Europden
(1978) pp. 138-157; A, A, CANGADO TRINDADE, “Exhaustlon of Local Remedies in Inter-State Cases:
the Practice under the Europsan Ceonvention on Human Rights™, 29 Osterreichische Zeischrift for
Sttantiliches Recht und VOikerrechl {1878) pp. 211-231,

(48) E.C.H.A., Siock-Taking..., op. eit, p. 137,

(47) Nesse sentide, THOMAS BUERGENTHAL, “Les Convenciones Europea y Americana: Algunas Siml-
Itudes y Diferencias’”, La Convencidn Ameiicana scbre Derechos Humancs, Washington, Secretaria-
Geral da OEA, 1980, p. 182.

(48) ., J. CA'CEDO CASTILLA, “El Arbitraje en las Confarencias Panameficanas hasts el Facto de Bogotd
de 1948 asobre Soluclonss Paclticas™, 4 Boletim da Socledade Brasiielra da Direito Intemacions)
{1548y p. 33; Ch.G. FENWICK, “El Sistema Regional Ipteramericane: Clncuenta Afcs de Progrese',
Anuarie Juridico Interamericano (1855-1857) p. 47,

|140) Recorde-se, adema’s, que. em contexto distinto, a prépria ComissSo Jurldlca Interamerlcana proferlu,
am setembro de 1965, Parecer sobra ''Diferengas entre Intervenglo e Acglo Colatlya’: of. Comité
Juridieo Interamericano, 9 Recomendaciones e Informes — Documantos Oliciales (1965-19668) pp. 111427,

{50) Texio In: OEA, Mantal de Normas Vigentes em Matéria de Direitos Humanos, OEA doo. QEA/Ser.l/V/
11.50 — doc. 6, de julho de 1980, p. 30.
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cana em San José (novembro de 1969), a Delegagdo dos Estados Unidos,
em relatorio de abril de 1970, indicou que o principal efeito desse artigo
era o de “permitir aos Estados-Partes tratar os dispositivos substan-
tivos da Convengdo como sendo non-self-executing”, e comentou que
o art. 29 era “suficientemente flexivel possibilitando a cada pais imple-
mentar da melhor maneira o tratado de acordo com sua préatica inter-
na' (%),

Pouco apés a adogdo da Convengdo, comentou-se que, se 5e inter-
pretar o art. 22 de modo tal a possibilitar a rejeicdo de tentativas de in-
vocar 2 Convengdo Americana perante os tribunais nacionais visando as-
segurar um direito conflitante com a legislagdo interna (ou nfio existente
nesta), com base na tese de que sem a legislagdo interna adicional pre-
vista no art. 2%, um individuo nio poderia derivar direitos diretamente da
Convengéo, entdo a Convengdo Americana deixaria de ter “um impacto
significativo na administragdio da justiga quotidiana mesmo nos paises
americanos que eventualmente a ratificassem. Esta, pelo menos, tem
sido a experiéncia naqueles Estados que, embora tivessem ratificado a
Convencéo Européia, ndo lhe atribuem o status de direito interno™ (32,
Tudo indica, no entanto, que o art. 2° da Convengdo Americana no te-
nha outro alcance senfio “o de recomendar aos Estados que incorporem
a sua legislagdo interna as disposicGes meramente programéaticas da
Convengédo”, visando o0 cumprimento dessas disposigbes “nos casos —
que nao $do muitos — em que estas nao se bastem a si préprias” (53).

Conviria aqui recordar o art. 25 da Convengdo Americana, reconhe-
cendo a toda pessoa o direitlo a um recurso simptes e rapido ou a qual-
quer outro recurso efetivo perante os juizes ou tribunais nacionais na sal-
vaguarda de seus direitos fundamentais reconhecidos pela Convengéo,
pela Constituigédo ou pela lei. Tal dispositive encontra paralelo no art. 13
da Convengédo Européia, ilustrando um dever imposto aos Estados-Partes
e a interagdo entre o direito interno e as normas da Convencdc. Com
efeito, o impacto da Convengdo Européia no direito interno dos Estados-
Membros pode ser apreciado de angulos distintos, como, por exemplo,
Yo efeito de determinados casos ao acarretar mudangas legislativas in-
ternas para harmonizar as leis nacionais dos Estados-Membros com o
sistema da Convengdo”, e, por outro lado, a influéncia — menos anali-
sada até hoje — do direito interno no sistema da Convengdo (5%). O fato
€ que ambas as Convengdes regionais, a Européia e a Americana, a par
de seus proprios 6rgéos e mecanismos, cenfiam assim a protecdo dos

(51) “Unlted Siates: Report of the Delegation to the Inter-American Specialized Conference on Humen
Rights — American Cenvention on Human Rights”, @ Intemational Legal Materials (1970} pp. 714-715,
e c¢f. também p. 710,

(52) THOMAS BUERGENTHAL, “The American Conventlon on Human Rights: |liusions and Hopes”, 21
Buffalo Law Review (1971) pp. 128-129; Th. Buergenthal, ''The American Convention on Human Rights:
an lllusion of Progresa”, Miscelianea W. J. Ganehol van der Meersch, vol, !, Sruxellss, Bruylant,
1872, pp. 383-394,

(53) E. VARGAS CARRERNO, "Algunos Problemas...”, op, ¢it, p. 155,

{54) A. A. CANCADO TRINDADE, “Exhaustion of Local Remedies in International Law and the Rols of
National Courts’, 17 Archlv des VBikerrechis {1977-1878) pp. 337-338.
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direitos humanos também — e primariamente — & legislagdo constitu-
cional e ordinaria e aos érgéos e procedimentos do direito publico inter-
no; esse fato tem sido amplamente reconhecido na experiéncia sob a
Convencdo Européia, em que tribunais nacionais dos Estados-Partes tém
procedido & sua prépria interpretagdo e aplicagio do art. 13 da Conven-
¢&o Européia (%),

O problema do art. 13 surge particularmente em relagdo aos Esta-
dos em que a Conveng3o Eurapéia ndo possui o status de direito inter-
no; assim, o dispostivo teria uma ‘natureza processual”, incorporado que
foi aquela Convengdo para o propdsito limitado de impedir cautelosa-
mente a interposigdo, de um modo ou de outro, de imunidade governa-
mental como objegdo a uma agao impetrada perante os tribunais nacio-
nais visando a reparagdo de supostas violagbes da Convengdo (%), A
aplicagdo do art. 25 da Convengdo Americana poderd assim inspirar-se
na rica experiéncia da aplicagdo paralela do art. 13 da Convengédo Eu-
ropéia. .

0% relatdrios anuais recentes da Comissdo Interamericana relacio-
nam a questdo da protegdo dos direitos humanos com sua preocupagéo
com a prépria organizagdo politica dos Estados-Membros da OEA e o
exercicio efetivo da democracia representativa como principio consagra-
do na Carta da OEA (*"); no relatdrio de 1979-1980, por exemplo, a Co-
missdo constata “a relagdo orgénica entre a violagdo dos direitos a se-
guranga fisica, por um lado, e o descuido dos direitos econémicos e so-
ciais e a supressdo da participagdo politica, por outro” (*8). Para a Co-
missdo, esta é uma ‘‘relagdo de causa e efeito”, e o descuido dos direi-
tos econdbmicos e sociais (5%, acrescido da supressfio da participago
politica, produz “a classe de polarizagdo social” que conduz a atos de
violéncia. Agqui a Comissdo mostra-se “extremamente cautelosa”’, ao re-
conhecer a dificuldade que existe no campo dos direitos econémicos e
sociais “para estabelecer critérios que permitam medir o cumprimento
pelos Estados de suas obrigagdes” {89).

A esse propdsito, hd autores que prefeririam que a Convengédo Ame-
ricana tivesse procedido a uma regulamentagdo distinta (a exemplo dos

{59) lbid., pp. 354-367 (¢ jurlspruddncia all revista).

(56) Poder-se-ia argumentar que um Estado viclou a Convengdo se tiver els efetlvaments Impedido o exer-
¢l¢io de um direito garantide ne Convengdo; Ibid., pp. 357-358, Para um estude peral do problema,
cf. PIERRE MERTENS, Le droit de recours effectl! devant les Instances nationales en cas de violalion
d'un drolt de I'homme, Bruxe!les, Ed. Univ. de Bruxeliles, 1973, pp. 1-151. Cf. também ANDREW
DRZEMCZEWSK!, 'The Domestle Status of the European Conventlen on Human Rights: New Dimen-
slons”, 1 Legal Issues of Eurgpean [ntegration (1877) pp. 1-85.

(57) Informe Anual de Iz Comlsién Intersmeticana de Derechos Humanos — 1978, OFEA doc. QEA/Sarl/f
V/11.47 — doc. 13 rev. 1, de 1979, p. 22, Para um estudo sobre a matéria, cf. P. P. CAMARGO, La
Proteccién Juridica..., op. cil, pp. 367-45¢ e 224-225, e cf. também pp. 237-260 (sobre & agdo
coletiva de tutela doe direitos humanos).

(58) Informs Anval de la Comisidn [nteramericana de Derechos Humanos — 1979/1880, OEA doc.
OEA/Serv.L/V/I1.50 — doc. 13 rev. 1, de 1980, p. 143,

(58} Gf. o artige 26 da Convengdo Amaricana, sobre o “‘desenvelvimenio progressivo” de tais direitos.

{60) Informe Anual... 1979/1980, cit. supra, p. 143. A ComlssBo, no entante, faz referfncia inter wila 2
“distribuig8o desigual da riquaza™ am multos palsas: Ibid., p. 144,
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Pactos de Direitos Humanos da ONU) entre os direitos civis e politicos,
de um lado, e os direitos econdmicos e sociais, de outro (). A propria
Carta da OEA admite que a questdo dos direitos humanos néo recai hoje
sob o dominio reservado dos Estados, podendo ser objeto de regulamen-
tagdo internacional e dotada de mecanismos internacionais de protecéo
{%2): dificuldades de implementagdo de tais mecanismos sdo mais visiveis
com relagdo aos direitos econémicos e sociais (%), que tocam de perto
a prépria organizagéo politico-social do Estado, conforme pondera a Co-
missdo Interamericana (cf. supra).

Em nossos dias, ao inicio da década de oitenta, & certo que persis-
te uma brecha ou distancia entre o progresso normativo alcangado pelo
sistema interamericano na protegio dos direitos humanos e a realidade
dos direitos humanos no continente, mas como j& bem se ressaltou, “sem
os progressos do direito internacional, a realidade seria ainda mais ne-
gativa” (#). A atuagdo da Comissdo Interamericana de Direitos Huma-
nos, j4 bem antes da entrada em vigor da Convengdo Americana, tem sido
certamente um elemento decisivo para a evolugao do sistema interame-
ricano de protegdo dos direitos humanos. Até 1975, por exemplo, tinha
a Comissdo examinado mais de 1.800 comunicagdes sobre direitos hu-
manos (%), obra consideravel para um 6rgdo até entdo operando sem
que a Convencdo tivesse entrado em vigor. Em fins de 1978 ja chega-
vam a 3.200 os casos examinados pela Comissdo (compreendendo mais
de dez mil vitimas, de 18 ou 19 paises); isto significa que a Comiss&o
considerou 20% dos casos em seus primeiros quinze anos de atuagao, e
$g;oxi(madamente 80% dos casos no pericdo de cinco anos entre 1973 e

8 (%%).

Aos resultados concretos em inumeros casos individuais acrescente-
se a importante fungdo preventiva exercida pela Comissdo. Em decor-
réncia de suas recomendagbes de carater gera! dirigidas a determinados
governos, ou formuladas em seus relatorios anuais, “foram derrogados
ou modificados leis, decretos e outros dispositivos que afetavam negati-
vamente a vigéncia dos direitos humanos”, foram criados ou fortalecidos

(61) Nesse sentido: HECTOR GROS ESPIELL, “Le systéme interaméricain comme régime régional de protec-
tion Intemnationals des droits de I'homme", 145 Recusll des Cours de I'Académie de Droit Intetnationat
(1975) pp. 40-41 e 19; EDMUNDC VARGAS GARRERO, “Algunos Problemas. ..”, op. cli., p. 156; DIEGO
URIBE VARGAS, Los D hos H y ol Sisd Interamaricano, Madrid, Ed. Cultura Hispénica,
1972, pp. 295 e 303-305.

{62) H. GROS ESPIELL, “Le systéme interaméricain,..”, op. cit, pp. 13 8 17; &, para um estude geral sobre
o tema, of. A. A. CANGADO TRINDADE, “The Domestic Jurisdiction of States in the Practice of the
United Nations and Regional Organisations”, 25 International and Comparative Law Quarlarly (1976)
pp. 715-765.

(63) E. YARGAS CARREROQ, “Algunos Problemas. .."", op. clt, p. 156.

(64) H, QROS ESPIELL, “Le systéme Interaméricain. ..”, op. clt., pp. 52-53, & cl. também p. 48, Cf. igual-
mente E. VARGAS CARRERO, "La Protecclén de los Derechos Humanos en el Sistema Interameri-

canc”, Primeras Jornadas L da D ho Internacional, Caracas, Universidad Catélica
Andrés Bello, 1979, p. 365.

{65) H. GROS ESPIELL, “Le systéme interaméricaln. .."”, op. cit., pp. 29-31,

(66) £. VARGAS CARRERO, "“[Derechos Humanes:] El Perfeccionamiente de los Macanismos Interamericanca
a la Luz de su Experiencia™, Estudon Intemacionales: Derechos Humanos y Relaci Intamacional
{ed. W. Sanchez G.), Santiago, Instituto de Estudios internacionales, 1979, p. 227.
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mecanismos de protegiio no ordenamento interno ou nacional, & “se es-
tabeleceram ou aperfeigoaram recursos e procedimentos para a melhor
tutela” dos direitos humanos (%7).

Concluindo, vale ressaltar que experimentos contemporéneos o0$
mais diversos de supervisdo internacional, levados a cabo por organiza-
¢bes internacionais, tém, nos altimos anos desenvolvido sofisticados e
eficazes mecansmos de controle de sua observancia (e.9., relatdrios pe-
riédicos, procedimentos para interpretagdo de acordos internacionais,
reclamacgdes ou peticbes de diversas modalidades) (). Os experimen-
tos de protecdo internacional dos direitos humanos em geral, e o intera-
mericano em particular, ndo fazem excegdo a isto: compde-se de instru-
mentos de forga e efeitos juridicos desiguais ou varidveis (desde simples
declaragdes até convengdes devidamente ratificadas) e de érg@os exer-
cendo fungdes também distintas (e.g., informagdo, instrugdo, concilia-
¢o e tomada de decisao) (*9).

No experimento regional americano, vimos que a pratica e as con-
quistas da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, anteriores ao
Protocole de Buenos Alres (de 1967) de reforma da Carta da OEA, ba-
searam-se em ultima andlise em instrumentos outros que tratados, como
resolugdes da OEA. Tais instrumentos, tecnicamente ndo obrigatérios,
também vieram a dar uma contribuig@o decisiva para o fortalecimento da
cond.gdo dos particulares no direito internacional contemporaneo, tanto
no Ambito regional {e.g., Comissdc Interamericana) quanto global {e.q.,
sistema da Resolugdo n? 1.503 do ECOSOC da ONU).

Somente a partir da entrada em vigor, em 1370, do Protocolo de re-
formas da Carta da OEA, é que os poderes da Comissdo Interamericana
passaram a derivar de uma base convencional multilateral, a prépria Car-
ta da OEA. Estava assim aberto o caminho para fortalecimento “consti-
tucional” do exercicio dos poderes da Comissdo assim como da signifi-
cagdo politica de suas decisbes {7°). Ouiro marco importante nessa avo-
lugdo fol a entrada em vigor, em 1978, da Convengdo Americana sobre
Direitos Humanos (de 1969). Assim, no Ambito regional americano como
no global, testemunhamos hoje a passagem gradual ou evolugdo da fase
“legislativa” das décadas anteriores de redagédo dos instrumentos de pro-
tegdo internacional dos direitos humanos & fase atual de implementagéo
de tais instrumentos (7).

(67} ANDRES AGUILAR, “La Comlsién Interamericana,..”, op. elt, p. 38,

{68) L. B, SOHMN, “Procedures Developed by Intemnational Organizations for Checking Compliance’”, The
Effectiveness of International Decisions (ed. S. Schwebel), Leiden, Sijthotf/Oceana, 1871, pp. 51-58.

(89) KAREL VASAK, "Le droit international des droita de I'homme'’, 140 Recusil des Cours de I'Académie
de Droh International {1874) pp. 348 ¢ 361, e ¢l Yambém pp. 366 e M1-412,

(70) THOMAS BUERGENTHAL, “The Revised OAS Charler and the Protection of Human Righta”, 6¢ Ame-
rican Journat of Internalional Law (1975) pp. 833 o B835-836.

{71) A. A. CANGADO TRINDADE, "A Impiementa¢iio Internacional dos Direltes Humanos ae Final da
Década de Setenta’, 25 Revista da Faculdade de Dirtllo da UFMG {1979) p. 34B; A. A. CANGADO
TRINDADE, “Exhaustion of Local Remedies under the U.N. Covenant on Clvil and Poiltical Rights
and Its Optional Protogol”, 28 International and Comparative Law Quarterly (1879} p. 765.
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Politica de endividamento externo
do Império

Mmces Buescu

Professor da PUC-RJ.

Sécie do Instituto Histdrleos e Geogrifico
Brastleiro

Manifestei, em varias oportunidades, meu desacordo quanto a inter-
pretagbes tradicionais dadas & politica econémica do Império — interpreta-
¢bes muitas vezes malevolentes e injustas, condenando-a sem levar em
consideracio a realidade histérica que poderia constituir uma explicacdo,
sendo uma justificativa. Ja tentei, em algumas pequenas comunicag¢ées fei-
tas no Instituto Histérico e Geografico Brasileiro, reconsiderar a politica
alfandegaria e a politica monetéria do Império. Para a primeira, mostrando
que, apesar do liberalismo dominante, existiram sempre preocupagdes pro-
tecionistas. Para a segunda, apontando que, malgrado a supremacia da
ortodoxia monetiria e a fé no padrio-ouro, as medidas governamentais
foram mais realistas, mais pragméticas, evitando, desse modo, os excessos
da aplicagdo de um liberalismo & outrance,

Quero referir-me desta vez, ainda que numa andlise perfunctéria, i
politica de endividamento externo do Impéric. Autores sérios condenaram-
na de maneira lapidar e sem restrigdes. Um diz: “Logo ap6s a Indepen-
déncia, nosso Pafs comegou a tomar os primeiros empréstimos externos,
enveredando dessa forma por um caminho que seria longo e melancélico,
trazendo considerdveis prejuizos 4 economia nacional” (1), Outro: “A his-
téria da divida externa do Brasil é triste e dolorosa. Desde a Independéncia
até a Republica o Pafs viveu acorrentado aos seus credores, especialmente
os banqueiros ingleses” (2). E outro, referindo-se ac primeiro empréstimo,

( 1) LIMA, Hejtor Ferreira — Histiris Politico-Econémica ¢ Indusirial do Brasil Sio
Paulo, CEN, 1970, p. 194. s

( 2) FERREIRA, Pinto — Capitais Estrangeiros ¢ Divida Externa do Brasik Sio Paulo,
Brasiliense, 1965, p. 93.

R. Inf. legisl. Brasilia 0. 19 n. 73 jon./mar. 1982 127



de 1824: “Iniciamos, entdo, nossa imensa odisséia de apelos ao crédito
externo, nic com o fito imediato de expandir as forcas econémicas do Pais,
mas apenas para cobrir os déficits” (¥). O préprio VALENTIM BOUCAS,
em sua grande e fria histéria da divida externa, escreve: “Iniciou-se em
1824 a politica de empréstimos externos, que levou, consecutivamente, o
Pafs a lancar mio de semelhante remédio para salvar os males dela prépria
resultantes. .. Em virtude desse circulo vicioso e pernicioso, o Brasil sem-
pre viveu com a sua economia e as suas financ¢as deprimidas diante de obri-
gagdes irrevogéveis para com o estrangeiro” (*).

Diga-se de passagem que a “depressdo” da economia e das finangas
decorreu de fatores bem mais complexos do que a divida externa — os
fatores que erguem obsticulos a um pais novo, subdesenvolvido, apoiado
no setor externo. Quanto i divida, os autores citades — e mais outros —
admitem, de forma explicita ou implicita, que a politica de endividamento
representava apenas a opgao do caminho mais facil pelos nossos dirigentes
financeiros ou, entdo, era imposta pelas forgas imperialistas internacionais.
Afinal, isso pode ser verdade, mas apenas uma parte da verdade. Ai, tam-
bém, a explicagao é um pouco mais complexa, como tentarei demonstrar
mais adiante.

Nio tenho a intengéo de apresentar um historico da divida externa do
Brasil; outros j4 o fizeram (). Vou tentar apenas responder, a bem da
verdade, a trés perguntas:

1) Foi o endividamento externo muito pesado?
2) Apresentou ele uma tendéncia progressiva?

3) Correspondeu ele a uma politica propositada dos dirigentes fazen-
déarios? A ultima pergunta levard a uma avaliagio da politica de endivida-
mento externo dentro do contexto das realidades histéricas.

Pode-se responder rapidamente as duas primeiras perguntas, em con-
junto. E verdade que as condicdes do endividamento ndo foram muito
favoriveis. Se os juros foram razoéveis, o “tipo” dos empréstimos foi muitas
vezes muifo baixo, isto €, recebia-se efelivamente apenas uma percentagem
do empréstimo contratado. Desta forma, os juros reais eram mais altos e
exigia-se um esforco de amortizacio maior do que o heneficio recebido.
Sérias restricbes podem ser feitas no que diz respeito as comissées exage-

{ 3) LEMOS, Claudionor de Souza — Divida Externa. Rio de Janeiro, 1946, p. 4.
( 4) BOUCAS, Valentim — Financas do Brasil — Divida Exierna 1824-1945. Vol XIX,
Rio de Janelro, Ministério da Fagzenda, 1855, p. 75.

( 5) BOUQAS, Valentim — Op. cit.; CARREIRA, Liberato de Castro. Histéria Financeira
¢ Orcamentiria do Impéric do Brasil desde a sua Fundagiio, Rio de Janelro, Impr.
Nac., 1880; CAVALCANTI, Jacob. Historia da Pivida Externa Federal. Rio de Ja-
neiro, Impr, Nac., 1923; LEMOS, Claudionor de Souza — Op. cit.; FERREIRA, Pinto
— Op. cit.; v. também NORMANO, J. F. — Evolugfio Econdémica do Brasil. 8. Paulo,
CEN, 1975.
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radas pagas aos intermedidrios. Em geral, foram aspectos inevitiveis do
capitalismo feroz daqueles tempos e de outros.

Outrossim, nio se pode dizer que o grau de endividamento foi elevado.
A relagdo entre o montante da divida e o produto interno bruto manteve-se
em nivel suportivel e assim se apresentou também a relacéo entre a divida
e o valor da exportacdo anual, ou a relacio entre o servigo da divida (pa-
gamento de amortizagbes e juros) e a exportacio.

O problema mais grave era o da capacidade de saldar o servico da
divida. Para um pais como o Brasil, cuja receita de divisas s6 podia provir
da exportagio, aquela capacidade era fungio da balanga comercial, isto é,
das sobras deixadas apés ¢ pagamento das importagdes. Neste ponto, mais
uma vez, nao aparece uma tendéncia de agravamento, mas, pelo contrario,
de melhora: até 1860 a balanca comercial foi deficitiria, porianto nio havia
recursos disponiveis para pagar a divida externa. Dai, a necessidade de
“rolar” a divida (o0 chamado roll-over) contratar novos empréstimos para
pagar os antigos (salvo quando simplesmente, como entre 1830 e¢ 1852,
nao se amortizava nada). Depois de 1860, a balanca comercial melhora e
chega a registrar superavit crescente, aliviando um pouco a situacgéo. Havia,
eniretanto, o pesado 6nus da divida anterior, impedindo a saida daquele
circulo vicioso. O roll-over teve que continuar.

Como resultado global, o balango da divida externa no Império foi
negativo: os empréstimos efetivamente recebidos foram menores do que
as importancias pagas a titulo de amortizagbes, juros e comissdes (saldo
negativo de £ 8 milhoes). Mas o que realmente era nocivo & que esses
empréstimos, que ficavam no Brasil enguanto nfio amortizados, nao eram,
na sua maior parte, destinados a investimentos produtivos; logo, o servigo
da divida ndo tinha em contrapartida um aumento da renda nacional de-
corrente desses empréstimos.

Havia outra saida? Os dirigentes fazendarios do Império sdo acusados,
de modo mais ou menos explicito, de terem-se conformado com os déficits
orgamentirios e com o caminho mais facil dos empréstimos externos para
cobrir os déficits.

Acho que se trata de uma dupla injustica. Enumerei, num trabalho
anterior apresentado neste Instituto (®), os fatores, quase inevitiveis, ge-
radores do desequilibrio or¢camentario. Do lado da receita, a concentracio
no imposto de importacio, devido & orientagio da economia para o setor
externo e 2 inexisténcia de uma base tributivel interna em decorréncia
do baixo nivel de desenvolvimento. Do lado da despesa, gastos exigidos
pela organizagdo de um pais novo e pelas convulsdes internas e externas,
mas também, como esforgo desenvolvimentista, pela garantia de juros aos
investimentos estrangeiros em infra-estrutura. Ademais, as deficiéncias ad-

( 6) BUESCU, Mircea. “Quantidade e qualidade em hist6ria econdémica: o caso da infla-
¢ciio hrasilelra no século XIX” .— in Revista do IHGB, vol. 313, out./dez., 1976.
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ministrativas: baixo nivel educacional e técnico, falta de experiéncia, des-
continuidade administrativa, politiza¢io, “empregomania”, como dizia JOA-
QUIM NABUCO.,

Pode-se lamentar esse desequilibrio or¢camentério, ou, eventualmente,
condenar a falta de uma reagdo mais vigorosa contra suas causas. Mas nao
é lfcito alegar que os dirigentes fazendérios do Império adotaram, com uma
certa falta de responsabilidade, uma politica de déficits orcamentirios.
Diga-se incidentalmente que hoje em dia, isto sim, dentro da concepgio
keynesiana, o déficit or¢amentério é aconselhado, em tempos de depressio
econfmica, como instrumento de recuperacao.

O que caracterizou o pensamento daqueles dirigentes — pelo menos, a
sua posicdo tedrica — foi a chamada ortodoxia monetiria e financeira, cujos
pardmetros eram a estabilidade do valor da moeda, a contengdo monetiria
e crediticia e o equilibrio das finangas pahlicas.

Um pouco de pesquisa confirma essas posi¢gdes — no caso que nos
preocupa agora, o desideratum do equilibrio or¢amentario. As Falas do
Trono (') manifestam, em repetidas oportunidades, a preocupagio com o
equilibrio das financas publicas. Por exemplo, entre muitos outros, em
3-5-1843, recomendam: “Melhorar os negécios da fazenda, criando novos
impostos para suprir, ao menos, o déficit das despesas ordinarias e indispen-
saveis torna-se cada dia mais imperiosa necessidade”. Em 3-5-1861 e 4-5-1862,
propéem ‘“‘equilibrar a receita com a despesa”. Em 3-5-1866, recomendam
“0 equilibrio da despesa com a receita”, e assim por diante {(em 30-10-1879,
3-5-1880, 17-5-1882, 4-5-1884, 8-3-1885, 3-5-1886 etc.).

Mais especificarente quanto a politica do endividamento externo, o
empréstimo é considerado como um recurso excepcional, indesejivel, anti-
patico. Vejamos nos primoérdios desta histéria o pronunciamento de MARTIM
FRANCISCO RIBEIRO DE ANDRADE, o primeiro Ministro da Fazenda do
Império: “Um empréstimo contraido por qualquer Estado é sempre um
sintoma de prodigalidade do seu governo ou a morte deste espirito de
ordem e economia, primeiras bases de toda boa organizacdo financeira” (%).

Mais tarde, o Ministro da Fazenda MIGUEL CALMON DU PIN E
ALMEIDA dizia: “Um pais novo cuja organizacdo ndo esti completa tem
necessidades crescentes € nao deve ser com sucessivos empréstimos, ordi-
nariamente desvantajosos, que se hdo de satisfazer os seus encargos” (%).
Vinte e seis anos depois, ZACARIAS DE GOIS E VASCONCELOS dizia no
seu relatdrio, como Ministro da Fazenda, que “0s empréstimos externos sao
onerosos” (19), e em 1880 o Ministre JOSE ANTONIO SARAIVA afirmava

mdo Throno. Rio de Janeiro, Impr. Nac,, 1889
{ 8 Apud BOUCAS, Valentim — Op. el p. 116.

( 9) Relatérios do Ministro da Farenda, 1841

(10) Idem, 1867.
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que o estado financeiro do Pafs nio seri satisfatério “enquanto perdurar
a necessidade de suprir com operagdes de crédito a deficiéncia das rendas
ptblicas” (21). O mesmo enfatizava: “Para que (o estado financeiro do Pais)
seja satisfatorio, é preciso que o acréscimo natural e seguro da receita,
auxiliado pela diminui¢do da despesa, ofere¢a margem a liquidagao de sal-
dos reais, que permitam o empreendimento de novos melhoramentos de
gue tanto precisamos” (%2).

Uma opinido semelhante é manifestada por JOAO LUSTOSA DA
CUNHA PARANAGUA: “Os empréstimos, quer internos, quer externos, sio
remédios extremos, e nem se deve ser tio pouco cioso do crédito, que esteja-
mos sempre a pedir a estranhos os meios necessarios para alimentar a vida da
nacao” (13). Mais tarde, em 1887, FRANCISCO BELISARIO SOARES DE
SOUSA confessa tamhbém: “Néo creio que um grande empréstimo externo
adiante muito”, pois deixaria “o pesado encargo do juro e da amortiza¢ao
da divida contraida” (). E o pentltimo Ministro da Fazenda do Império,
JOAO ALFREDO CORREIA DE OLIVEIRA, repetia a profissio de fé or-
todoxa, recomendando “a maior redugiio possivel na despesa e equilibrar
a despesa com a receita” (1%).

Enfretanto, em que pese a essas posi¢des doutrinérias, empréstimos
externos foram contratados, porém como uma medida inevitivel. VALEN-
TIM BOUCAS, embora, como ja vimos, criticando a politica de endivida-
mento, justifica, com propriedade, o inicio do “circulo vicioso” da divida
externa: “D. Pedro I, para organizar os servicos pablicos, congragar as pro-
vincias minadas por ciimes e ambig¢bes pessoais, assegurar a paz interna e
a integridade do vastissimo império nascente, viu-se obrigado (nosso grifo),
em tao dificil emergéncia, a langar mio de expedientes financeiros menos
recomendéveis, mas justificdveis (nosso grifo) diante do superior interesse
pela manutengdo da nossa independéncia” (*6).

O argumento encontra-se na exposigio de motivos do decreto de 5 de
janeiro de 1824, que autorizou o primeiro empréstimo externo: “Reconhe-
cendo nio ser possivel ocorrer com as rendas ordinérias a despesas urgen-
tes e extraordinirias que exigem a defesa, seguranga e estabilidade deste
Império, nem permitem as circunstancias atuais que o mesmo império
subministre as somas necessarias e indispensiveis para tao uteis fins...”
— e assim por diante.

A idéia da necessidade de recorrer aos empréstimos externos é refor-
cada pela preocupacio de que um aumento da receita ou dos empréstimos

A1) Idem, 1860.

(12} Ihidem.

(13) Tdem, 1883.

(14) Tdem, 1887,

(15) Tdem, 1888.

(16) BOUGAS, Valentim — Op. cit., p. 112,
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internos reduziria demais a disponibilidade de capitais para investimentos
produtivos. Em outras palavras, reconhecia-se a insuficiéncia da base tri-
butiria. Disse JOSE MARIA DA SILVA PARANHOS, justificando o em-
préstimo de 1871: “Entendendo que ndo devia continuar a atrair para o
Tesouro todos os capitais nacionais disponiveis, distraindo-os dos canais da
lavoura, do comércio e das diversas industrias, e dificultando assim a forma-
¢io de empresas de utilidade piblica, que sé esperam para nascerem e
desenvolverem-se pelo auxilio do crédito, achou o meu predecessor (FRAN-
CISCO SALLES TORRES HOMEM) preferivel fazer importar capitais estran-
geiros a contrair um novo empréstimo interno” (*7). O mesmo justificava o
empréstimo de 1875 por “néo convindo levantar capitais dentro do Império,
nem mesmo temporariamente por meio da emissdo de bilhetes do Tesou-
ro... atentas as dificuidades com que ha tempos luta a lavoura, e a escassez
do capital monetério que se tem manifestado em varias pragas...” (*8).

Dentro de uma concepgido mais desenvolvimentista, alguns Ministros da
Fazenda até recomendaram a contrata¢io de empréstimos externos para
acelerar o ritmo dos investimentos produtivos. Disse SARAIVA em 1881:
“Q empréstimo é um recurse para os dias dificeis ou um meio de empre-
ender melhoramentos de tal influéncia no desenvolvimento das industrias,
que déem uma garantia eficaz aos compromissos do Estado” (1*). E, mais
tarde, FRANCISCO BELISARIO: “Nao se pode, nem se deve usar de recurso
do crédito sendo com discernimento e motivos imperiosos... Os emprésti-
mos s6 se justificam por urgentes necessidades, ou compensagio de maiores
vantagens, quando deles possa auferir a geragdo onerada com o encargo
do pagamento” (). Infelizmente esta destina¢io dos empréstimos, como ja
foi dito, ocorreu poucas vezes. De qualquer forma, as citacdes feitas, sobre-
tudo as ultimas, mostram que o endividamento externo nio decorreu tanfo
de despreparo ou da inépcia. Foi lamentavel a ocorréncia de fatores dese-
quilibradores do orcamento publico e a impossibilidade de eviti-lo. O que
se devia fazer? Acho que foi bastante coerente, numa economia voltada
para o exterior, utilizar a poupanga externa para suprir as falhas internas
até que o fortalecimento da economia permitisse sair daquele circulo vicioso.
Uma certa melhora aparece, como vimos, ji nto fim do Império. A Repiblica
fruira os progressos realizados: no inicio do século XX, os empréstimos nio
servirdo mais para cobertura do déficit orcamentério, mas sim, represen-
tardo um suplemento de poupanca, captada fora, para sustentar o desen-
volvimento.

A licdo histérica é valida, em grande parte, para nossos dias.

(17) Relatérios do Ministro da Fazenda — 187L

(18) Apud LEMOS, Claudionor de Souza — Op. eit., p. 12.
(19) Relatérios do Ministro da Fazenda, 1881.

(20) Idem, 1387.
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1. Justificacdo

Entendemos ser ainda do melhor alvitre renovar a velha mas atualissima
tese da unificagio da justica brasileira.

Assim pensamos porque os males do dualismo judicisrio, debatidos e com-
batidos, desde o alvorecer da Repiblica, pelas vozes insuspeitas de vérios repre-
sentantes do povo na Assembléia Constituinte de 91, ainda ecoam e reboam
numa rencovagio constante e incessante aos olhos de todos os que lidam com
as atividades forenses. Nio h4 como olvida-los. Eles estio a reclamar uma
grande cirurgia imediata, para que a distribuigdo eficiente da justica ndo con-
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tinue sendo privilégio dos grandes centros do Pais, mas que v4 ao encontro de
todas as suas populagdes, da orla maritima a todo o territério, Sob esse aspecto,
nio podemos ver a nossa Patria repleta de oasis em que floresce a boa e a mé
justica. Seja a populagio desenvolvida, seja a subdesenvolvida, toda ela é
brasileira, e, portanto, tem o sagrado direito de possuir uma justica indepen-
dente moral e economicamente. Temos o culto da justia, como um emblema
sublime, que paira no zénite das organizagdes dos povos civilizados, dai por
que, ao fazer essas consideragdes temos em exclusiva mira despertar a consci-
éncia juridica nacional para as anomalias, deficiéncias, fraquezas e inoperosi-
dade, falta de independéncia que o nosso sistema de jurisdigbes paralelas tem
trazido as regides menos desenvolvidas do nosso Pais.

2. A Justica ndo deve ser considerada um interesse estadual

Na primeira Constituinte republicana vozes de juristas eminentes levanta-
ram-se na defesa da unificagio Sas justias, federal e estadual. O parlamentar
pernambucanc Jost Hyemo, v.g., sustentou, com argumentos irrespondiveis,
como observa AMARQO CAVALCANTI, em sua espléndida obra sob o titulo — Regime
Federativo e a Republica Brasileira, pags. 249/250, que:

“Sendo a federagio uma forma intermedidria entre a confedera-
cao e o Estado, uno e simples, & claro, que a federagio pode apresentar
os mais diversos graus de concentragio politica quanto aes interesses
e fins internos da comunhio. Tudo quanto a ciéncia pode dizer a priori
¢ que se deve considerar como nacionais aqueles interesses que por
sua natureza sio indivisiveis ou pedem uma regulamentagio uniforme
a bem da conservagio da comunhdo, ou como condigio ao comércio
social. Entram neste nimerc os negécios externos, o exército, as finan-
cas federais, a moeda, os pesos e medidas, o servigo postal e também
a justiga.

A justica afeta todas as relagbes da vida civil. Digo mais, Nos Es-
tados modernos, cujos governos devem ser conformes as leis, exerci-
tando a sua atividade §entro dos limites da ordem juridica, a justica
afeta também as relagbes da vida publica, e, por conseqiiéncia, é um
ramo da administragdo que interessa, em geral, &s relagbes dos cidadaos
entre si, ¢ ndo somente is dos cidadios de uma Provincia ou de um
Municipio. Sob este ponto de vista, a justiga é um interesse eminente-
mente nacional, tanto quanto a moeda, os correios e os telégrafos, que
facilitam as transacées e as comunicagdes, e por isso deve estar sujeita
a leis uniformes.”

Depois de amplas consideragbes demonstrando sua tese de que nos dominios
da teoria nada exclui de uma Constituigio federal o principio da unidade do
direito e da justiga, por incompativel com a federagio, conclui que, “dada a
existéncia de um direito nacional, nio h4 que vacilar sobre o tipo de organizagdo
judicidria que nos convém: é a unidade do poder que tem de administrar a
justiga”,
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Observa, finalmente, a seus pares: “ou admitis a unidade do Poder Judici4-
rio consoante com a unidade do direito; ou para salvardes o principio da duali-

dade desse Poder, sacrificais o nosso direito nacional, para voltardes ao regime
da Idade Média”.

No Brasil, advertiu AMARO CAVALCANTI (ob. cit., pag. 251}, sendo o direito
uno e a administragio da justica um servigo inteiramente nacional desde os
tempos mais remotos, preferiu-se tentar o desconhecido, abandonando-se a tra-
digio consoante com os nossos conhecimentos juridicos, sé porque se afigurava
mais conforme com a dignidade ou suposta soberania dos Estados-federados.
Nio tardou, porém, acrescenta aquele escritor, na prética, a adogao da dualidade
da justiga em demonstrar que ndo trouxe bem & Republica, nem melhor proveito
t.veram as garantias do direito individual.

Em conseqiiéncia da diversidade de organizagio da justi¢a em jurisdigdes
paralelas em cada Estado da Federagdo, ressalta diferente o tratamento que se
d4 & guarda e seguranga, nao somente aos jurisdicionados sob o aspecto pessoal,
mas também ao seu direito de propriedade. A confianga na justiga varia segundo
o grau de prosgeridade e civilizagdo da unidade federativa e os interesses das
oligarquias predominantes, s quais est4 pronta para servir, Nio b4 verdadeira-
mente 6rgios judiciais com o sentido nacional que se verifica na justiga federal
comum. Parece que os Orgdos judicidrios em fungdo nos Estados de parcos
recursos ndo se revestem das caracteristicas constitucionais de independéncia e
harmonia dos poderes politicos da Repiblica. Sao outros organismos dependen-
tes e subservientes aos ditames da poljtica partidéria dos manddes do lugar.
Porque assim ¢ feita a distribuicio da justica, tem-se a impressio de que hi em
marcha uma desagregacio entre os Estados por falta de uma unidade no com-
portamento das justigas locais. Nota-se tal disparidade de atitudes dos magis-
trados da mais baixa & mais alta hierarquia. Verifica-se ademais a inferioridade
de posigdo em que se encontram os juizes estaduvais em face dos juizes federais.
Isto contribui para que os jurisdicionados déem aos primeiros tratamento
diverso do que dio aos segundos, provocando assim a ddvida de que ndo
estio no mesmo pals.

Por mais de uma vez, a prépria Unido tem demonstrado niio confiar na
justiga dos Estados. Aspirando a uma pratica democritica escoimada dos vicios
maculadores da verdade eleitoral, criou-se a Justica Eleitoral com Tribunais
Regionais e Tribunal Superior Eleitoral para assegurar a pureza do regime re-
presentativo, retirando dos Estados a competéncia para dizer quem pode exercer
o direito de votar e ser votado. Para defesa dos interesses trabalhistas, criou-se a
Justica do Trabalho, cujo funcienamento em todo o territério nacional vai satis-
fazendo a contento. Para os casos militares e de seguranca do Pais, criou-se a
Justica Militar, cuja serenidade e bons servigos atestam sua proficiéncia,

Ora, se existia em todos os Estados a justica de primeira instdncia e a de
segunda com os seus tribunais, por que niio se confiar integralmente as questdes
eleitorais, trabalhistas e militares as jurisdigdes estaduais? Certamente, existe
uma desconfianga de que tais assuntos ndo receberiam o tratamento que, por
sua relevincia, merecem. Em 1937, extinguiu-se a Justica Federal, entregando-se
os casos da sua competéneia s jurisdigbes dos Estados, mas em 1964 foi res-
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taurada para atribuir de novo i Justica Federal a guarda dos interesses da
Uniéo. '

Como se vé, os direitos e garantias de minoria da nossa populagio estdo
bensficiados com justigas especiais de cunho federal, mas a seguranga, as liber-
dades civis e a propriedac{)e privada da grande maioria do povo brasileiro
continua com a sorte nas mios dos magistrados que ndo sdo considerados 2
altura de fazer justica A4 Unido.

Nio queremos, com tais observagbes, afirmar que ndo haja justiga razodvel
nos §randes Estados e em muitas comarcas dos peguenos Estados, mas o quadro
geral dos servigos judicidrios no interior das unidades mais pobres da Federagdo
¢, sem exagero, uma lastima. H4 algumas décadas (ilue exercitamos a advocacia
em alguns Estados, e, em outro, a atividade politica, podendo assegurar a
deficiéncia e a facciosidade dos drgos judiciais, j4 como instrumentos opo-
sigdo, se esta é feita pelas tradicionais oligarquias de familia. Ora, a justica é
como a lingua, um fator de integracio nacional, j4 se disse, nfo devendo con-
tinuar dividida e subdividida em tantas unidades quantos sio os Estados da
Repdblica. A tendéncia contemporfnea, nos paises do tipo federal, é para
uma concepgio nacional da (;ustig:a. E neste sentido que estio evoluindo, elucida
O. Vianna (“O Regime Federativo e a Unidade da Magistratura”, in O Idea-
lismo da Constituigdo, 2% edigo, 1938, pig. 298).

3. Justica una e indivisivel deve ser o lema

Apesar da unidade tradicional do nosso direito substantivo, depois de 1939
conjugado com a do direito processual, ndo foram suficientes os 150 anos de
otividade do Colendo Supremo Tribunal Federal para, com o seu exemplo
de corregio e devotamento 4 causa da justiga, eliminar da pratica judicidria
de vérios Estados os maleficios trazidos pelo dualismo das justigas, federal e
estadual. E gue o STF ¢ a cipula do Poder Judicidrio dos Estados Unides do
Brasil, mas em cada Estado ha um Poder Judicidrio, que ndo estd obrigado a
decidir na conformidade dos julgados prolatados pelo mais alto Tribunal do
Pais. O que ocorre: as decisdes dadas pelos tribunais estaduais s6 sdo reforma-
das mediante recurso, que, segundo a sistematica do Regimento Interno, cada
dia vai ficando inacessivel, A quase totalidade dos julgados estaduais ficam sem
revisio da Corte Suprema. O Prof. José Ovrympio pE Castro, em magnifico
trabatho sobre o tema O Direito Brasileiro e a Importdncia da Primeira Instdn-
cia na Reforma da Organizacdo Judicidria e do Processo, pag. 18, apresentado
por ocasiio do 1.° FONAJUR em Brasilia, informa que dos feitos propostos na
12 instdncia possivelmente s6 chegam ao Supremo Tribunal 5%, ficando 85 ou
70% do servigo judicidrio brasileiro na primeira instincia.

Além disso, as Constituicées republicanas, a partir da de 91, segundo as-
sinala Arcivo SAvLAzAR (Poder Judicidrio, Bases para Reorganizagdo, pag. 119),
niao deram ao STF qualquer atribuigio privativa de ordem administrativa ou
disciplinar sobre os demais érgios da justica federal, quanto mais, adiantamos
nés, em relagdo aos componentes das justigas dos Estados. Apenas, a Constitui-
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¢io emendada de 69, tal como o fizera a de 37, incluiu no Poder Judicidrio da
Republica os tribunais e juizes estaduais, mas o fez com um respeito excessivo
4 autonomia local. De qualquer forma, adverte Sarazawr, a justica dos Estados
Fassou a integrar o Poder Judicidrio inico. Mas ainda ndo se pode dizer que
oi implantado o sistema tnico de justi¢a, porque o processo de selegio, pro-
mogio, remogio, demissdo, sio disciplinados por tantas leis de organizagio
judicidria quantos sio os Estados ou unidades da Federagiio. Ainda adverte
Arcvo Savazar (ob. cit, pag. 120):

“Nunca sz mencionow, como se v&, em relagio ao mais alto Tri-
bunzl, o exercicio do poder hierarquico que, no entanto, é inerente a
sua posigdo no regime constitucional adotado.”

Os paises que seguiram os Estados Unidos da Ameérica, em sua organizagio
politica, atribuiram a sua Corte Suprema poder hierdrquico sobre todos os
6rgios judiciais. Assim, a A?entina, o México e a Veneczuela sio exemplos
tipicos “do exercicio, pelo Judici4rio, do poder hierdrquico e de sua autodisci-
plina, como printipio essencial inerenfe 4 sua autonomia, em paises do sistema
tederativo, e que independe mesmo da instituicio em texto legislativo, o qual
apenas condiciona sua aplicagdo” (ob. cit,, pag. 121).

Por outro lado, em relagdo aos 6rgaos do Poder Judici4rio dos Estados, ine-
xistem normas constitucionais de controle do servigo, indispensdveis ao cumpri-
mento des deveres funcionais. Os juizes e desembargadores agem segundo os
ditames de sua consciéncia, uma vez que ndo estio sujeitos a regras adminis-
trativas especiais de natureza disciplinar. Para eles, v.g,, os prazos judiciais sdo
inexistentes, embora previstos no Codige de Processo Civil. Se néo infringirem
o Codigo Penal, abertamente, sua responsabilidade jamais serd apurada. Por
isso, os processos andam ao sabor da maior ou menor diligéncia dos serventud-
rios. Nao se respeita a sua antigiiidade, a sua natureza, nem a sua importancia.
Penam nas mios dos magistrados como as almas no purgatério, ou arrastam
sonos esquecidos como as preguicas do mato, disse Rur { Discursos e Escrifos
Seletos, pag. 675). -

A translagdo do removal of cause do direito americano para a nossa Lei
Orgénica da Magistratura é um passo a frente no controle dos processos sob a
jurisdi¢ao do Poder Judicidrio dos Estades, mas a préatica da avocatdria, como
estd concebida, nac dard, para a grande maioria dos litigantes, o resultado
almejado. Talvez a imitaglio integral do sistema americano, jA que ainda esta-
mos sob o regime dual da justiga, fosse mais acessivel aos jurisdicionados do
interior dos Estados. A invengiio da argiicio de relevincia da questiio federal
para fazer subir o recurso extraordinirio ao Supremo Tribunal vem na pratica
se tornando um recurso quase ineficaz. O critério do seu acolhimento é mais
subjetivo que objetivo, dai o seu acolhimento ndo ir além de 10% Além disso,
forga ser relator tinico o Presidente da Corte, As partes, sob a angistia de um
direito desprotegido e a restricio dos_casos de apelo extremo, valem-se da
argiiicio de relevincia numa inflagio crescente de autos no gabinete presiden-
cial, quase sempre sem é&xito. Toda essa corrida dos demandantes decorre sobre-
tudo da falta de confianga nos julgamentos proferidos na grande maioria das
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justigas locais. Por outro lado, em face do principio predominante de que a
justica s6 age provocada, as irregularidades no funcionamento dos seus érgios
quase sempre escapam i corregdo dos Orgios superiores, porque inexiste um
orgao supervisor de fiscalizagdo permanente em todos os setores da justica. As
corregedorias aguardam sempre que os advogados lhe fagam as dentincias das
irregularidades, quando o mais eficiente seria que descessem a todos os escaldes
da justiga para ver de perto como estio funcionando. E que se os advogados se
transformarem em fiscalizadores de juizes e serventudrios da justiga, nio po-
derao fazer advocacia proveitosa, porque tantos e tais serBo os obsthculos que
se lhes deparardo, que nio haverd outra saida senio mudar de profissio on de
zona. Por outro lado, ndo se compreende por que a Ordem dos Advogados do
Brasil, por suas secgdes, como um servigo federal que interfere nos concursos
para a judicatura, contribuindo com elemento seu para a composigiio dos Tri-
bunais, ndo integra o Consetho Superior da Magistratura, a exemplo do que se
d4 com o Conselho Superior da Magistratura na Itilia (Freoerico MARQUES,
“Do Poder Judicidrio nas Constituigdes Européias de Apds-Guerra, na Revista
dos Tribunais, vol. 183, pag. 33).

ArBerro Tormes, uma das maiores culturas nacionais, sustentou que a
dualidade da justica foi “um erro imperdodvel da Constituinte, que criou um
regime de disparates e de atritos permanentes, com sacrificio do direito” ( Histd-
ria do Supremo Tribunal Federel, de Leba Boechatr Ropricues, Tomeo II,
pag. 39).

Os disparates e atritos na aplicagio da lei pelos diversos érgios da justica,
conforme o Estado, onde se encontram, nio se verificam apenas entre os grandes
e pequenos Estados, mas também entre as justicas dos primeiros. Um exemplo
para ilustrar: o Tribunal de Justia de Minas Gerais, em acérdio publicado na
Revista Forense, vol. 133, pdg. 452, entendeu que, quando o juiz singular julga
inconstitucional uma lei em face do caso concreto, deve recorrer ex officio,
enquanto o Tribunal de Justica de Sao Paulo, em acérdio publicado na Revista
Forense, n° 152, pag. 266, foi coutra essa exigéncia (O Poder Judicidrio e a
Constituigdo, por CELsO AcricoLA BARBI ¢ outros, pig. 148).

Tavares Bastos (A Provincia, edigio de 1937, pag. 187) incluiu entre as
aspiragbes do Brasil a independéncia do Poder Judiciario ¢ a unidade da sua
jurisdiggo.

Ru1, em sua plataforma de candidato & Presidéncia da Republica, em 1910,
com ¢ imenso peso de sua autoridade de um dos autores da Constituigio de
1891, argiiiu:

“Entregue ao arbitrio dos Poderes locais, a magistratura baixou,
moral e profissionalmente, de nivel. Profissionalmente: porque os ma-
gistrados estaduais nio tém horizonte. As suas fungdes mal retribuidas,
a sua carreira confinada, a sua estabilidade precéria excluem, em geral,
do sen quadro as melhores capacidades. Moralmente: porque, aban-
donada aos interesses de provincia, As suas revolugdes, s intoleréncias
dos seus partidos, a magistratura local tem de acabar resignada ao
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pa,PeI de instrumento politico, e vegetar nessa condigdo desmorzlizado-
ra® (Plataforma, ed. 1910, phg. 23).

Propés, entiio, a reforma da Constituigao para que se unificasse a magis-
tratura.

Na Comissio do Itamarabry de 1932, para elaboragio do projeto da Consti-
tuicdo de 1934, o grande socidlogo OLrvema Vianna (ob. cit., pags. 291/3), sus-
tentou:

“Sou pela unidade da magistratura. Nenhum argumento encontro

gue me convenga da necessidade da conservagio do regime atual, da

ualidade da justica, sejam quais forem as modificagdes propostas para
remediar-lhe os inconvenientes,”

Demonstrando de maneira extraordinariamente convincente que o problema
da unidade ou da dualidade da justiga ndo & de natureza juridica, mas um pro-
blema politico, que deve ser colocado no terreno da conveniéncia nacional, tudo
estd em saber se é conveniente aos interesses das populagbes brasileiras arrebatar
aos Estados a organizagiio da magistratura local, Posto o problema nestes termos,
respondeu ele afirmativamente. E diz:

“Em primeiro lugar, é um fato de observagio geral, que a justica,
tal como a organizaram os Estados, é md. Néao tanto porque seja cor-
ruta: mas, principalmente, porque é uma justiga fraca, sem forga, nem
moral, nem material, para reagir contra a pressio que sobre ela exer-
cem as “méquinas” partidarias locais. Pode-se dizer que s6 trés ou qua-
tro Estados gozam dos beneficios de uma boa justica: os dezesseis ou
dezessete restantes padecem dos males de uma justica dependente, ine-
ficiente, mal paga, freqiientemente facciosa, abandeirada aos mandGes
locais, como se vé& na generalidade dos Estados septentrionais. Mesmo
em relacio aos grandes Estados do Sul, como $&o Paulo, Rio de Ja-
neiro, Minas e Rio Grande, considerados de boa justiga, s6 encontro
uma diferenga entre as suas magistraturas e as magistraturas dos Esta-
dos pequenos: ¢ que, nos grandes Estados, a pressio da politica par-
tidaria sobre eles se exerce de uma maneira discreta e quase invisivel,
&, nos pequenos, esta mesma pressio se exerce as claras, s escincaras,
desabrida e ostensivamente.”

Tivemos certa feita a desventura de ver, em um dos Estados do Nordeste,
os juizes estaduais sairem enfileirados do Tribunal de Justica para wma visita
ao candidato & governanga do Estado, por motive de sua escolha. Tratava-se de
candidato da oligarquia entao dominante, que, por sinal, estava no poder. Mas,
vamos mais um pouco sobre as paginas admirdveis que nos deixara OLIVEIRA
VIANNA,

Fez ele uma classificagiio dos juizes em trés tipos:
“@) o juiz maledvel, que se acomoda e transige;

b) o juiz tmido, que se retrai e omite;
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¢) o juiz faccioso, que se faz instrumento dos partidos e factétum
dos coronéis.”

J4 Jost Tavanes Bastos (Consolidagdo das Leis da Justice Federal de 1898,
pég. 10) aduzia:

“Pondere-se apenas que a magistratura estadual tem muito a de-
sejar, ndo porque sejam desonestos os titulares, pois na sua grande
maioria, primam pela honradez, mas sim pela pressio indiscritivel em
que ¢la se debate dependente diretamente do chefe supremo do Estado,
politico, de ordinério apaixonado, e que procura sempre langar maos da
opressdo para esmagar os seus desafeicoados.”

A América do Norte, donde nos veio a inspiragio do Poder Judicihrio
dual, ndio se premuniu contra a desconfianca da parcialidade da justica esta-
dual. Hamrron, apontado como o sibio expositor e grande politico, cujos
escritos, segundo Joio BarsaLmO, sio considerados a Biblia do Federalismo,
justificando casos em que se ndo podera confiar muito na justiga dos Estados,
lembrava a parcialidade natural dos juizes em favor das pretensdes dos gover-
nos respectivos (Federalismo, trad. bras., de 1840, tomo III, p4g. 174 — apud.
Jost Tavares Bastos, in Cons. das Leis da Justica Federal, 1893, pag. 11).

CarvaLHO DE MEnponga (O Poder Judicidrio no Brasil, 1899, pig. 198)
também observava que “qualquer que seja a independéncia moral do juiz
de um Estado, os lacos que o unem ao governo que o colocou e mantém
sio de natureza a tornd-lo suspeito, sempre que aquele for interessado no
feito”. Daf ser nulo ou quase nulo o papel da justica local na apreciacio da
constitucionalidade ou legalidade de atos dos governadores ou prefeitos.

OLvemra VIANNA (ob. cit., pags. 293-5), considerando esse aspecto da
justica, defende a apropriacio da magistratura estadual pela Unifio de maneira
completa, integral, descendo dos tribunais de recurso s instincias mais baixas.
Propor, como muitos propdem, que se deixe a competéncia dos Estados a
organizagio das primeiras instdncias — dos juizados de termo e de comarca —
& estar inteiramente cego ao sentido real do problema da justica no Brasil.

Adiantava mais:

“Q que € essencial é justamente o contrario disto, é amparar a
magistratura que jurisdiciona no interior, fora da pequena 4rea limi-
tada das capitais, a magistratura dos campos e dos sertdes, que de-
fronta.e luta, face a face, com o arbitrio e a for¢a descontrolada dos
potentados Jocais. F. a estes magistrados que a Unido deve acudir,
tomando-os & sva conta e ponda-os sob a sua protegio.

O grande problema da justica no Brasil, pontifica o grande jurista
soci6logo, o problema mais urgente, é precisamente libertar o juiz local,
o juiz do termo, das influéncias diretas ou indiretas dos grupos poli-
ticos e das vicissitudes a que os sujeita o mandonismo das aldeias.
Juiz das populagBes que vivem fora do perimetro das capitais civili-
zadas da costa; juiz das populacdbes dos campos, das matas, dos ser-
toes; juiz, portanto, de lavradores, de pastores, de pescadores, de
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matutos, de sertanejos — o juiz do termo é, afinal, o juiz de 35 milhdes
de brasileiros (porque a populagio das nossas vinte e uma capitais
nio vai além de 4 a 5 milhdes de almas). Para estas trés dezenas
de milhGes de brasileiros é ele a garantia tinica dos seus direitos pri-
vados e das suas liberdades civis contra o arbitric das autoridades
policiais e a arrogincia dos potentados.

Salvo em alguns trechos policiados das regites do Sul, este juiz,
dependendo como estd, pela faculdade de nomeagio, remogio e pro-
mogio, dos governos dos Estados e, portanto, das “maquinas” parti-
darias dominantes, nio tem forca material nem moral para realizar,
na sua plenitude, esta missdo superior.”

A. CavarcanTt (ob. cit, pig. 253), em 1900, j4 tragava quadro semelhante
ao descrito por OLIVERA VianNa, em 1932; senfio vejamo-lo:

“Nio estd em nosso pensamento afirmar a priori, que, pelo fato
de haver uma magistratura estadual, nio possa esta jamais existir ou
funcionar de maneira condigna: tal nio &, realmente, 0 nosso sentir
a esse respeito. O que queremos é insistir sobre a grave inconveniéncia
dessa dualidade de magistrados, constitucionalmente independentes na
aplicagdo e interpretagio das leis, tratando-se, alids, de um sé povo,
regido pelo mesmo direito; e bem assim, reclamar contra as condigBes,
As vezes, até aviltantes da vida politica nos Estados federados, pre-
tendendo-se substituir a missio imparcial de garantia de bem, confiado
ao juiz, pela agio malfazeja da perseguicio e do mal de um simples
beleguim da tirania partiddria.”

FERREIRA DE Souza, anos depois, na Constituinte de 33-34, advertia que
“deviamos, ao menos, salvar o Poder Judicidrio da influéncia pessoal de qual-
quer mandio ou chefe de Executivo (Anais da Assembléia Nacional Consti-
tuinte, vol. XXI, pag. 130}. '

JoZo VALADARES ¢ incisivo a propésito da unidade da justica:

“Sou francamente partidirio da unidade da justica. Venho de um
Estado onde a justica é pessimamente organizada; onde ela nio ga-
rante os interesses individuais que lhe sio submetidos.- Isso, quer na
magistratura inferior, quer no Superior Tribunal do Estado, ressalvados
certos juizes e desembargadores, verdadeiros sacerdotes da justica,
mas que, entretanto, constituem ali ndmero muitissimo reduzido. As
demais falece a necessiria competéncia, como a indispensavel idonei-
dade moral para o exercicio da judicatura. No entanto, os juizes fe-
derais que l4 serviram foram sempre, como o é o atual, dignos, ho-
nestos e, sobretudo, independentes das influéneias - governamentais”
(Anais da Assembléia Constituinte de 33-34, vol. III, pag. 361).

GASPAR Sarpanma, também no Congresso Constituinte de 33-34, em pala-
vras candentes, acentuou que, “no Brasil, infelizmente ndo temos justica aces-
sivel As massas populares” (Anais da Assembléia Constituinte, vol XIII,
pag. 274). o
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Por outra parte, pondera IRINEU JoFFILY:

“Teve o Brasil, no Império, uma magistratura que, se nio era
perfeita, era mais perfeita do que a da Repiblica; se ndo tinha todo
prestigio que The era devido, contudo era mais prestigiada do que
a atual. Os magistrados pelo critério da escolha, pelo horizonte para
o acesso, pelo respeito com que eram tratados, tinham conseiéncia
de sua alta fungio. Entio, a nomeagiio de juiz de direito era uma
grande conquista” ( Anais da Assembléia Nacional Constituinte, vol. X1,

pag. 177).

“O advento da Repiblica tudo transformou. A Federagio niio
tinha tradigbes seguras, e a disputa das liberdades avangadas fez
com que o Brasil de 1889 tomasse como padrio a América do Norte
sem estudar a diversidade histérica, a diferenca da indole do povo,
a distdncia dos centros civilizados, grau de adiantamento e densidade
de populagio e as novas necessidades.”

Mas, Rui, grande defensor do regime federativo, nio descuidou, diz ele,
de indicar o rumo seguro, quando afirmava:

“Ndo nos devemos preocupar um minuto, sequer, em saber se a
unificagdo da justica é, ou nao, contrdria aos principios do regime
federativo; nés nio estamos aqui para servir a tipos ideais de re-
gimens e sim para servir aos interesses e 4s conveniéncias da Nagho®
{Anais da Assembléia Constituinte de 33-34, vol. XXI, pag. 110 —
Disc. de Irvev JoFrFLy).

Outro parlamentar, o Sr. PonTes VIERA, aduziu;

“Em conclusio poder-se-4 mesmo afirmar que a democracia nio
se exercita perfeitamente em todo o territério da Reptblica, sem se
aperfeicoarem os lagos nacionais, com a unificagio da justica, dentro
do nosso regime federativo. E esta unificacio serd precedida da uni-
dade do processo, consegiiéncia forgada da invariabilidade do Direito
Substantivo” (Anais da Assembléia Nacional Constituinte de 33-34,
vol. 14, pig. 45).

4. A remuneracdo da magistratura dos Estados

F sabido que, ao lado da pressio da politica partidiria sobre os juizes
nos pequenos centros, contribui para diminuir-lhe a independéncia moral a
escassez de sua remuneragio. Poucos Estados da Federagao dao aos seus juizes
remuneragio compativel com a alta missio que desempenham. Se neles hi
quem cometa fraquezas por subservidncia ao poder local, é por questic de
méi formagio moral, que nio foi bem aquilatada por ocasiio do seu ingresso
na carreira. Nio precisam desse instrumento ignébil como arma de sobrevi-
véncia prépria ou dos elementos de sua familia. Podem ilustrar-se em bons
livros e revistas especializadas, mantendo atualizados os seus conhecimentos
juridicos. Nio acontece 0 mesmo com a grande maioria dos Estados. Aos juizes
dos pequenos Estados falta tudo. Nem as publicacbes das leis e decretos
federais Ihes sio fornecidas {Avrcmvo SAvLazawr, ob. cit., pag. 150).
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H4, em comarcas do interior, magistrados que distribuem justica, ndo
possuindo em sua estante mais do que os cddigos, sem qualquer comentério,
ou qualquer revista de jurisprudéncia. Néo léem nem tampouco jornais. As
grandes distincias dos centros de cultura, em que se encontram, ¢ os péssimos
meios de transporte no interior dos Estados, méixime dos economicamente
fracos, muito centribuem para insuld-los do mundo mais civilizado. As suas
casas de residéncia, sobretudo do Nordeste, sio de uma pobreza franciscana,
salvo as dos que possuem outras fontes de renda. E fregiiente os juizes, que
ficam mais préximos das capitais, residirem nestas, com prejuizo decerto
pela falta de sua presenca pas sedes das comarcas para maior seguranca dos
jurisdicionados. Em muitas comarcas dio audiéncias em salas, onde se encon-
tram a sua cadeira de péssima qualidade junto de uma mesa tosca e mais
duas ou trés cadeiras de igual condigio. Nada mais. Ao lado, geralmente fica
um quarto ou sala onde funciona o cartério, que parece mais um cubiculo.

Mesmo em cidades mais importantes, o foro funciona em pardieiros sem o
minimo conforto.

Os juizes dos invios sertbes quase sempre sdo mal humorados. O desnive]
entre a funcio e a retribuigio cria-Thes um certo malogro. A mnobreza dos
encargos sem a remuneracio compativel avilta o seu titular. Nio auferem
meios materiais com certa largueza, de modo que tenham trangiiilidade para
estudar os processos, refletir sobre as sentengas a proferir, criar e educar os
filhos, cultivar as relacbes sociais com independéncia e dignidade sem possi-
bilidade de confronto com credores. Vivem sob a angistia da exigiiidade de
vencimentos. Nio podem ter sossego, serenidade e bom humor indispensaveis
ao ambiente de trabalho e ao convivio da familia.

Além da frustragio por causa da remuneragio que nio da suficiente-
mente para as despesas da familia, se esta é de quatro filhos, como em geral
acontece no Nordeste, ressalte-se a disparidade remuneratéria entre os funcio-
nérios federais ¢ os jufzes locais, bem como a que se verifica entre os ma-
gistrados dos Estados ricos e os dos Estados pobres. Os magistrados estio esca-
lonados, diz Arcmvo Savrazar (ob. cit., pdg. 149), em bem remunerados, me-
dianamente remunerados ¢ os mal pagos, sem mesmo o minimo indispensivel
3 sua subsisténcia. Com isso, adianta- ALciNo Savazar (ob. cit.pig. 153),
cria-se uma situacio de desigualdade entre titulares do mesmo grau, tendo a
mesma responsabilidade e os mesmos encargos.

“Vérias vezes”, ilustra ALIoMAR BALEEmo (Revista Brasileira de Estudos
Politicos, vol. 41, pig. 102), “em peregrinaces politicas aos sertGes — e ndo
nos mais remotos & atrasados —, pude observar a vida ascética de antigos
alunos meus que faziam com parcos vencimentos as primeiras armas, nas sedes
de comarcas, onde nio havia sequer 4gua encanada nem as mais rudimentares
comodidades do ponto de vista sanitdrio.”

Inevitavelmente, tudo isso compromete a eficicia do recrutamento de
talentos e caracteres para a magistratura. Ndo hd necessidade de arrombar a
porta escancarada da verdade de que, em dltima andlise, boa justica exige
o bom juiz, 0 homem inteligente, estudioso, reto, independente, sensato, labo-
rioso, sereno. '
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O Prof. OLympio pE Castro (trab. cit, pag. 26), observa:

“O juiz de direito de uma comarca do interior do Brasil ndo
consegue a nomeagio de um oficial de justica. Se vaga o Cartbrio,
a disputa se faz através de interesses politicos partiddrios. E no Rio
e Sdo Paulo que sio — deviam ser — as comarcas melhor dotadas de
boa administra¢io, o juiz de direito que precisar de um copo de dgua
tem que passar muita sede até que venha um copo de 4gua para
lhe mitigar a sede.”

Na grande maioria das comarcas do hinterland brasileiro, se o juiz ndo
contar com as benesses da autoridade municipal, nio terd condigbes de exerci-
tar a judicatura.

A propésito da magistratura em Sio Paulo, o Estado lider da Unido, o
ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal, Pepro Craves, quando na presidén-
cia do Judicisrio paulista, frisando a situagio dispare entre a nobreza da
fungio do magistrado e sua retribui¢io, disse:

“Diariamente sio ouvidas manifestacdes de dificuldades por que
passam os juizes, desesperos que assaltam suas familias, problemas
que aguardam solugfio, equacionados pela pobreza, pelo desconforto,
por falta de condigbes minimas de trangiiilidade de espirito, indis-
pensavel 3 boa distribuigdo da justica”

Depois de ressaltar essa dura realidade, concluiu:

“E de temer-se que esta situagio tenha reflexo na aquisi¢io do
elemento humano para renovagio dos quadros. Os concursos de in-
gresso na magistratura tém revelado em nlimeros que a carreira estd
atraindo, apenas, os bacharéis mais novos, recentemente formados,
sem prética e tirocinio ou outros j& fracassados, dispostos simplesmen-
te a se empregarem no servigo publico, como 1ltima esperancga” (Apud
discurso do autor na Cémara dos Deputados).

De igual sentir era LaraveErre Ropricues PEREmRA:

“Quando os lugares da magistratura sio mal pagos, deixam de
ser procurados pelos grandes talentos, pelas grandes antiddes, que véo
encontrar em outras profissdes mais lucro e mais brilho. Sempre que
a magistratura ¢ mal retribuida, ela torna-se o reftgio dos incapazes,
daqueles que ndo podem viver do esforgo individual, do exercicio
de suas letras (O Poder Judicidrio no Brasil a Partir da Independén-
cie — I Império, LENIve NEQUETE, pag. 99).

Nio é de outro modo que entende o ex-Procurador-Geral da Repiblica,
Prof. Arcmo Sarazar, em livro de 1975 {Poder Judicidrio — Bases para Reor-
ganizacdo, pags. 158/160), quando acentua:

“Uma das conseqiiéncias mais funestas da retribuicio insuficiente
dos juizes é a que se reflete no seu recrutamento.

138 R. inf. legisl. Brasilia a. V% n. 73 jan./mar. 1982



Deixam de ingressar na carreira da magistratura, em acentuada
proporgdo, os mais capazes, os que melhores condigbes de aptidio e
de preparo apresentam; os que, dotados de tais condigbes e dos in-
dispenséveis requisitos de operosidade, de dedicagio ao estudo, de
mais apurado senso de responsabilidade e alta idoneidade moral, pre-
ferem outros ramos da atividade profissional, em que esse mesmo
conjunto de qualidades Thes assegura sucesso.”

Ainda a esse respeito, traz a situagio dos magistrados de Pernambuco,
Minas Gerais e Rio Grande do Norte. Neste tiltimo suspenderam-se os con-
cursos até que houvesse aumentos substanciais para a magistratura, concluindo
que “a gravidade da situaciio cresce com a impossibilidade em que se encon-
tram os governos estaduais, pelo menos em sua maior parte, de remediar on
atenuar a crise, por falta ou deficiéncia de recursos financeiros. Este é outro
aspecto bem conhecido do problema” (ob. cit., pags. 158/160).

Ora, como se v&, em S. Paulo, que é o Estado lider da Repiiblica, a
remuneracio ainda ndo estd & altura da dignidade da justica, de um modo
geral. Daf nio acorrerem & judicatura, salvo as honrosas excegGes, 0s bacharéis
mais capazes, com mais tirocinio da profissio. Pelo menos no inicio da vida
profissional, somente os menos hébeis preferem a magistratura a outras pro-
fissGes, inclusive a advocacia. Nio ingressam na carreira do juizade por ideal,
mas para ter seguro o pao exiguo de cada dia. Apegam-se ao cargo como finica
tibua de salvagio, visando a constituir familia.

Mas, por que nio se querer ouvir a voz da situagio aflitiva por que passa
a magistratura dos Estados? Por que a Unifio ndo pode arcar com as despesas
da organizacfio judicidria em todos os termos e comarcas do Pals, chamando
a si a distribuicio total da justica? Niio cremos. Desgracada da Nagdo que
pode dar justica suficiente apenas a uma minoria de 4 ou 5 milhes de seus
habitantes, deixando cerca de 100 milhdes com justica precarissima. Nao ¢é
talvez essa a razdo primacial. OLivEma ViaxNa conta-nos que, quando se dis-
cutia a organizacio do projeto da Constituicio de 34 na Comissio do Itama-
raty, um dos seus membros, titular de uma das pastas mais importantes, di-
zia-lhe:

“0 senhor tem razio. Mas, compreende, eles (referia-se aos pre-
sidentes e governadores dos Estados) nio querem perder os juizes.”

Toda a oposigio dos governantes dos Estados contra a unificaciio da jus-
tica vem, ndo das suas populacdes, mas das “maquinas partiddrias” montadas
pelas oligarquias locais. Estas ndo querem ficar sem os juizes, porque sabem
que isto importard em reduzi-las de 50 a 80% de sua forga, esclarece OLIVEIRA
ViaNna (ob. cit., pig. 298).

“Muito h4 de se esperar das condigbes materiais e fisicas imprescindiveis,
desde os edificios, instalagbes, equipamentos até o velho e interminivel clamor
contra o baixo nfvel e a desigualdade de remuneragio dos magistrados em
certas regives do Pais”, adverte ALioMAR BALEEIRO. Acentua ele que, em face
da previsio constitucional de perenidade da Federagio, “haverd sempre, como
nos Estados Unidos, o problema de convivéncia de irmdos pobres, como Piaui,
Maranhdio, Acre e outros — a maioria deles — ao lado dos irmdos ricos e
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naturalmente invejados, como Sao Paulo, Guanabara ou o futuro Estado resul-
tante da fusio com o Rio de Janeiro, Minas, Rio Grande do Sul e poucos
outros”,

Mas, ndo é necessirio extinguir o regime federativo. Basta adapti-lo 2
realidade nacional, como j& se fez para atender a outros interesses de menor
importincia.

5. Transformagio do federalismo competitivo

O sistema federativo, em todos os pafses que seguiram o exemplo ameri-
cano de governo, esti se transformando para permitir 3 Unifio extirpar, ou
pelo menos atenuar, a desigualdade de suas regides mais pobres, procurando
assim atender aos problemas que elas nfo tém condigGes de resolver. O ex-
Ministro da Justica e Prof. ALFrepo Buzam, em magnifico trabalho (Revista
da Faculdade de Direito da Universidade de Uberldndia, vol. 3-74, pags. 15 e
segs., sob o titulo “O Estado Federal Brasileiro”), ensina que o regime federativo
nio ¢ Gnico, uniforme e invaridvel na legislacio comparada, e que as idéias
que os constituintes de 91 tiveram sobre ele divergem essencialmente da
doutrina consagrada pela Constituigio de 67. Observa que na grande Repibli-
ca do Norte, o federalismo tem passado por sensiveis variaghes em sua evo-
lugdo, acentuando os tipos de regime federativo em duplo federalismo e fe-
deralismo cooperativo, invocando o Prof, ScHwartz, que nos brindou na UnB
com uma espléndida conferéncia sobre os Antecedentes da Corte Suprema,
disse que a necessidade de exercer o poder nacional para atender s atuais
exigéncias do governo levou ac abandono da igualdade como principio basico
da estrutura do federalismo americano (apud American Constitucional Law,
pag. 184).

Entre nés, como se sabe, apesar do federalismo dual da Constituigio de 51,
em que sé em casos de calamidade piblica, e se solicitado pelo Estado atin-
gido, o socorro poderia ser prestado pela Unifio, 0 nosso regime federalista
sofren o primeiro golpe em seu segregarismo por ocasifio da seca do Nordeste,
com a criagic da Inspetoria Federal de Obras contra as Secas para substituir
a ajuda_decorrente tio-somente do sentimento de caridade por uma assisténcia
plancjada, continua e racional, segundoe o mesmo Buzam. Por outro lado,
embora o federalismo impusesse o alheamento da Unifio, jamais esta esteve
ausente na orientagio politica dos Estados. Permitia casos de intervencio nos
Estados, conforme estava disposto no art. 6° da Constitui¢io da Primeira
Republica, principio este ampliado pelo art. 10 da Constituigio vigente.

A Constituicio de 34 ensaiou uma experiéncia de sistema cooperativo do
federalismo, repudiando assim o dual da Constitui¢io anterior. Com isto am-
pliou os poderes de intervengio da Uniio no campo das unidades federativas,
sem destruir a autonomia dos Estados, como doutrina Buzam {revista citada,
pég. 26). A experiéncia da Constitui¢io de 34 nio durou o suficiente para
produzir os almejados frutos do seu federalismo cooperativo. A carta que lhe
sucedeu adotou um Estado unitirio descentralizado, que perdurou até a de
1946, que, no dizer do Professor Buzam, conservando as conquistas obtidas,
aumentou os poderes da Unido, disciplinando a distribuigio de vérios impostos.
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E esclarece que o elemento caracteristico da dltima fase do nosso federalismo
encontra-se na politica nacional de promogio do desenvolvimento da eco-
nomia nas regibes menos desenvolvidas. A cooperagio da Unido torna-se in-
tensiva com verdadeiros orgamentos federais regionais dentro do seu orcamento,
“transcendendo a esfera das meras relages entre Unifio, Estados e Municipios,
para projetar uma nova perspectiva, gue revela a preocupagic do Governo
Federal em promover um desenvolvimento integrado da economia brasileira”.

A necessidade de preservar a ordem, a paz e a seguranga nacional levou
o governo da Revolugiio de 64 a dar maiores poderes 4 Uniéio. Por outro lado,
atendendo aos reclamos das necessidades de melhoria de condigdes de vida
das populagdes, tem procurado extirpar as desigualdades econbmicas e sociais
em todos os Estados da federagio. Assim, a politica econdmica de cariter
regional foi instituida como uma das inovagbes mais importantes do sistema
politico brasileiro, elucida o Prof. Buzamw. Como instrumentos de realizacfio
dessa politica existem institui¢des com o objetivo de alcangar um padrie de
vida social mais elevado em todas as regides mais subdesenvolvidas do Pais.

“A politica, indissoluvelmente ligada 4 economia do planejamento, passa
a encarar a Nagiio em sua unidade e nio como simples soma de partes dis-
tintas. O seu objetivo se concentra no plano de integraciio nacional. Surge
com essa forma de orientagiio da politica econdmica um navoe tipo de federalis-
mo, que é o federalismo de integra¢io, instituido pela Constituigio atual. O
federalismo de integragdo representa o triunfo do bem-estar de toda a Nagio. E
criagio de novo Brasil”, adverte o Prof. Buzamp (rev. cit., pags. 28/31).

Ora, niio é razodvel nem justo que se crie um novo Brasil através de um
desenvolvimento integrado de todas as suas regides, deixando em plano abso-
lutamente inferior a justica dos Estados economicamente fracos, os quais cons-
tituem sem divida a maioria dos Estados brasileiros, tio-somente por exagerado
apego ao tabu da federagio, que segundo Avrcmio Sarazar, ob. cit., pag. 83,
vem se desvitalizando ¢ caminha fatalmente para a extingdo. Ademais, a jus-
tica, nos grandes ou pequenos Estados, é sem divida alguma um interesse
nacional e como tal deve ser tratada.

6. Insuficiéncia do critério de fixacdo dos vencimentos dos magistrados

Sempre se entendeu que uma remuneragio adequada é imprescindivel para
a independéncia dos magistrados, mas nunca se cogiton realmente de criar um
critério por meio de lei capaz de garantir aos juizes estaduais vencimentos su-
ficientes, para afasti-los da influéneia nefiria dos governos locais. Referimo-
nos aos magistrados dos Estados, porque os juizes federais sempre foram me-
lhormente remunerados. E sabido que o projeto de Constituigio de 34, em seu
art. 49, § 1°, letra f, determinava, como matéria de organizagio da justiga, “a
fixagdo por lei federal do vencimento minimo que, em cada Estado, e de acordo
com as suas condigies peculiares, perceberfio os desembargadores e juizes”.
Arcmvo SaLazaR, de quem colhemos essa informagio, esclarece que a “fixagiio
de um vencimento minimo para os magistrados aparecia j4 como remédio para
a precariedade da sua condigfio econdmica no Pais” (ob. cit,, pdg. 148). Entre-
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tanto, semelhante proposta nio vingou na Constituicio de 34. Esta pelo art. 104
disse:

“Art, 104 — Compete aos Estados legislar sobre a sua divisdo e
organizagio judiciarias e prover os respectivos cargos, observados os
preceitos dos arts. 64 a 72 da Constitui¢io, menos quanto d requisi¢o
de forca federal, e ainda os principios seguintes:

............................................................

¢) lixagdo dos vencimentos dos desembargadores das Cortes de
Apelagio, em quantia nio inferior & que percebem os Secretd-
rios de Estado; e os dos demais juizes, com diferenga nio exce-
dente a trinta por cento de uma para outra categoria, pagan-
do-se aos da categoria mais retribuida nio menos de dois ter-
¢os dos vencimentos dos desembargadores.”

Procurando assegurar um critério melhor, a Emenda n® 1, de 50, estabeleceu
que os vencimentos dos desembargadores seriam fixados na base de 70% da
remuneragio dos Ministros do Supremo Tribunal Federal.

A Constituicio vigente, abandonando os critérios das Constituighes ante-
riores, dispds no art. 144, § 49 {redacéo da Emenda n? 7, de 1977) que:

“§ 4° — Os vencimentos dos juizes vitalicios serio fixados com
diferenca niio excedente de vinte por cento de uma para outra entrin-
cia, atribuindo-se aos de entridncia mais elevada nfio menos de dois
tercos dos vencimentos dos desembargadores, assegurados a estes ven-
cimentos ndo inferiores aos que percebem os Secretirios de Estado,
nio podendo ultrapassar, porém, os fixados para os Ministros do Supre-
mo Tribunal Federal.”

Desse modo, os desembargadores nao podem perceber menos que os Se-
cretirios de Estado, nem mais do que percell)lem os membros do nosso mais alto
Tribunal, guardada de uma para outra entrincia diferenca nio excedente de
vinte por cento. A esse respeito, ALCING SALAZAR pontifica (ob. cit,, pag. 149):

“O guadre atual da retribui¢io da magistratura estadual, em re-
gra desconhecido, e sempre nio considerado, exprime bem a proporgao
de calamidade a que o problema atingiu, comprometendo e sacrifican-
do o relevantissimo servigo da distribui¢io da justiga.”

O critério da fixagio dos vencimentos dos desembargadores de modo que
nio sejam inferiores aos dos Secretirios de Estado, nem superiores aos dos Mi-
nistros do Supremo Tribunal Federal, na pratica tornou-se uma ilusie, porque
na verdade os Secretirios de Estado recebem remuneragio mais alta. £ que a
remuneragio fixa do cargo é geralmente acrescida de grande verba de repre-
sentagio, que o torna realmente A altura de sua representacio. Esse processo
de fixagdo poderia dar resultade mais satisfatério para os juizes se a equipara-
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¢io fosse com 4 remuneragfio total percebida pelo Secretirio de Estado. Ade-
mais, tendo-se em vista as condigies do custo de vida nas diversas regides,
fosse estabelecido o minimo a ser pago ac magistrade de primeira instincia nos
Estados. Mesmo assim, ndo faltard recurso aos executivos estaduais para, sob
esse aspecto, trazer os juizes sujeitos sempre 4 esperanca de melhores venci-
mentos. E um fato fregiiente: sempre nos anos de eleigdes os governadores en-
contram meios nos seus orgamentos de aumentar os vencimentos dos magistra-
dos. Para quéP Nio sabemos. Os resultados eleitorais respondem em muitos
Estades (1).

7. A ineficdcia das regras processuais para prevenir a inobservdncia dos prazos
judiciais

Esse mal jA é uma institui¢io de cotidiano uso na vida forense, a despeito
do art. 121, inc. II, do Cbdigo de Processo Civil de 39, verbis:

“Art, 121 — O juiz serd civilmente responsivel quando:
I — no exercicio das suas fungées, incorrer em dolo ou fraude;

II — sem justo motivo, recusar, omitir ou retardar providéncias
que deva ordenar ex officio ou a requerimento da parte.

As hipéteses do n® I somente se considerardo verificadas decorri-
dos 10 (dez) dias da notificagéio ao juiz, feita por intermédio do es-
crivio da causa.”

Uma outra providéncia de natureza in6cua encontrava-se no art. 119, § 29,
do Cédigo Unitério, segundo a qual sujeitaria o juiz & pena de adverténcia.

O art. 198 do Cédigo de Processo vigente dispde:

“Qualquer das partes ou o érgic do Ministério Piiblico poderd re-
presentar ao Presidente do Tribunal de Justica contra o juiz que ex-
cedeu os prazos previstos em lei. Distribuida a representagio ao érgio
competente, instaurar-se-4 procedimento para apuragiio da responsabi-
lidade. O relator, conforme as circunstincias, poderé avocar os autos
em que ocorreu excesso de prazo, designando outro juiz para decidir
a causa.”

Parece-nos que o legislador do artige supra, embora um advogado de longo
tirocinio, ndo quis legislar para a magistratura do nosso Palis. Porque se nao o
fosse, saberia que, advogado ou 6r§ﬁo do Ministério Pablico que se der ao tra-
balho de fazer representagio por descumprimento de prazos processuais, pelos
juizes, salvo honrosissimas excegbes, além de ndo ter tempo para tratar de suas
causas, ficaria sem condigSes de trabalhar no férum onde suas representaces

(1) No Pisui, vg., nas eleiches de 3-10-54, 0 mimero total de eleitores aptos a votar era
de 292.583, muas depols das eleigbea verificou-se que o total dos eleitores subiu a
317.388. Diferenca da fraude: 25.405 votos.
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fossem apresentadas. E se o fossem, ndo daria resultado positivo, A vida forense
jA evidenciou que incumbir-se ao causidico ou 6rgio do Ministério Pablico a
ingrata tarefa de representar aos Tribunais de Justiga contra os juizes e serven-
tuérios faltosos, por desrespeito aos prazos, ou irregularidades outras, nio deu
ainda efeito capaz de aprimorar os servigos judicidrios.

Antes do Cédigo atuzl, o anterior dispunha no art. 24 que os juizes, os érgaos
do Ministério Publico e o representante da Fazenda Publica, responsiveis pelo
retardamento do ato, perderdo tantos dias de vencimentos quantos forem os
excedentes,

Nunca se teve noticia da aplicagio de tal dispositivo a qualquer juiz pelo
“vezo de tardanga nos despachos e sentengas”, como disse Rur.

8. Maedidas apontadas por Aliomar Baleeiro ¢ Olympio de Castro Fitho

O Ministro ArioMaR BALEFIRO sugere a seguinte solugio:

“O remédio ha de ser automdtico e independente de reagio do
patrono da parte, como, p. ex., a perda imediata da competéncia se o
excesso atingir ac dobro do prazo” (trab. cit., pag. 108).

Ao que nos parece, 0 remédio retromencionado pelo Ministro BaLeEmRo deve
ser complementado, sob pena de ser ineficaz, pelo que alvitrou o Prof. Josk
Ovrymrio pE Castro FLHO, em precioso trabalho sob o tema “O Direito Brasi-
leiro e a Importancia da Primeira Instidncia na Reforma da Organizagao Judicia-
ria”, por ocasiio do 1° FONAJUR de Brasilia, qual seja: “a criagio de um érgio
de administragdo judicidria, que faga planejamento, porque administrar sem
planejar, se nao é buirice, é temeridade. Um 6rgio que ndo seja apenas um
orgio de puni¢io da magistratura, um circulo de ferro a fiscalizar, enervar,
aborrecer a idéia de juizes, escrivies, advogados e promotores, mas um érgio
de orientagio, que aconsethe, ensine, mostre o que deva ser feito” (pags. 27 e 28,
trab. cit.). Isto porque “é absolutamente imitil pensar-se em administragio da
justia se continuarmos deixando a administragao da justica como estd atual-
mente, a cargo dos juizes nas comarcas; nos Estados, aos Tribunais de Justica,
através das Corregedorias de Justiga, que se tém mostrado incapazes; no Su-
premo Tribunal Federal, & Secretaria do Supremo, ndo porque queiram, senio

orque ndo sabem administrar, j4 por falta de tempo, j4 principalmente por
falta de recursos para administrar”,

Aponta, entio, exemplo a seguir. Haja vista a organizaciio industrial e co-
mercial, os bancos e as diversas empresas. Todos tém o seu departamento ou
setor de organizagio e método de trabalho, Portanto, diz aquelfe ilustre Pro-
fessor, precisamos deste érgdo na justica mais do que a repressio, a punigo, o
temor no exercicio das fungées.

Por falta de organizagio ¢ método de trabalho, ouve-se constantemente a
comunicagido aos advogados de 3ue autos de seus clientes estio desaparecidos.
Isto é fregiiente. HA cartério, onde ndo se chega ao seu balcdio para nio ouvi-la.
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Tudo isso, naturalmente, porque os autos transitam sem qualquer método de
distribuigdo, segundo a natureza da agdo, sua fase de andamento, sua idade,
sua conclusdo efetiva ao juiz, conclusio na estante, sem ter registro nas fichas,
carga ao juiz sem data do recebimento por este ete. O registro nas fichas ime-
diatamente a entrada das peti¢es, recursos, despachos, sentengas, 4 semelhanca
do que fazem os bancos com os seus atos. Neles dificilmente o freguez é infor-
mado de que seus papéis estio perdidos. Ao lado disso, forga é reconhecer que o
recrutamento do seu pessoal é quase sempre feito por mediagio politica. Néo
h4 na sua escolha intervencio direta dos juizes, razao por que bastas vezes os
cartérios sdo providos por pessoal de quase nenhuma hab%idade profissional.
S6 o titular da vara ou comarca esti em condi¢bes de fazer uma selegiio ade-
quada, O actimulo de processos submetidos a seu despacho leva o titular a des-
cuidar totalmente de oliuervar como vio os servigos cartordrios, Por outro lado,
como adverte o Prof. OLympio DE Castro (trab. cit., pig. 26), é preciso que se
criem “6rgaos de administracio judicidria”. “Os exemplos deste tipo de orienta-
¢io e disciplina da magistratura advindo da Franga, Itilia, Grécia, Venezuela,
mostram que, se ndo tem sido perfeita essa atuagdo, tem contribuido valiosa-
mente para a melhoria dos servigos judicidrios. Mas, a norma, orientagdo ndo
basta, o que é preciso é administrar. O Conselho Judicidrio Nacional governari
a magistratura, mas ndo administrarA — é humanamente impossivel que admi-
nistre — a justica num pais dessa extensdo continental”.

O Ministro Eroy pa RocHa, entao Presidente do Supremo Tribunal Federal
(Rev. Forense, vol. 249/75, pig. 7), sustentou judiciosamente que “a justica bem
organizada, e em perfeito funcionamento, é condigio essencial de progresso eco-
ndmico, social, politico e cultural. Quando as estruturas se revisam e se trans-
formam, para acudir-se, em todos os setores, a problemas nunca antes suscitados,
nio se compreende que o Poder Judicidrio permanega isoladamente imutdvel”.

De certo. E incompreensivel que, atenta a evolugio do nosso Pafs, ainda
se conserve o mecanismo judicidrio funcionando nas mesmas condigdes de hé
um século, sob o esdriixulo fundamento de que sua renovagho ou transformagio
ndo cabe & Unido, para ndo ferir a autonomia do Poder Pablico local.

“Verdade comum e fora de discussdc é esta, adverte mais uma vez o emi-
nente Ministro ELoy pa Rocra: é questdo vital para a Naglio que o Poder Ju-
dicidrio se ajuste, em tempo, ds condi¢des e exigéneias™ (Rev. Forense, vol
249/75, pag. 10).

Ora, para que o Poder Judicidrio se ajuste, em tempo, as condigbes e exi-
géncias da Nacao, é imprescindivel que se acabe com o paralelismo das jurisdi-
coes, federal e estadual. S6 a unificagdo da justica nacional, a cargo exclusivo da
Unido Federal, pord cobro aos males trazidos pelo dualismo judiciério. O ar-

mento fundamental da diversidade do direito processual desapareceu, desde
1939, com a unidade do processo. Resta, para completar essa evolugio benfazeja,
a unificagio das justigas, federal e estadual, em todos os graus,

Para a nossa observagio pessoal, os vicios e deficiéncias dos servigos judi-
ciarios, que encontramos, quando ensaiamos os primeiros passos na advocacia,
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ainda hoje persistem, embora decorridos alguns decénios. Cada dia que passa,
menos confianga a justica de primeira instincia dos meios mais atrasados inspi-
ra aos jurisdicionados. O grange e grave problema da distribuigio de justica estd
nas comarcas e termos, onde, ademais, ainda existe a justica leiga de tdo triste
e lamentavel hist6ria. Portanto, a solugio do problema niio se encontra no apa-
relhamento material € humano dos tribunais. E preciso abrir-se a consciéncia
nacional para que sinta e veja o drama das populagdes do interior do Pafs, sob
o peso de verdadeira calamidade judicidria, principalmente nas dos Estados
pobres, onde ainda sao tragos caracteristicos da justica “a falta de independéncia
pessoal, modicidade de vencimentos e pouco rigor nas condigies para a pri-
meira investidura”, como alegava o ex-Ministro da Justiga do Império, LAFAYETTE
Ropwricues Perema (O Poder Judicidrio no Brasil a partir da Independéncia —
I Império, por LENINE NEQUETE, pag. 99).

ToBras BARRETO, num gesto de inaudita irreveréncia por falta de justica,
bradou no sertdo de Sergipe:

“Nio sei onde a justiga mora; e quando soubesse, nio fica bem a
um homem velho entrar de dia em casa de uma prostituta” (HermEs
LimMa — Tobias Barreto — A Epoce ¢ 0 Homem, pag. 31).

O Professor e grande advogado OLyMrio pE CasTRO pondera em seu pre-
closo trabalho atris tantas vezes citado:

“A justica funciona mal e tende a funcionar pior.”

9. Conclusdes

1. A Uniiio deve apoderar-se da magistratura dos Estados, de modo com-
pleto, integral, descendo dos Tribunais de Justiga as instincias mais baixas por-
que niio ha outro meio para arrancé-la da pressio da politica partidéria, tor-
nando-a forte, ética e materialmente, segundo OLIVEIRA VIANNA.

2. De logo, como providéncia de emergéncia, deve ser introduzida no
Cédigo de Processo Civil a perda imediata da competéncia do juiz nos casos
de aguso excessivo dos prazos judiciais, 0 que deverd presumir-se se for ultra-
passade do dobro, salvo motivo de forga maior devidamente comprovado.

3. Deve ser criado imediatamente um 6rgio de planejamento, orientagiio
e fiscalizagdo dos servigos judicidrios, incumbido do recrutamento e selegio dos
serventudrios da justica, observando-se, tao-s4, as habilitagdes intelectuais e
morais, aferidas com a parti¢io dos juizes titulares das comareas, varas e termos,
como sugerido por OLYMPIO DE CASTRO,

4. Ao 6rgio em aprego cumpre também publicar anualmente relatério cir-
cunstanciado das atividades forenses, apontar falhas e defeitos para o efeito de
corregdo, ¢ enviar cpia do mesmo ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais
nos Estados, 20 Ministro da Justica e aos Conselhos Seccionais da Ordem dos
Advogados do Brasil.
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1 — Nogdes introdutérias

O instituto do compromisso de compra e venda ainda esta se desen-~
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necessidade de assimilar na legislagéo os progressos obtidos em dou-
trina € na jurisprudéncia.
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JOSE OSOHRIO DE AZEVEDO JUNIOR, em obra recente (O Compro-
m'sso de Compra ¢ Venda — Uma Tentativa de Atualizag#0, Sio Paulo,
1978, dissertagdo mimeografada, pag. 121), ensina que “a matéria ndo é
estatica, mas, dindmica porque existem muitos pontos em torno dos quals
o debate esta longe de terminar’ e conclui que o assunto revela “um
dinamismo incemum”.

Por sua vez, CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA, com sua autoridade
de consagrado Mestre, assevera que “este instituto ndc completou o seu
ciclo evolutivo em nosso direito. A tendéncia seré extrema-lo desengana-
damente dos demais, fixando-lhe o conceito e as tendéncias, acentuando
os elementos que o ceraram fora do Cédigo. E conclui — “prevemos
mesmo que, a exemplo do que a Comissdo de 1965 ja fez (OROSIMBO NO-
NATO, ORLANDO GOMES, CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA), um pro-
jeto de Cédigo Civil que intente captar o pensamento juscivilistico na-
cional propender4 inevitavelmente pela fixagdo de rumos ainda mals
avangados. para este novo direito real” (instituigées de Direito Civil —
Direitos Reais; volume 1V — R:o — Séao Paulo, Companhia Editora Forense,
19?0, pag. 304). ‘

2 — Evolugdo da promessa de contratar ao compromisso de compra e
venda — O problema do arrependimento

Antes do advento do Decreto-Lei n9:58 éra habitual aperfeigoar-se
uma promessa de contratar sem cldusula de arrependimento, mas, como
a recusa do promitente vendedor em outorgar a escritura de venda e com-
pra s6 gerava a0 promilente comprador efeitos pessoais apenas restava
a alternativa de pleitear o pagamento de indenizagio por perdas e danos
por parte do promitente vendedor ainda que pago o pre¢o convencionado.

‘Deste modo os promitentes compradores ficavam ao alvedrio do pro-
m.tente vendedor em honrar a palavra dada e outorgar a escritura de
venda e compra, e a recusa deste impedia exigissemn aqueles a entrega
efetiva do imével que haviam prometido adquirir e cujo prego haviam pago
em sua totalidade.

" Diante da necessidade de proteger as camadas mais humildes da
populagdo que ndo tinham outra alternativa sendo adquirir o imével, sobre
o qual desejavam construir sua moradia, a prazo, o Decreto-Lei n® 58, de
10-12-1937, atribuiu & promessa de compra e venda, embora restrito o
seu campo de atuagdo aos iméveis loteados, o cardter de direito real.

Pastava, portanto, preenchesse o compromisso de compra e venda
08 requisitos necessarios para o contrato definitivo que comportarla axe-
cugdo especifica, habilitando o promitente comprador a exigir judicial-
mente a declaragdo de vontade recusada ou seu suprimento, bem como
a entraga da coisa. '

~Com o advento do Cédigo de Processo Civil de 1939, deu-se um
enorme avango para a protegdo dos promitentes compradores de iméveis
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loteados, pois o artigo 1.006 cogitou da execugfo de sentenga.nas.obri-
gagdes de fazer, quando seu objeto fosse declaragio de vontade, o que
enseja, na licdo de CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA, a seguinte distingao:
'se a promessa de compra e venda revests todos 0s reqms;tos da.compra
e venda, & dotada de execugdo direta, suprindo o juiz a emissdo volitiva
do vendedor, e valendo a sentenga como escritura, a ser transcrita no
registro imobilidric” (ob. cit., pags. 305 e 306). e

A evolugio levou & criagéo de um direito real de promessa de venda
através do artigo 19 da Lei n® 649, de 11 de margo de 1949, a qual incluiy
ao lado dos iméveis loteados os néo loteados. SILVIO RODRIGUES fala
ng atribuigdo de carater real aos direitos do compromissario comprador
(Direito Civili — Dos Contratos e das Declaragoes Urulateraia de Von-
tade — Sdo Pauio, Edigdo Saraiva, 1972, p4ag. 162) '

Mas o instituto 86 seria um meio, realmente, efncaz para pO-SSIbIIItar
a aquisi¢do de terrenos aos menos favorecidos desde gue se impedisse
‘& incluséo, no bojo de um compromisso de compra e venda regldo pelo
‘Decreto-Lei n? 58, da clausula de arrependimento. )

£ tal providéncia o legislador a tomou ao dispor no artigo 15 do De~
creto-Lei n® 58: “Os compromissérios tém o direito de, antecipadamente
“ou ultimando o pagamento integral do prego, e estando quites com 0s lrm-
‘postos e taxas, exigir a outorga da escritura de compra e venda".

Dal se doduz a proibigao de insergéo de cléusula de arrependnmento
ou, ha inexisténcia no instrumento de tal clausula, pudesse se admitir a
desisténcia de tal faculdade juridica por parte do promitente vendedOr

Como o texto legal ndo fala, expressamente, em pronblgao de-arrepen-
dimentc ou em arrependimento, foi necesséario, em oonsonancla ¢om a
Jjurieprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que refenda Corte-criasse. a
Simula n® 166 que estatui: “E inadmissivel o arrependimento no compro-
misso de compra e venda sujeito ao regime do Decreto-Lei n® §8, de
10-12-1937".

ROBERTO ROSAS justifica-a do seguinte modo: “A Simula n® 166
do STF considera inadmissivel o arrependimento no compromisso de com-
pra e venda sujeito ao regime do Decreto-Lei n? 58/1937, cologcando-se
dentro do espirito do citado diploma legal que foi baixado, cons;derando
que o artigo 1.088 do Coédigo Civil deixava praticamente sem amparo
numeroscs compradores de lotes, que tinham por exclusiva garantia a
seriedade, a boa fé e a solvabilidade das empresas vendedoras. A prética
do exercicio da faculdade de arrependimento era muito comum anterior-
mente a 1938 com fito de especulagio. Nio se admite o arrependlmento
nesses compromissos, ainda que haja clausula de arrependimento,. prm-
cipaimente quando o contratante descumpre o contrato. Adota-se o prin-
cipio exceptio non adimplet contractus, inserto no artigo 1.092 do Cédigo
Civil (RE n® 61.935, Relator Ministro GONCALVES DE OLIVEIRA, RTJ
n® 47/495 e RE n? 45.158, Relator Ministro OSWALDO TRIGUEIRO, RTJ
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n? 41/355). (Direlto Sumudar, Sio Paulo, Editora Revista dos Tribunals,
1978, pags. 71 e 180).

Compromisso de compra e venda com clausula de arrependimento:

Mas desde que o compromisso de compra e venda preveja a clausula
de arrependimento e n&c tenha sido aperfeigoado, sob a protegéo do De-
creto-Lei n? 58, o exercicio da faculdade juridica, o arrependimento esté
condicionado ao que dispbe a Simula n? 412 do Supremo Tribunal Fe-
deral:

“No. compromisso de compra e venda com clausula de ar-
rependimento, a devolugdo do sinal, por quem o deu, ou a sua
restituigdo em dobro, por gquem a recebeu, exclui indenizagao
maior, a titulo de perdas e danos, salvo os juros moratérios e os
encargos do processo.”

Contudo ja& se configurou jurisprudéncia no sentido de, mesmo ha-
vendo clausula de arrependimento, poder o compromisso de compra
venda ser registrado.

Decisdo undnime da 22 Turma do Supremo Tribunal Federal (RT n?
328/780) diz: “a clausula de arrependimento ndo obsta a que o compro-
mitente comprador adquira, pela inscrigdo da promessa no Registro Imo-
bilidrio, direito real oponivel a terceiros”.

Para SILVIO RODRIGUES é insustentaved o entendimento expresso no
referido julgado “pols, sendo licito o arrependimento, posta que avengado,
nada impede o vendedor de se desdizer, para alienar a outrem a coisa
anteriormente promsetida. Portanto, o direitc do promissédrio comprador
nio seria oponivel ao adquirente, nem o segundo negdcio poderia ser des-
feito mediante alegagdo da preexisténcia de um compromisso anterior”
(Direito Civlii, Direlto das Colsas — 42 edigio revisia e aumentada, S&o
Paulo, Edigao Saraiva, 1972, pag. 305).

Mas deve-se levar em conta o papel protetivo da jurisprudéncia im-
pedindo que a ingenuidade do contratante o obslasse de, pago o prego,
obter o dominic do imdvel para si. Conveniente, pois, permitir-se a ins-
crigdo, sendo certo que a cldusula de arrependimento funcionard como
causa da resolugido do referido contrato.

ARNOLDO WALD distingue “a compra e venda criando uma obrigagéo
ide dar @ admitindo a imiss&0 na posse por parie do adquirente, e a sim-
‘ples promessa criadora de uma obrigagdo de fazer (contratar a compra
o venda) que, na hipétese de inexecugdo por parie dos contratantes, dava
margem apenas a uma indenizagdo em dinheiro (Curso de Direito Civil
BrasHleiro — Obrigaces e Contratos, 42 edigdo revista e atualizada, S&0
Paulo, Sugestdes Literarias S/A, 1974, pég. 252).

Este era o quadro antes da vigéncia do Decreto-Lei n? 58.
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3 — Conceito de comprom’ss> de compra e venda, conceito de contrato
de cessiio de compromisso de compra e venda, e concello de con-
Irat:ndde promessa de cessfo de direitos de compromisso de compra
o venda

Para RUBENS LIMONGI FRANGA: “O compromisso de compra e
venda & uma modificagdo da compra e venda que consiste em um ato pelo
qual o compromitente vendedor se obriga perante o compromissério com-
prador a, mediante o pagamento do prego, em prestagdes ou de uma sé
vez, outorgar a este Gltimo escritura definitiva de alienagdo de obijsto
(Manual de Direito Civi — 4° volume, Tomo |l, Sdo Paulo, Editora Re-
vista dos Tribunais Ltda., 196D, pag. 89).

Ja para ORLANDO GOMES "“é, pois, a promessa de venda, que
meihor se diria compromisso de venda para prevenir ambigiidades, o con-
frato tipico pelo qual as partes se obrigam reciprocamente a tornar eficaz
a compra e venda de um bem imdével, mediante a reprodugédo do consen-
timento no titulo habil” (Direitos Reais, Tomo 2°, 32 edigao, Rio—Sao
Paulo, Companhia Edifora Forense, 1968, pag. 448).

Ensina SILVIO RODRIGUES como sendo “o ajuste de vontades, por
meio do qual os contratantes prometem reciprocamente levar a efeito uma
compra e venda. Na compra e venda, ¢ vendedor se obriga a transferir
o dominio, e este efetivamente se transfere, com a transcrigdo do titulo
no Registro de Iméveis, Todavia, na mera promessa bilateral de venda o
compra, o promitente vendedor apenas promete que, no futuro, e se re-
ceber o preco, vendera o imével prometido. De modo que continua titular
do dominio, 0 qual serd de futuro transferido. Tal posicdo constitui, ob-
viamente, excelente garantia para o vendedor” {ob. cit., pags. 162 e 163).

A figura do CONTRATO DE PROMESSA DE CESSAQ DE DIREITOS
estad prevista no artige 69 da Lei n? 4.380, de 21 de¢ agosto de 1964, que
dispde:

“Q contrato de promessa de cessdo de direilos relativos a
iméveis ndc loteados, sem cliusula de arrependimento e com
imissdo de posse, uma vez inscrita no registro geral de imoveis,
atribui a0 promitente cessionario direito real oponivel a terceiro
e confere direito a obtengdo compulséria da escritura definitiva
de cessfo, aplicando-se, neste caso, no que couber, o disposto
no art. 16 do Decreto-Lei n? 58, de 10 de dezembro de 1937, e
no art. 346 do Cddigo de Processo Civil.”

Tal instituto, também, estd previsto no art. 22 do Decreto-Lei n? 58
na redagdo gue the deu o artigo 192 da Lei n? 6.014, de 27-12-1378, se-
gundo o qual:

“Os contratos, sem clausula de arrependimento de compro-
misso de compra e venda e cessdo de direitos de iméveis nio
loteados, cujo prego tenha sido pago no ato de sua constituigso
ou deva sé&-lo em uma ou mais prestagbes, desde que inscritos
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a qualquer tempo, atribuem aos compromissarios direito real opo-
nivel a terceiros, e thes conferem o direito de adjudicagéo com-
pulséria nos termos dos arts. 16 desta lei, 640 e 641 do Cdédigo
de Processo Civil.”

O art. 35, § 49, da Lei n? 4,591, de 16 de dezembro de 1964, outorga
direito real ao ajuste preliminar inclusive quando se tratar de carta pro-
posta desde que averbado no Registro de Iméveis. Diz o referido parégrafo:

“Descumprida pelo incorporador € pelo mandante de que
trata o § 19 do art. 31 a obrigagdo da outorga dos coniratos
referidos no caput deste artigo, nos prazos ora fixados, a carta-
proposta ou o documento de ajuste preliminar poderdo ser aver-
bados no Registro de Iméveis, averbagao que conferira direito
real oponivel a terceiros, com o congeqiente direito & obltencdo
compulséria do contrato correspondente.”

4 — Natureza Juridica do compromisso de coimpra e vonda

Deve-se distinguir a natureza juridica do compromisso de compra @
venda e a natureza juridica do direito real de aquisi¢ao,

O compromisso de compra e venda nasceu, livremente, “como ato
juridico alipico, em virtude das necessidades sociais e da autonomia da
vontade, foi regulado pelo Decreto-Lel n? 58, de 10 de dezembro de 1937,
no que concerng ao “loteamento e a venda de terrenos para pagamento
em prestagdo. A partir dal podemos considera-lo um contrato nominado
cuja fipicidade, oriunda desse diploma, se consagrou com o direito con-
suetudinario” [RUBENS LIMONGI FRANGA, ob. cit.,, pag. 89).

Para SILVIO RODRIGUES é um contrato preliminar que objetiva um
contrato futuro de venda e compra, ¢ contrato definitivo (Direito Civil,
Direito das Coisas — 42 edigdo revista @ aumentada, S40 Paulo, Edigdo
Saralva, 1972, pag. 298).

Mas, se na origem 0 compromisso de compra e venda significava o
acordo por meio do qual os contratantes prometem reciprocamente levar
a efeito uma compra e venda, mantido, contudo, o dominio dos vende-
dores, aos poucos, foram se difundinde os contratos com clausula de
irretratabilidade e a seguir a evolugdo se fez sentir no sentido de atribuir
aos compromissarios um direito real oponivel a terceiros e o direito de
adjudicagdo compulséria, desde que o instrumento do negdécio juridico
tivesse sido levado a registro.

A evolugdo, contudo, tinha que fixar novos rumos, o que sucedeu
quando se passou a admitir que o principio “nemo precise cogi potest ad
factum” (Ninguém pode precisamente ser coagido a fazer alguma coisa)
permitia que, “quando a obrigacdo de fazer consistisse na emisséo de
uma declaragéio de vontade, era ala suscetivel de execugio direta, pois
a sentenga que reconhecesse a obrigagdo passava a substituir a decla-
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ragéo que nido fora emitida. Essa evolugio do compromisso de compra e
venda, ocorrida no direito brasileiro, veio atender a um reclamo de se-
guranga nos negécios imobiliarios, imposta pelas necessidades da préatica”
(SILVIO RODRIGUES, ob. cit,, pags. 164 8 165).

Para CAIQ MARIO DA SILVA PEREIRA, originariamente ha de ser
um pré-conirato, que, como toda avenga desta espécie, tem por objeto a
celebragéo de outro, que sera, entdo, o contrato definitivo. Para que tenha
existéncia o direito real, é mister a verificagdo de elementos especfficos, ou
requisitos que diferem, pela sua peculiaridade, dos encontrados no con-
trato preliminar gerador este de um direito de crédito, também chamado
(embora inadequadamente) direito pessoal {ob. cit., pag. 305).

Para DARCY BESSONE DE OLIVEIRA ANDRADE, “no compromisso
de compra e venda se verifica a suspensao do efeito translativo da alie-
nagéo, até o pagamente do prego” (Da Compra e Venda — Promessa e
Reserva de Dominio, Belo Horizonte, 1960, pag. 90, n? 30).

Em resumo, pois, trata-se de um pré-contrato, de um contrato preli-
minar que, contudo, contendo todos os requisitos de um contrato defini-
tivo, e por ser irretratavel e por ter sido levado a registro (art. 167, !, 20
da Lei n® 6.015) (*) gera um direito rea! de aquisigdo incluido no elenco
dos direitos reais previsto no artigo 674 do Cédigo Civil Brasileiro,

5 — Natureza juridica do direito real gerado pelo compromisso de compra
e venda registrado ou pela promessa de cessio de compromisso de
compra o veinda ou pela promessa de cessio de direilos sobre
compromisso de compra e venda

A partir do advento do Decreto-Lei n? 58, de 10 de dezembro de 1937,
ampliou-se a enumeragéo dos direitos reais prevista no art. 674 do Cédigo
Civll Brasileiro.

O art. 22 de referido Decreto-Lei n® 58 estatui:

“QOs contratos, sem clausula de arrependimento, de compro-
misso de compra e venda de iméveis ndo loteados, cujo pre¢o
tenha sido pago no ato da sua constituicdo ou deva sé-lo em uma
ou mais prestagdes, desde que inscritos em qualquer tempo, atri-
buem aos compromisséarios direito real oponive! a terceiros e lhes
conferem o direito de adjudicagdo compulsédria nos termos dos
arts. 16 desta Lei e 346 do Codigo de Processo Civil.”

Contudo, esta & a redagao que lhe foi dada pelo art, 12 da Lei n? 649,
de 11 de margo de 1949, que ampliou a abrangéncia de tal direito real,
pois a redagdo primitiva sé abrangia os iméveis loteados e estendeu os
beneficios do novo direito real, também, aos compromissos de compra e
venda sobre iméveis ndo loteados, ainda que dissesse respeito tanto ao

(*) WR: & referdncis & eo texto atuallzado da Lel n® 8.015/73,

R. Inf, legisl. Brasilio a. 19 n, 73 jon./mar, 1982 153



compromisso de compra e venda, quanto a promessa de cessdo do com-
promisso de compra e venda.

Mas as necessidades préaticas levaram a incluséo no &mbito deste novo
direito real, também, das promessas de cessdo de direito e promessa de
contratar expressas em forma de cartas-propostas, como se deduz dos
arts. 69 da Lei n° 4.380, de 21 de agosto de 1964, art. 35, § 42 da Lei
n® 4.581, de 16 de dezembro de 1964, art. 22 do Decreto-Lei n® 58, na re-
dagdo que lhe deu o art. 12 da Lei n? 6.014, de 27 de dezembro de 1973,
e do art. 25 da Lei n? 6.766, de 19 de dezembro de 1979,

Artigo 69 da Lei n% 4.380:

“O contrato de promessa de cessdo de direitos relativos a
iméveis ndo loteados, sem clausula de arrependimento @ com
imissdo de posse, uma vez inscrita no Registro Geral de Imoéveis,
atribui ao promitente cessionario direito real oponivel a terceiro
e confere direito a obtengdo compulséria da escritura definitiva
de cessdo, aplicando-se, neste caso, no que couber, o disposto
no art. 16 do Decreto-Lei n® 58, de 10 de dezembro de 1937,
e no art. 346 do Cddigo de Processo Givil.”

Artigo 35, § 49, da Lei n? 4,591:

“Descumprida pelo incorporador e pelo mandante de que
trata o § 19 do art. 31 a obrigagdo da outorga dos contratos re-
feridos no caput deste artigo, nos prazos ora fixados, a carta-
proposta ou 0 documento de ajuste preliminar poderdo ser aver-
bados no Registro de Iméveis, averbagdo que conferird direito
real oponivel a terceiros, com o consegiiente direito A obtengéo
compulséria do contrato correspondente.”

Mas o art. 5° do Decreto-Lei n® 58, em consonéancia com o art. 676
do Codigo Civil Brasileiro, é que atribui 4 averbagdo do instrumento de
compromisso de compra e venda, ou promessa de cessdo do compro-
misso de compra e venda ou promessa de cessdo de direitos sobre com-
promisso de compra e venda a forga de criar um direlto real oponivel
contra terceiros quando dispde:

“A averbagdo atribui ao compromissario direito real, opo-
nivel a terceiros, quanto a alienagdo ou oneragdo posterior, e
far-se-& &4 vista do instrumento de compromisso de venda, em
que o oficial langard a nota indicativa do livro, pagina e data
do assentamento.”

Artigo 25 da Lei n? 6.766:

“Sé&o irretrataveis os compromissos de compra e venda, ces-
sbes e promessas de cessdo, 0os que atribuam direito a adjudi-
cagdo compulsoria e, estando registrados, confiram direito real
oponivel a terceiros,”
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Finalmente, a ampliagdo do campo de atuagédo desta nova categoria
de direito real completou-se com a redagdo dada ao art. 22 do Decreto
n? 58 pelo art. 19 da Lei n? 6.014, de 27 de dezembro de 1973, que dispde:

“Os contratos, sem clausula de arrependimento, de compro-
misso de compra e venda e cessdo de direitos de imdveis ndo
loteados, cujo prego tenha sido pago no ato de sua constituicéo
ou deva sé-lo em uma ou mais prestagdes, desde que inscritos
a qualquer tempo, atribuem aos compromissarios direito real
oponivel a terceiros, e lhes conferem o direito de adjudicagao
compulsoéria nos termos dos arts. 16 desta lei, 640 e 641 do C6-
digo de Processo Civil.”

Aoos a indicagio do fundamento legal desta nova categoria de direi-
to real, devemos analisar-the a natureza juridica.

Os autores variam a respeito, uns considerando nova espécie de
direito real sobre coisa athe'a de uso e gozo, ocutros considerando um
direito real sui generis e, finaimente, a corrente a que nos filiamos que
vé no direito real oponive! a terceiros atribuido ao compromissario com-
prador de imével um dire.to real de aquisigdo.

Desde logo é necessério esclarecer que referido direito ndo se con-
funde com o direito de propriedade, pois o promitente vendedor continua
titular do dominio enquanto nao houver escritura de venda e compra le-
vada a registro ou enguanto n&o houver a adjudicagdo compulséria ao
dominio do promitente comprador através de prestagéo jurisdicional.

SILVIO RODRIGUES manifesta-se a favor de seu engquadramento co-
mo direto re:t sobre coisa alhela de uso e gozo. Ensina ele:

“E evidente que, nio sendo o promissario comprador dono
da coisa, cujo dominio remanesce em mios do promitente ven-
dedor, o direito real a ele conferido néao recai sobre a coisa pro-
pria, mas, sim, sobre coisa alheia. Trata-se, portanto, de direito
real sobre coisa alheia. Parece-nos indiscutivel ter a promessa
irretratdvel de venda o carater de direito real de gozo, pois o
que visou o legislador nido foi afetar a coisa a0 pagamento pre-
ferencial do credor, mas, sim conferir ao promissario comprador
uma prerrogativa sobre a coisa vendida: a) de goza-la e de
frui-la; b) de impedir sua valida alienagé@o a outrem; c) de obter
sua adjudicacfio compulsdria, em caso de recusa do promitente
em outorgar ao promissarioc a escritura definitiva de venda e
compra” (Direito Civil, Direito das Coisas, 4? edigdo revista e
aumentada, Sdo Paulo, Edicdo Saraiva, 1972, pags. 297 e 298).
AGOSTINHO ALVIM parece ser partidério deste ponto de vista
conforme se vé& em Da Compra e Venda e da Troca, 12 edigdo,
Rio-S3o Paulo, Forense, 1961, pag. 268.

J4 ORLANDO GOMES o considera um direito real sul generis que,
“reduz-se verdadeiramente a simples limitagdo do poder de disposicéo
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do proprietdrio que o constituiv. Uma vez transcrito, proibido fica de
alienar o bem, e se o fizer, 0 compromissaric ou promitente comprador,
sendo titular de um direito com seqllela poder4 reivindicar a propriedade
do imével, tanto que execute o contrato de compromisso”. N3o constitui,
pols, direlto de propriedade e conclui:

“Evidente se torna, assim, que ndo tem direito real sobre
coisa propria. E verdade que o direito do promitente vendedor
se converte praticamente numa recordacdo de propriedade este-
rilizando-se completamente, mas, por outro lado, pode voltar &
sua plenitude, se o contrato for resolvido.”

Por outro lado, “sem divida alguma, o direito do compromisséario é
tdo extenso que se assemelha ac dominio Utl. Tem a posse do bem,
podendo exercer as faculdades de uso e gozo, admitindo-se, até, que lhe
assiste o poder de disposicdo em consegiiéncia da prerrogativa de tras-
passar o contrato. Mas, nem por isso se torna dono do imével que pro-
meteu comprar, Habilitando-se terceiro a adquiri-lo, cede apenas seus
direitos, na medida em gue os tem, sem que se possa afirmar que a cess&o
implica transferéncia de dominio” (ob. cit., pags. 459 e 460).

Mas o enioque que parece ser definitivo é dar-lhe 0 nomen Juris
de direito real de aquisicdo, como o fazem MIGUEL MARIA DE SERPA
LOPES, CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA & 0 extraordinario renovador
dos estudos dos direitos reais, JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAOQ,

O primeiro escritor, ap6és denominar o instituto de direito real de
aquisi¢gdo, lembra que ‘o 6nus real resultante do compromisso de pro-
messa de compra e venda se reflete sobre o ius disponendi, por isso que,
quando mesmo o devedor venha a alienar a coisa que prometeu vender,
o comprador, ao adquiri-la, se subordina igualmente ao &nus real que
sobre ela pesa, ou seja, a obrigacdo de outorgar a escritura definitiva™
{Curso de Direito Civil, volume VI — 22 edigdo, Rio-Sdc Paula, Livraria
Freitas Bastos S/A, 1962, pags. 37 a 39).

CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA refuta a incluséo como direito real
de gozo ou fruicdo face a diferenciagdo dos elementos, quer ontoldgicos,
como etioldégicos que o constitusm.

E fixa sua posigdo:;

“E um direito real novo, pelas suas caracteristicas, como
por suas finalidades. E deve, consegiientemente, ocupar um lu-
gar & parte na classificagdo dos direitos reais. Nem & um direito
real pleno ou ilimitado (propriedade), nem se pode ter como 08
direitos reais limitados que o Cédigo Civil, na linha dos demais,
arrola e disciplina. Mais préximo da sua configuragéo, andou
SERPA LOPES quando fez alusio a uma categoria de direito
real de aquisic8io, ocupada pela promessa de venda” (ob. cit.,
pag. 304).
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JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAQ considera haver um direito real de
aquisi¢do quando ha um contrato-promessa com eficAcia real e explica:

“H& sim, um direito subordinado, que reforga e garante a
obrigagéo de alienar ou onerar, e por forga do qual o beneficia-
rio da promessa pode fazer reverter para si a coisa sobre que
terceiro (ou talvez também o préprio promitente} tem um vélido
direito de propriedade. Este direito tem sempre um nexo com
o direito ao contrato, resultante do contrato-promessa, mas para
0s nossos fins nao interessa apurar a natureza desse nexo. Bas-
ta-nos apontar o direito real de aquisi¢io que passa a atingir a
coisa, e cuja atuagio é potestativa (muito embora, como & notr-
mal nesses casos, esse direito deva ser judicialmente exercido).
Aqui temos pois, uma nova modalidade” (Direitos Reais — 22
edigdo — Lisboa, 1973, pags. 528 e 529).

6 — Partes intervenientes no compromisso de compra e venda

No compromisso de venda e compra ambos 0s contratantes assu-
mem obrigagdes: o compromitente vendedor que promete vender e o
compromitente comprador que promete comprar.

Quando h& contrato de promessa de cessio de compromisso de
compra € venda, temos, de um lado, o compromitente-cedente e, de
outro lado, o compromitente-cessionario.

As partes intervenientes na promessa de cessao de direitos sobre
compromisso de compra e venda sdo o cedente e o cessiondrio.

7 — Requisitos para a obtencéo do “direito real de aquisicfio™

S80 os seguintes os requisitos para a obtengdo do “direito real de
aquisicio”: a) irretratabilidade do contrato; b) imdvel; ¢) prego; d) re-
gistro; e) outorga uxdria; f) forma; g) capacidade das partes — os quais
podem ser retirados do enunmado no art. 22 do Decreto-Lei n® 58 con-
forme redagédo dada pela Lei n® 6.014, de 27-12-1973.

A) Irretratabllidade do contrato — Ensina CAIQO MARIO DA SILVA
PEREIRA: “para que a promessa de venda d& nascimento ao direito real,
é necessdrio nd0 venha acompanhada de cldusula de arrependimento.
Ndo h& mister se declare expressamente a irretratabilidade, como fre-
glientemente se insere nos contratos. Basta & caracterizagdo da irrevo-
gabilidade a auséncia desta clausula” (ob. cit., pAg. 306).

No mesmo sentidc WASHINGTON DE BARROS MONTEIRO: ‘“con-
siderar-se-4, porém, irretratdvel 0 compromisso do qual nio conste cléu-
sula de arrependimento, que precisa ser expressa para tirar & promessa
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o caréter de irrevogabilidade (Curso de Direito Civil — Direito das Coisas,
840 Paulo, Edigdo Saraiva, 1975, pag. 338).

Mesmo havendo cléusula de arrependimento, ha construgdo jurispru-
dencial no sentido de ela nao poder ser exerciiada se o promitente-
comprador pagou ¢ prego, tendo adimplido, pois, suas obriga¢gbes contra-
tuais. Foi um importante progressc na defesa do promitente comprador.

Neste sentido, voto do Ministro HERMES LiMA (RTJ 42/835 no RE
n® 58.626-MG) de que a Corte jA decidiu que o recebimentoc de todo o
prego sem ratificagdo da clausula de arrependimento censtitui rentncia
deste.

Também ndo mais se pode exercitar o direito de arrependimento se
ascoado 0 prazo contratualmente previsto e ja estando pago o pre¢o (RTY
43/702 no RE n® 62.754-MQ@G), conforme voto do Ministro GONGALVES
DE OLIVEIRA.

Acorddo antigo da lavra dos Ministros HAHNEMANN GUIMARAES,
LUIZ GALLOTTI, LAFAYETTE DE ANDRADA, EDGAR COSTA, OROZIMBO
NONATO e ANIBAL FREIRE decidiu que: “comporta execugdo especifica
a promessa de venda e compra de imdveis se, pactuado o arrependiman-
to, 0 outorgante deixou passar a oportunidade, para manifesta-lo (RF
131/393).

A mesma orientagdo aparece em votos dos Ministros EVANDRO LINS
E SIiLVA, THOMPSON FLORES e MOACIR AMARAL SANTOS (RTJ 47,
péags. 826 e 827 no RE n? 61.692-MG).

O primeiro justifica a perda do exerclicio do direito de arrependi-
mento porque ‘‘é preciso levar em conta que o direito ndo se pode afas-
tar do que é equanime, justo e moral. O embargante comprou um aparta-
mento e nele foi morar com sua familia. Pagou tudo quanto havia combi-
nado. Passados quatro anos, encontrou a resisténcia do vendador, que
resolveu valer-se de uma condicdo encartada no contrato e conflitante
com oulra para nio outorgar a escritura”. Falando do temperamento que
se deve adotar em relagdo 3 maxima “pacta sunt servanda”, afirma que
“o intérprete ndo pode perder de vista as mutagfes econémicas e sociais
e como elas devem reger as relagdes enire os homens'. “Apenas se es-
tabelace uma limitacdo: integralizado o pagamento ajustado, estd esgo-
tada a faculdade de expressar-se o arrependimento”.

Para o Ministro THOMPSON FLCRES:

“Prefiro, na busca de uma solugio justa e juridicamente
correta, examinar a conduta das partes ante o pacto que ajus-
taram. Realmente. O embargante que firmara o contrato e o
cumprira por inteiro, satisfazendo a contento do embargadc todas
as prestag¢des, emitindo na posse, certo dele ja ndo poderia ser
despojado com a restituicdo oferecida. Tenho que aceitando, co-
mo aceitou a dltima paga. perfeito e acabado estava o ajuste,
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tendo com esse gesto ranunciado e acionado o direito a resci-
sdo.”

Para o Ministro AMARAL SANTOS:

“Entendo que o recebimento do pre¢o do apartamento im-
possibilita o exercicio do direito de arrependimento dos promi-
tentes vendedores, porque neste sentido o contrato estd perfeito
e acabado, com ¢ prego pago e a enirega do imével ao promi-
tente comprador.”

Alids, o artigo 25 da Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979, dis-
pde que:

*‘Sao irretrataveis os compromissos de compra e venda, ces-
sbes e promessas de cessdo, os que atribuam direito a adjudi-
cagdo compulséria e, estando registrados, confiram direito real
oponivel a terceiros.”

Distingue CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA a cldusuld de arrepen-
dimento da condigdo resolutiva inserida no compromisso de venda e
compra:

“Esta condigdc legal ndo se confunde, obviamente, com a
clausula resolutiva, ainda que expressa. A irretratabilidade é a
que resulta de manifestagdo unilateral de vontade. Se a um
contrato de promessa de venda for aposta uma condigado reso-
lutiva como sangdo para o descumprimento de obrigagdes do
promitente comprador, ndo perdera ele por isto o carater de
direito real, uma vez que se ndo pode confundir a clausula de
arrependimento com a condicdo resolutiva ou clausula resolu-
tva” (ob. cit., pag. 306).

B) Tratar-se de imodvel -—— Ensina ORLANDO GOMES: “alude a lei a
imével ndo loteado, vale dizer, ndo existe o direito real na promessa de
venda de coisa movel” (ob. cit,, n? 264).

A abrangéncia refere-se a qualquer imével loteado ou nao, tanto a
imével [casa ou terreno) urbano, como rural.

C) Prego — ““Seja este pago a vista, ou dividido em prestagbes, dei-
xou o legislador manifesto que ndo & conditio legis da constituicio de
direito real a quitagdo no ato. Vale ele, quer se pague o valor do imdvel
de um s6 jato, quer se defira a solutio para o momento ulterior toda in-
teira, quer finalinente se fracione em prestagdes mensais ou mais espa-
gadas (CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA, ob. cit.,, pag. 307).

D) Registro — Ensina CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA que "o mo-
mento culminante da gestacédo deste direito real € a inscrigcdo no registro
imobiliario. Sem ela, a apuragdo dos damais requisitos & nada. Verifica-
dos que sejam, e inscrito o documento, vigora o direito real de promessa
de venda. Evidentemente, a partir do momento do registro. Até aquela
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data, o contrato de promessa de venda existe, porém gerador de direitos
meramente obrigacionais. Operada a inscri¢80, constitui-se o direito real.
Seus efeitos erga ommes originam-se da data do registro e somente com
ele podem ser invocados (ob. cit., pag. 307}

Neste sentido preceitua o art. 23 do Decreto-Let n® 58:

“Nenhuma ac&o ou defesa se admitira, fundada nos dispo-
sitivos desta lei, sem apresentagio de documento comprobatério
de registro por ela instituido.”

As duvidas surgidas quanto & interpretagdo de referido dispositivo
legal levaram ao estabelecimento da Sumula 167 que dispde:

“Nao se aplica o regime do Decreto-Lei n? 58, de 10-12-1937,
a0 compromisso de compra e venda ndoc inscrito no registro
imobiliario, salvo se o promitente vendedor se obrigou a efetuar
0 registro.”

E) Outorga uxdria — Levando-se em conta as regras dos artigos 235
e 242 do Cobdigo Civil Brasileiro, segundo os quais o marido e a mulher
s6 com 0 consentimento do outro cdnjuge podem, gqualquer que seja o
regime de bens, alienar ou gravar de onus real os bens iméveis, justifica-
se a necessidade do consentimento do consorte, pois a promessa de
compra e venda, desde que registrada, cria um direito real sobre o imavel.
Lembra ARNOLDO WALD que, “sendo a promessa de compra e venda um
contrato preliminar que exige a presenga dos elementos essenciais do
contrato definitivo, 0 promitente vendedor, quando casado, necessita, para
assinar a escritura, da outorga uxdéria, pois, no caso contrario, podera haver
fraude indireta das normas existentes quanto a alienagéo dos bens iméveis
do casal” (ob. cit, pag. 253).

F) Forma — Quanto a esse requisito, diante da imposigéo de se di
minuirem exigéncias formais, delineou-se uma evolugéo que, partindo do
compromisso de compra e venda com iodos os requisitos exigidos pelo
Decreto-Lei n? 58, mas, que podia ser materializado em forma de instru-
mento particular, chegou-se a atribuir efeitos a simples carta-proposta,
desde que aceita pelo outro contratante, a quem o artigo 69 da Lel n? 4.380
atribui o direito a prestagdo jurisdicional, a fim de obrigar o proprietario
a outorgar a escritura de venda e compra sob pena de pagamento de
multa diaria, o que, segundo ARNOLDO WALD, permite, “por via indi-
reta, uma espécie de adjudicagdo compulséria de densidade menor” (ob.
cit,, pag. 264).

Contudo, um simples recibo sem a indicagdo de todes os elementos
indispensdveis a um compromisso de compra e venda impede a adjudi-
ca¢do compulséria, circunscrevendo-se os seus efeitos ao pagamento de
perdas e danos.

Apesar dos autores que insistem se revista o compromisso de compra
e venda da forma de escritura publica, a Lei n? 6.014, na ligdo de WAS-
HINGTON DE BARROS MONTEIRO, “néo distingue entre compromisso por

160 R. Inf. legisl. Brosilia . 19 w. 73 jan./mar. 1932



escritura publica ou part'cular, exigindo-lhe apenas inscrigdo e auséncia
de clausula de arrependimento, para que se conf gure o dire to real, opo-
nivel erga omnes” (ob. cit, pag. 338). O artigo 26 da Lei n? 6.766 fala
tanto em escritura publica quanto em instrumento particular.

Alias, a Suprema Corte tem decid.do que basta seja o compromissd
de compra e venda por escrito particular devidamente reg strado como sé
comprova pelo acérddo publicado em RTJ n® 58/849 na Agio Rescisoria
n® 791 do DF. O RE 40.983 admitiu a validade do registro no curso da
lide, antes da sentenga de primera instdncia para os efe tos de pedido
de outorga compulséria de escritura de compra e venda de imével nao
loteado, objeto de compromisso por instrumento particular. No mesmo
sentido, consultar RTJ §7/758 e 57/893.

A inseguranga do escrito particular & contrabalangada pela ex gén-
cia do registro no oficio de iméveis para a atribuigéo de dreito real ao
promitente comprador.

Em verdade, o compromisso de compra e venda deve ter seu conteido
preenchido obrigatoriamente por clausulas previstas, na lei, relativas ao
nome, nacionalidade, estado civil e domicilio das partes, a4 denom:nagéo e
situacdo do imével loteado, numero e data do registro, & descrigao do
lote, numeragao, confrontacbes e caracteristicas, ao prazo, pre¢o e forma
de pagamento, aos juros sobre o débito em aberto e sobre as prestagdes
atrasadas, 4 clausula penal, & declaragdo da existénc'a de &nus real sobre
o imével, 3 indicagdo da parte a quem cabe o pagamento dos impostos
e taxas.

G) Capacidade das partes — A matéria foi analisada por ORLANDO
GOMES nos seguintes termes:

“g de exigir-se a plena capacidade das partes na celebragéo
do contrato, porque a realizagdo de sua finalidade, com a as-
sinatura do titulo translativo, apresenta-se, em Ultima anélise,
como sua execugdo. Firmando o compromisso de vender certo
bem, irrevogavelmente, seu proprietario assume, desde logo, a
obrigagdo de aliena-lo. A bem dizer, € nesse momento que exer-
ce o poder de disposi¢do, embora somente adquira forma idonea
com a prética do ato solene a que se obrigou. Conseglientemente,
se ele é incapaz quando conclui o contrato de comprom sso, a
invalidade do chamado contrato definitvo tem de ser adm'tida.
Estabelecido que este é simplesmente um ato de execugédo da-
quele, a capacidade ha de ser aferida, evidentemente, no mo-
mento em que as partes concluem o comprom sso de venda.
Assim, quem se compromete a vender medante promessa ir-
retratavel de venda deve ter sobre a coisa pleno poder de d's-
posicdo e ser plenamente capaz”. (ob. c't,, pags. 454 e 455).

Por outro lado, ressalta que *as limitagdes subjetivas e objet'vas
existentes para a conclusdo de um contrato de compra e vend: valem
igualmente para a promessa irrevogdvel de venda, néo podendo o ascen-
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dente estipula-la com descendente sem a expressa concordéncia dos
outros, nem se admitindo o compromisso de vender coisas fora do co-
mércio ou inalienaveis” (ob. cit.,, pag. 454).

8 — Efeitos do compromisso de compra ¢ venda registrado — execugéo

A) Os efeitos do compromisso de compra e venda sdo quatro: 1)
oponibllidade contra terceires; 2) direito de seqlela; 3} adjudicagdo com-
pulséria, e 4) cessdo.

Quanto ao ltem 1?2 — Oponibilidade contra terceiros: respeitados 08
requisitos examinados: a) irretratabilidade do contrato; b) ser imével; ¢)
quanto ao preco; d) registro no Registro de Imoveis; e) exigéncia de ou-
torga uxoria; f) forma; g) capacidade das partes — o direito real de pro-
messa de venda e compra é oponive! a terceiros de conformidade com o
que estatui 0 art. 22 do Decreto-Lei n? 58.

E svidente que, apbds o registro do compromisso de compra e venda,
configura-se um direito real de aquisicdo, o qual, portanto, é oponivel
contra terceiros vez que trata-se de um dos caracteres dos direitos reais.

Mas lembra CAIQ MARIO DA SILVA PEREIRA que “a proclamacdo
legislativa n&o foi v3, pois a oponibilidade erga omnes tem aqui um sen-
tido particular e elucidativo. Celebrado o contrato de promessa de venda,
ja era ele dotado de execucdo direta, podendo exigir o promitente com-
prador a declaracdo de vontade da outra parte, e valendo a sentenga pela
ascritura definitiva recusada’.

Ens‘na SILVIO RODRIGUES que “pelo conteldo real do compromisso
de compra e venda é que surge a oponibilidade a terceiros, pois, apés a
inscricdo da promessa de venda no Registro de Imoéveis, perde o proprie-
tario o poder de dispor da coisa prometida, pois sobre ela se prends o
dire'to do promissario comprador de torné-la sua, uma vez pago o prego”
{DIreito Civil, Direito das Coisas — 42 edigdo revista @ aumentada, Sédo
Paulo, Edigdo Saraiva, 1972, pdgs. 302 e 303).

Portanto, com o registro do compromisso de compra e venda, ndo
ser& possivel registrar qualquer alienagdo posterior, em beneficio de ou-
trem, pois, prevalecera a averbagéo até que se cancele por um dos motivos
mencionados no art, 7° do Decreto-Lei n® 58, ou seja, a requerimento das
partes contratantes, em virtude de resolugdo do compromisso, pela trans-
cricdo da escritura definitiva e por mandado judicial.

Quanto ao item 29 — Direito de seqilela — Tal direito vincula o com-
promisso de compra e venda ao préprio imdvel. Em poder de quem quer
se encontre, o imével acha-se gravado do direito real de promessa de
venda, em conseqiiéncia do que o promitente comprador tem o poder de
exigir a escritura definitiva do promitente vendedor originariamente. Mas,
se 0 imével tiver sido alienado a terceirc apds a inscrigdo da promessa,
o adquirente o recebe onerado, e a ele & oponivel o direito de receber
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a escritura, independentemente de outras condigdes, além daquelas que
constam do instrumento inscrito (CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA).

Deste modo, 0 compromitente comprador estd munido da prerrogativa
de seqliela, podendo o promissdrio comprador ir buscar a coisa nas méos
de quem quer que a detenha, para sobre ela exercer o seu direito real
{SILVIO RODRIGUES, Direito Civil — Direito das Coisas, 42 edigdo revista
e aumentada, S0 Paulo, Edigao Saraiva, 1972, pag. 303).

Quanto ao ltem 3? — Ajudica¢do compulséria — A fundamentagédo
legal encontra-se nos artigos 16 e 22 do Decreto-Lei n® 58 na redagéo que
Ihes deu a Lei n? 6.014, de 27 de dezembro de 1973:

“Art. 16 — Recusando-se 0s compromitentes a outorgar a
ascritura definitiva no caso do art. 15, o compramissdrio poderd
propor, para o cumprimento da obrigagédo, agdo de adjudicagéo
compulsoria, que tornara o rito sumarissimo,

§ 12 — A acdo ndo sera acolhida se a parte, que a intentou,
néo cumprir a sua prestacdo nem a oferecer nos casos e formas
legais.

§ 2° — Julgada procedente a agéo, a sentenga, uma vez
transitada em julgado, adjudicard o imével ao compromissario,
valendo como tituio para a transcrigéo.

§ 3° — Das sentengas proferidas nos casos deste artigo,
cabera apelacgao”.

“Art. 22 — Os contratos, sem clausula de arrependimento,
de compromisso de compra & venda e cessdo de direitos de
iméveis ndo loteados, cujo prego tenha sido pago no ato de
sua constituicio ou deva sé-lo em uma ou mais prestagbes,
desde que inscritos a qualquer tempo, atribuem aos compromis-
sarios direito real oponivel a terceiros, e |hes conferem o direito
de adjudicagdo compulséria nos termos dos arts. 16 desta Lei,
640 e 641 do Cédigo de Processo Civil.”

Artigo 27 da Lei n? 6.766:

“Se aquele gue se obrigou a concluir contrato de promessa
de venda ou de cessdo ndo cumprir a obrigagao, o credor poderd
notificar o devedor para outorga do contrate ou oferecimento de
impugnac¢dc no prazo de 15 (quinze) dias, sob pena de proce-
der-se ao registro do pré-contrato, passando as relagbes entre
as partes a serem regidas pelo conirato-padrao.

§ 12 — Para fins deste artigo, terdo o mesmo valor de pré-
contrato a promessa de cessio, a proposta de compra, a reserva
de lote ou qualquer outro instrumento, do qual conste a mani-
festagdo da vontade das partes, a indicagc@o do lote, 0 prego e
o modo de pagamento, e a promessa de contratar.”

O direito real decorrente da escritura de compromisso de compra e
venda devidamente registrada é de natureza sui generis, pois o proprie-
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tdrio ndo pode vender nem onerar 0o imével, ele perde a faculdade de
dispor do aludido bem, enquanto vigorar o contrato.

Se o compromitente vendedor se recusar a outorgar a escritura ds
venda e compra através do direito a4 adjudicagao compulséria, cabera ao
promitente comprador obter a adjudicagdo compulséria do imdvel com-
promissado. “Consiste, portanto, na possibilidade de obter declaragdo ju-
dicial, ordenando a incorporagio do bem objeto do negécio ao patrimd-
nio do adquirente. De modo que, se o0 alienado se recusa injustificada-
mente a oulorgar a escritura de venda, conta o comprador com um meio
compulsério para se sobrepor a tal recusa” (SILVIO RODRIGUES, Direito
Civil, Direito das Coisas — 42 edigdo revista e aumentada, Sdo Paulo,
Edigdo Saraiva, 1972, pag. 303).

Q juiz adjudicara o iméve! ao compromissério expedindo-se a cara
de adjudicagdo que servira de titulo translativo.

Conclui CAIO MARIQ DA SILVA PEREIRA que, “recusada a entrega
do imovel comprometido, ou alienado este a terceiro, pode ¢ promitente
comprador, munido da promessa inscrita, exigir que se efetive, adjudi-
cando-lhe o juiz o bem em espécie, com todos os seus pertences. Ocorre,
antdo, com a criagdo deste direito real, que a promessa de compra s
venda se transforma de geradora de obrigagdc de fazer em criadora de
obrigagdo de dar, que se executa mediante a entrega coativa da prépria
coisa’,

Para ORLANDOQ GOMES, "preenchidas as condigdes que o habili-
tam a pedir o titulo translativo de propriedade, obtém-no através de sen-
tenga, se a outra parte ndo quiser, ou nao puder, firma-lo, Admite-se a
execucdo coativa sob forma especifica, ocorrendo, nesse caso, a adjudi-
cagdo compulsoria” (ob. cit.,, pag. 453}.

Lembra WASHINGTON DE BARROS MONTEIRO que, “na jurisdigdo
criminal, disposigdes existem destinadas a estimular o promitente ven-
dedor ao cumprimento da obrigagio. Assim, a Lei n® 1,521, de 26 de
dezembro de 1951, art. 2%, n? X, considera crime contra a economia po-
pular v.olar contrato de venda a prestagdes. Reveste-se, outrossim, de
carater criminoso o gerir fraudulentamente ou temerariamente socieda-
des para venda de imodveis a prestagdes (art. 3%, n® IX)" {(ob. cit.,, pag. 339).

Quanto ao item 49 — Cessdo — No plano, ainda, dos efeitos cabe a
meng3o a cess’bil'dade da promessa. Trata-se de um direito transferivel,
valendo a cessao, tanto efetuada por instrumento puablico, quanto por ins-
trumento particular.

Para que produza efeitos em relagdo a terceiros, cumpre seja a
cessdo levada a registro conforme dispde o art. 167, |, 20, da Lei n? 6.015.

Quanto a esta matéria, consultar ¢ art. 69 da Lei n® 4.380 quando
cuida da promessa de cessdo; no mesmo sentido, o art. 35, § 4%, da Lei
n? 4.591 no concernente a cartas-propostas e promessas de cessido e
cessdes e o art. 22 do Decreto-Lei n? 58 na redagio que lhe deu a Lei
n® 6.014.
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SILVIOC RODRIGUES ohserva que “outras vantagens porventura
transferidas ao promissario compradcr, tal a posse, que lhe é em geral
deferida desde logo, ou a possibilidade de ceder os direitos de que é
titular, n@o decorrem da realidade de seu direito. Aquela deriva ordinaria-
mente da convengéo, e a transmissibilidade & prerrogativa acessérla de
todo direito patrimonial, se nada se avengar em contréario”.

Em RTJ n? 57/778 encontramos ac6rddo referente ao RE n® 69.014-
GB, segundo o qual “& inoperante, mesmo Irrita @ nula, a cldusula que
exigir autorizagdo expressa dos promitentes vendedores para a cessdo
de direitos e obrigagdes referentes a compromisso de compra e venda
de imével nédo loteado, desde que convencionado sem clausula de ar-
rependimento”.

B) Execuclo — A execugdo do contrato de promessa irrevogavel
de venda efetiva-se de dois modos: 1) pela escritura definitiva de venda
e compra, @ 2) pela sentenga canstitutiva de adjudicagdo compulséria.

ORLANDO GOMES, considerando que ¢ compromisso de compra e
venda é um novum genus, “a escritura definitiva, forma pela qual se
executa, ndo é instrumento de outro negbcio juridico, conquanto corres-
ponde, no contexto, a um contrato de compra e venda. Configura, real-
mente, um ato devido, expressando adimplemento de obrigagdo oriunda
de contrato no qual o intento negocial das partes foi definido e a atribui-
¢do patrimonial determinada. Nessa escritura, a vinculag3o do contrato
de compromisso de venda patenteia-se como seqiiéncia necessaria, de
tal sorte que — para exemplificar — se, entre o momento da concluséo
da promessa e o da assinatura do instrumento publico definitivo, ocorrer
0 casamento do promitente vendedor, a outorga do cdnjuge nio é exi-
givel, nem lhe assiste direito a promover a anulagdo da venda sob o
fundamento de que faltou seu concurso” {ob. cit., pag. 456).

E conclui:

“A construcdo dogmatica, pela qual o chamado contrato
definitivo nada mais € do que a execugdo do contrato de com-
promisso de venda, considerada a verdadeira e exclusiva ativi-
dade negocial no processo de aliena¢do que inicla, facilita a
solugio correta de situagbes nas quais esse processo parece
ou se apresenta defsituoso” (ob. cit., pag. 457).

Mas, quanto & adjudicagdo compulséria, &€ necessaria a adogéo, no
direito positivo, de inovagio prevista no artigo 604 do Projeto ORLANDO
GOMES que propbe que a aquisigdo se uitime, independente de nova
escritura ou de sentenga judicial, transcrevendo-se o dominic em nome
do adquirente, desde que comprove, perante o oficial pablico, o paga-
mento do prego.

Diz ele: artigo 604 — Aquisicéio da propriedade — "“A aquisigdo da
propriedade do imdvel prometido irretratavelmente 3 venda independe
de nova escritura, transcrevendo-se em nome do promitente comprador
com a apresentagéo, por este ou por qualquer interessado, do documento
comprobatério da quitagéo, ciente o promitente vendedor.”
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9 — Causas de extinglio

O compromisso de compra e venda extingue-se pelos seguintes
modos: a) execugio voluntaria; b) execugdo coativa, em forma especifica;
¢) resolugdo, e d) dissolugdo por mituo consentimento.

_ Resolugdo: A causa mais comum de resolugdo é a mora do compro-
m.ssdrio no pagamento das prestagdes periédicas em que se divide o
preco.

O compromissério é colocado em mora nos termos do artigo 19 do

Decreto-Lei n® 745, de 7 de agosto de 1969, segundo o qual, cuidando de
imévels nao loteados:

“Nos confratos a que se refere o artigo 22 do Decreto-Lei
n® 58, de 10-12-1937, ainda que deles conste c¢lausula resolutiva
expressa, a constituicgdoc em mora do promissaric comprador
depende de prévia interpelagdo judicial, ou por intermédio do
cartorio de Registro de Titulos e Documentos, com 15 dias
de antecedéncia.”

Por outro lado, tratando-se de contrato que tenha por objsto a trans-
feréncia da propriedade de coisa determinada, ou de outro direito, a agéo
ndo serd acolhida se a parte, que a intentou, ndo cumprir a sua prestag#o,
nem a ofsrecer, nos casos e formas legais, salvo se ainda n&o exigivel
(art. 640 do Cédigo de Processa Civil).

O artigo 32 da Lei n® 6.766, de 19 de dezembro de 1979, aplica-se aos
iméveis loteados:

*“Vencida e ndo paga a prestagdo, o contrato serd conside-
rado rescindido 30 (trinta) dias depois de constituido em mora
0 devedor,

§ 19 — Para os fins deste artigo, o devedor-adquirente seréd
intimado, a requerimento do credor, pelo oficial do Registro de
imdvels, a satisfazer as prestagbes vencidas & as que se vence-
rem até a data do pagamento, os juros convencionados e as
custas de intimagao.

§ 29 — Purgada a mora, convalescerd o conftrato.

§ 39 — Com a certiddo de néo haver sido feito o pagamento
em cartério, o vendedor requererd ao oficial do Registro o can-
celamento da averbacéo.”

O art. 36 estabelece que o registro do compromisso, cessédo ou pro-
messa de cessdo sb pode ser cancelado: ndmero Il — quandeo houver
rescisdo comprovada do contrato. Vé-se, peois, a impropriedade termino-
légica do § 3% do art. 32, pois, conforme o art. 36, namero Ill, se verifica
gue ndo se cancela a averbagdo, porém, 0 registra, uma vez que tais
contratos sdo registrados e nao averbados conforme o art. 167, |-20 da
Lei de Registros Plblicos que dispde:

“I — o registro — 20) dos contratos de promessa de compra
e venda de terrenos loteados em conformidade com ¢ Decreto-
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Lei n® 58, de 10 de dezembro de 1937, e respectiva cesséo e
promessa de cessao, quando o loteamento se formalizar na vi-
géncia desta Lei."”

Em verdade, tanto ¢ art. 14 do Decreto-lLei n® 58, quanto o art, 32
da Lei n® 6.766 cometem uma atecnia quando falam em contrato rescin-
dido se ndo for purgada a quantia em débito. Ha, sempre, resolugéo nesta
hipétese e nunca rescisdo. Ensina ORLANDO GOMES que “nfo se rompe
unilateralments sem intervengdo judicial. Nenhuma das partes pode consi-
deré-lo rescindido, havendo inexecu¢do da outra. HA de pedir a rasolugéo.
Ssm a sentenca resolutdria, o contrato, por outras palavras, ndo se dissol-
va, tenha como objeto imdvel loteado ou ndo” (ob. cit.,, pég. 4563).

ORLANDO GOMES critica o sistema adotado pela lei quanto & reso-
lug¢éo. Diz ele:

“Primeiramente, derroga a regra geral “dies interpellat pro
homine” aceita como principio geral do nosso direito civil (art.
960 do Cédigo Civil). Em seguida, substitui a interpelagéo por
simples intimag#@o através de oficial. Finalmente; autoriza o can-
celamento da averbagdo do compromisso sem intervengéo do
juiz. Evidente, porém, que, tomado ao pé da letra, esse processo
impediria qualquer defesa ao compromissério, retirando da apre-
ciagfo judicial o3 motivos da inexecugdo, contra principio geral
de direlo, e se tornando tanto menos aceitdvel quanto a prépria
lei, subentendendo a condigdo resolutiva da legitimidade e va-
lidade do titulo de dominio, determina a resclugdo do contrato
& conseqlente devolugdo das prestagdes recebidas. Ora, tem-se
entendido que, no caso de inexecugdo do contrato pelo compro-

" missario, que inferrompe v pagamento das prestagdes, ndo perde
ele as prestaces pagas, devendd apenas ressarcir os danos, pre-
fixados, alids, em cldusula penal obrigatéria. N&o fora assim, teria
a ilei consagrado enriquecimento ilicite. A devolugédo das presta-
gbes recebidas e a efetivagdo da cldusuia penal demandam, avi-
dentemente, intervencéo judicial, como, de resto, se faz necessé-
ria, previamente, para apuragdo da culpa na inexecugio, tanto
assim que a lei concedeu o prazo de trinta dias para a execugao
mediante a emenda da mora. Dissolvido o vinculo, extingue-se,
pelo canceiamento, o direitc real. O compromissério fard jus ao
recebimento das prestacdes que pagou, acrescidas dos juros
estipulados, mas, se procedey de ma 4, tica obrigado a ressarcir
os prejuizos causados ao compromitente. (Quanio ao assunto,
consultar o art. 35 da Lei n? 6.766). Cumpre-lhe restituir a posss
do bem, e se ndo a devolver, assiste ao compromitente direito a
reavé-lo mediante agio de reintegragéo” (ob. cit., pag. 485).

QO cancelamento do registro se faz nros termos do art. 36 da Lei

n? 6.766; | — por decisdo judicial (quando se tratar de adjudicagio com-
pulséria); Il — a requerimento conjunto das partes contratantes (hipotess
de execuc¢do voluntaria); e lll — quando houver rescisdo comprovada do

contrato (melhor seria dizer resolucdo).
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Conclusbes

JOSE OSORKD DE AZEVEDQ JUNIOR finaliza sua importante mono-
grafia com as seguintes conclusdes:

1. Admite-se a forma livre do contrato mesmo quando se trata de imével
ndo loteado de valor superier ao imite legal. Ha, pois, plena eficicia em
comprom’sso de compra e venda firmado através de instrumento parti-
cular.

2. Nao se discute mais que, a despeito de existir clausula de arrependi-
mento, seu exercicio é vedado apés ¢ recebimento de todo o prego.

3. Quanto & constituigdo da mora, mesmo nos casos em que vigorava o
principio “dies interpellat pro homine”, passou-se a exigir a interpelagio
do devedor desde gue configurada estivesse a tolerdncia do credor para
com os atrasos no pagamento.

4. O maior inconveniente do ragime legal vigente em matéria de com-
promisso de compra e venda concerne a exigéncia do segundo contrato,
isto 6, escritura piblica de venda e compra para a regular transferéncia
do dominio, quando j& ndo ha mais nada a transferir.

Sugere o legislador adote para a transmiss@o de bens iméveis o sis-
tema vigente para a venda com reserva de dominio, em que ndo hd neces-
sidade de um segundo contrato operando a transferéncia da propriedade
ac completar-se o pagamento do prego (ob. cit., pags. 121, 122 e 123).

Subsldio a ser inserido no direito positivo encontra-se no artigo 567
do Projeto de Cédigo Civil de 1965, da lavra de ORLANDO GOMES:

“Aquisicio do direilo real — Pela promessa irretratdvel de
venda em escritura pdblica e devidamente inscrita no Registro
de Imdveis, adquire o promitente comprador direito real sobre o
objeto do contrate.

"§ 19 — 8Se o instrumento da promessa encerra todos os ele-
mentos da compra e venda, constituira titulo hahil a transteréncia
do dominio mediante sua transcrigdo e a do documento de qui-
tagdo do promitente comprador, se esta jA ndo constar da pro-
messa inscrita,

§ 2° — Efetuadas as transcriges, o oficial do registro, den-
tro do prazo de cinco dias, dara ciéncia ao promitente vendedor,
mediante carta registrada.

§ 3% — Se a promessa irretratavel nao contiver todos os ele-
mentos da compra e venda, ierd o promitente comprador, no
caso de recusa do promitente vendedor, direito a adjudicagdo
compulséria, nos termos da lei processual.”
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O artigo 29 da lei do divércio

Jost Mavricio PINTO DE ALMEIDA

Advogado e Professor Assistente da Fa-
culdade de Direito de Curitiba

SUMARIO

1) A ac¢do construtiva da critica
2) Os propdsitos da implantagio do divércio

3) Incompatibilidade do artigo 29 com o escopo da Lei
ne 6.515/77

4) Conclusio

1) A agdo construtiva da critica

A Lei n? 6.515, de 26 de dezembro de 1977, que regula os casos de disso-
lugdo da sociedade conjugal e do casamento, tio logo se introduziu no ordena-
mento jurfidico pétrio, foi apanhada por miltiplas criticas dos doutrinadores e
estudiosos do assunto, ora anotando defeitos e, muitas vezes, sugestdes inevita-
veis. Fato frisante é o advento de obras e matérias esparsas com o escopo de
aclarar as primeiras dividas despontadas.

O inclito jurista ORLANDO GoOMES, ao prefaciar valiosa obra que comenta a
lei divorcista, de autoria do professor Jost pE ABrEU (1), enfatiza, sem parci-
méniz, ter o divércio surgido no Brasil com a edigio de um diploma legal ela-
borado &s pressas, redigido em estilo vacilante, “na preocupagio politica de
realizar um compromisso entre as idéias retrégradas sobre a familia, ainda in-
fluentes, e as diretrizes tracadas nas leis que, em nossa 4rea cultural, inovaram-
nas quanto i dissolugio do casamento nesta segunda metade do século XX
No pardgrafo seguinte do seu intréito prefacial, OrLanpo GoMes é mais direto
na formulacdo critica:

“Por sua significagiio social mas também por suas incorreges, essa
lei suscitou a imediata publicagio de obras de comentérios as suas
disposicdes. . .”

{ 1) ABREU, José — O Divércio no Direito Brasileiro. Rio, Forense, 1981, pag. VII.
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Registre-se, outrossim, o pensamento critico do professor Anténio Chaves,
catedritico de Direito Civil da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo
Paulo, em invejivel trabalho publicado na Revista de Informagio Legisla-
tiva (2):

“Criticas nfio tém sido poupadas & nova lei, centro de um turbilhio
de preconceitos arraigados e de interesses conflitantes. Nio é, por cer-
to, um modelo de precisdo e clareza, fruto, como tantas outras, de uma
elaboragio legislativa nfio precedida de auscultagio e discussdo por
parte dos diversos setores interessados.”

Delineiam-se, assim, as tendéncias das criticas em geral no tocante ac teor
da leéi do divércio, resultado de um processo legislativo constitucional, pressu-
pondo-se, prima facie, a participagio nacional sob todos os prismas admitidos,
corroborando a solene afirmagio La Loi est Pexpression de la volonté générale,
acertado resumo da concepgiio universal sobre a lei. Infere-se daf, que, malgra-
do o esforgo reconhecidamente capaz e exemplar dos ilustres Senadores da
Repiblica Nfrson Carnemo e AccioLy FiLHo, autores da emenda constitucio-
nal e projeto de lei divorcistas, o préprio Congresso Nacional, observadas as
andlises criticas e a jurisprudéncia, escoimard o texto dos defeitos que se apon-
tam. :

- Em defesa dos legisladores do nosso Congresso, onde se conclui nio terem
os debates alcangado o aprofundamento indispensivel por reforma tio rele-
vante, WASHINGTON DE Barros MoNTERO, apés igualmente admitir falhas
na Lei n® 6.515/77, cita VeNnzr (3):

“... nunca, ou quase nunca, os institutos juridicos saem de um sé
golpe de cabeca do legislador, ao contririo de Minerva, que emergiu,
bela e ji armada, da cabeca de Jipiter.”

. - Ao justificar. oralmente,” em 25 de agosto de 1977, o Projeto de Lei

n® 158/77, que, posteriormente, se transmudou na Lei n? 6.515/77, o Senador

Nerson CArNEIRO, por experiéncia legislativa, pressentiu a reagio dos estudiosos

do tema, tranqiiilizando os criticos da entfio futura lei com a derradeira frase:

“... E, sem melindres, ficaremos satisfeitos com as emendas, as criti-
cas, as restricbes, a ajuda, os conselhos de quantos procuram dar zo
Brasil uma lei digna de seus foros de cultura e capaz de solucionar os
dramas, tie numerosos, da vida conjugal brasileira.”

Todavia, antes de registtar com clareza sua previsio &s criticas ulteriores,
o preclaro Senador justifica as possiveis falhas, o que, por histérico, convém

consignar:

“Tivemos, o ilustre Senador Accrory FiLno e eu, o cuidado de re-
gular diversas situagfes a que, nos variados campos do direito, a vi-

( 2) CHAVES, Anténio — “Divéreio: causas, casos & tipos”, Revista de Informagio Legis-
lativa. Brasflia, Senado Federal, n. 57, pags. 193 a 204, janeiro/margo de 1978.

( 3 MONTEIRO, Washington de Barros — Curso de Direito Civil. Volume 2°, S8fo
Paulo, Saralva, 1979, pag. 216.
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géncia do divércio terd de dar resposta pronta e legal. Certos que ndo
abrangemos todas as hipéteses, tantas e tio dispares sdo elas, e 56 a
aplicagiio da lei ird denunciar” (*).

Véem-se, na verdade, apreciacdes sob duplo 4ngulo de visdo, situando-se
nelas a lei do divércio como importante marco. Analisou-se, & época da tramita-
giio legislativa, o prisma da utilidade, conveniéneia e eficicia de uma lei regula-
dora do divércio brasileiro, desdenhando-se criticas ao projeto de lei, o qual se
publicou intensamente, donde se reputar severa, com a vénia devida, a preci-
tada observacio do professor ANTONIO CHAVES,

Ultimado o processo legislativo, somente entio se iniciou o exame nacio-
nal sob o ponto de vista juridico. Realmente, momento oportuno e légico, mas
que poderia ser antecipado parcialmente pela ampla publicidade do projeto.

O nosso estudo acerca do artigo 29 da Lei n® 6.515/77 consiste tio-somen-
te numa contribuicio que entendemos tempestiva e necessaria, visando ndo &
interpretacio do mesmo, que literalmente satisfaz, mas a um acréscimo consen-
tineo A realidade social. Associamo-nos a todos aqueles que tém colaborado
para o nosso apetfeicoamento legislativo, atendendo apelo do préprio legisla-
dor, consoante transcricio anterior.

2) Os propdsitos da implantagio do divdrcio

Conseqiiéncia inesperada do denominado “pacote de abril”, Emenda Cons-
titucional n° 8, de 14 de abril de 1977, que modificou o quorum qualificado de
dois tercos dos votos dos membros das guas Casas do Congresso Nacional para
maioria absoluta, foi introduzido o divércio no Brasil pela Emenda Constitucio-
nal n° 9, de 28 de junho de 1977, dando nova redagio ao § 19 do art. 175 da
Constituicio Federal _ o

Sendo o direito uma realidade histérico-cultural, um fato subjacente prece-
deu esse importantissimo fenémeno juridico, determinando a ratio legis da so-
bredita emenda, bem como a Lei n? 6.515/77, de fun¢fio reguladora. Subja-
cente, porém, A guisa de interpretagio da norma juridica, pois jamais foram
obscuras ou meramente politicas as discussdes a respeito do divércio no Con-
gresso Nacional, haja vista os respeitdveis nomes dos lideres da medida, legis-
ladores e renomados juristas. O Brasil reclamava a regularizagio das famflias
constituidias de fato, ao arrepio da lei. : '

AccioLy Frumo, Senador da Reptblica e professor da Faculdade de Direito
de Curitiba, co-autor da emenda e do projeto de lei divorcistas, em memorével
palestra proferida na tribuna “Professor Bento Munhoz da Rocha Netto®, no
saldo nobre daquela Faculdade, no dia 24 de novembro de 1975 (®), defendeu
com vigor a necessidade da implantagdo do divércio no nosso Pais, ressaltando

( 4 CARNEIRO, Nelson — Palavras, Leva-as o Vento._. Volume VI, Brasilla, Senado
Federal, 1978, pag. 245.

( 5) FILHO, Accioly — “Divércio”, Revista de Informacio Legisialive. Brasilia, Senado
Federal, n. 48, pags. 3 a 14, janeiro/mar¢o de 1976,
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que a prépria legislacio nacional mostrava-se propensa a uma regularizagio
das unides de fato, com gradativas alteragées que consagraram ¢ “companhei-
rismo”, retirando a figura do concubinato da sua ilicitude € execragio. Os vocé-
bulos “marido” e “mulher” se substituiram, no companheirismo, por “compa-
nheiro” e “companheira”. Aspectos sociais dessa natureza obrigavam concessbes
de cunho filoséfico ou teolégico, acentuando o saudose Senador paranaense:

“Adotando-o, s6 vamos acolher na realidade social um fendmeno
que estd a exigir os lineamentos da lei para ser subtraido dos con-
tornos indecisos préprios dos costumes.”

Com efeito, se os companheiros eram normalmente aceitos em todas as
camadas sociais, levou-se para o direito positivo o instituto do divércio, eis que
ele j& era praticado. Atendeu-se 4 aspiracio social, legalizando a situacgio de
inimeras familias constituidas por unides de fato.

Evidente, destarte, o propésito a que veio o novo instituto.

3. Incompatibilidade do ert. 29 com o escopo da Lei n® 6.515/77

Dispde o artigo epigrafado: “O novo casamento do cénjuge credor da pen-
530 extinguird a obrigacio do cdnjuge devedor.”

J4 ressaltamos ser satisfatéria a interpretagiio literal ou gramatical do dis-
positivo comentado, pois ¢ absolutamente compreensivel a extingio da obri-
gagdo pelo novo casamento do cénjuge credor, com fulcro nos efeitos juridicos
do novo enlace,

Entretanto, levando-se em linha de conta os claros propésitos do surgimen-
to do divércio brasileiro, enfocados no item precedente, evoca-se, indispensa-
velmente, a interpretagio extensiva do art. 29, para que se possa alcancar a
contento a ratio legis, método este assim explicitado pela professora Maria da
Gloria Lins da Silva Castro (8):

“Pode ocorrer que haja necessidade de ser ampliado o texto legal
para abranger casos niio previstos expressamente, tendo em vista o fim
visado pela lei ao ser elaborada, ou seja: a lei disse menos do que
queria (plus voluit quam dixit).”

A lei expressou, sim, bem menos, visto nio ser admissivel que o art, 29 gere
situagbes idénticas as que impulsionaram o legislador a obedecer s tendéncias
reais da sociedade. Verifica-se, lamentavelmente, absoluta incompatibilidadel

A vantagem econdmica, somada ao comodismo, conduzird a lei divorcista
a sendas plenamente opostas is previstas como solugio, quem sabe recrudes-
cendo aquilo que ji ocorria, com a embaragosa e muitas vezes dificil situacdo
de o cénjuge devedor ter que provar em juizo a convivéncia marital do cén-
juge credor com outrem, e, assim mesmo, sujeito a flutuagdes jurisprudenciais.

( 8) CASTRO, Marla da Gléria Lins da Silva — Ligbes de Teoria Geral do Processo.
Curitiba, “Clotéric Portugal”, pag. 14.
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Evidencie-se a hip6tese:
A cbnjuge credor de B, da quantia mensal de Cr$ 40.000,00;

A passa a viver maritalmente com C, cujo rendimento mensal ndo ultra-
passa Cr$ 20.000,00, ambos em condigdes plenas para o casamento;

B constata a injusta e imoral circunstincia em que se encontra. Pergunta-
se: qual a solugdo?

Efémera ou ndo a uniio marital de A e C no exemplo configurado, mister se
faz que nao se aguarde a jurisprudéncia para a composigio de casos anilogos,
até mesmo pela dupla inferioridade de B: vitima de uma imoralidade, cabe-lhe
o dnus de recorrer a justica e de se sujeitar ds variagbes jurisprudenciais, quan-
do, se prevista pelo legislador tal ocorréncia, obedecido o principio do onus
probandi alegandi incumbit, ndo haveria tese a se discutir, evitando-se, inclusi-
ve, abusos,

Somos da opinidc que o fato era provavel e previsivel 4 época da discussio
do projeto de lei, por isso relevante e oportuno seria um pardgrafo tnico ao
artigo em anélise. Sugerimos:

“Art. 29 — O novo casamento do cdnjuge credor da pensio ex-
tinguird a obrigagio do cénjuge devedor.

Pardgrafo inico — A unido em concubinato, devidamente prova-
da, do conjuge credor da pensido com outrem produzird os efeitos do
caput deste artigo.”

A pensio alimenticia, em nosso direito, ndo se reveste de carater indeniza-
tério, mas sim assistencial, desde que preenchidos alguns requisitos legais, quais
sejam; a pobreza e a inocéncia, preocupacdo também da Lei n® 6.515/77, que,
no seu art. 19, impbe ao cénjuge responsavel pela separagio judicial o dever de
pensionar o outro, se este necessitar da pensdo. Ex positis infere-se o espirito
do art. 29, eis que se supbe que o novo consorte, ao convolar para o matrims-
nio, assume as responsabilidades ou deveres legais decorrentes do ato, entre
estes o de mitua assisténcia, consoante o inciso III do art. 231 do Cédigo Civil
brasileiro.

Explicado o 6bvio e previsto, saliente-se o menoscabo 2 jurisprudéncia
como fonte de direito. Verifica-se facilmente a posi¢io jurisprudencial com re-
lagio ao regime anterior, que corrobora o parigrafo finico necessirio, como se
propds. A este respeito, o douto ensinamento de SfLvio Ropmicues (3):

. a jurisprudéncia brasileira anterior 4 lei do divércio foi sempre
torrencial no sentido de privar a mulher desquitada, que se ligava a
outro homem, da pensdo que lhe fornecia o primeiro marido.”

{7) CENEVIVA, Walter — Anofacdes a Legisiagdo do Divdrcic, S&o Paulo, Saraiva,
1978, pég. 60.

( 8 RODRIGUES, Sflvio — O Divércio e a Lei que o Regulamenta. S0 Paulo, Saraiva,
1978, pags. 153 e 154.
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Prossegue o mestre:

“A principal razio, em que se esteavam os julgados, era a imora-
lidade que representava a mulher ser mantida por um homem, quando
vivia com outro. Muitos julgados apontavam a possibilidade chocante
dos dinheiros provindos da pensio do ex-marido ir, eventualmente,
rechear a algibeira do concubino.”

Perceba-se que as mais autorizadas fontes doutrinirias, de pronto, consta-
taram a circunstancia anterior a lei.

Indaga o desembargador José pE ABREU (°):

“Terd o concubinato contraido pelo conjuge credor da pensio ali-
mentar os mesmos efeitos, no que tange 3 liberagio do cbnjuge pres-
tador dos alimentos?”

E daquele insigne professor de Direito Civil da Universidade Catdlica de
Salvador a resposta:

“O assunto nio se constitui nenhuma novidade, porque j& objeto
de apreciagio reiterada, ne regime anterior ao divércio, por juizes e
tribunais.”

Destacou, nesse sentido, WasHINGTON DE Barros MonTemo {10):

“Nao seria razodvel, efetivamente, se continuasse a pensionar o
cOnjuge credor, que convolou a novas ndpcias... Conforme decisdo
estampada na Revista dos Tribunais, 454/239, imoral é pensionar-se a
ex-muther que viva com outro homem.”

4) Conclusio

O aprofundamento no estudo do art. 29 da lei do divércio conduzir-nos-ia
a situagdes complexas, em face da diversidade de casos concretos, os quais,
invariavelmente, seriam atingidos pela generalidade do parigrafo Gnico pro-
posto.

A prova da convivéncia marital poderia, amiudemente, ser dificultada por
concubinatos efémeros ou disfarcados, os quais, de igual forma, liberariam, a
nosso juizo, o cbnjuge prestador de alimentos, por igualmente injusticado e
desmoralizado.

Entendemos merecedora de discussio e andlise a probleméitica aqui ex-
posta, eis que, com maior contundéncia e gravidade que o regime anterior,
apresenta-se no dia-a-dia desofuscadamente. E ndo foi esse o propésito da lei
do divéreio.

( 9} Ob. cit, nota 1.
(10) Oh. cit., nota 3.
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Do testamento publico
em video-cassete

-Derex KnicHT
Advogado

Com freqiiéncia tenho visto anincios classificados nos jornais de maior
circulagdo, com ofertas de video-cassetes das mais variadas procedéncias e
tipos. Sdo aparelhos que gravam a imagem e a voz ao mesmo tempo,
podendo ser reproduzidas em qualquer aparelho receptor de televisio.

A demanda por estes equipamentos eletrénicos, principalmente nas
classes média-alta e rica, tem-se acentuado, pois rara é a pessoa que, via-
jando ao exterior, nfio traz entre os seus objetos de uso pessoal um apare-
lho de video-cassete ou video-teipe, que custa nos Estados Unidos em torno
de US$ 1,600.00.

Para melhor ordenamento dessa exposi¢do, e para o devido esclareci-
mento, transcrevo, com apoio em AURELIO BUARQUE DE HOLANDA,
os precisos significados das expresstes video e video-teipe:

video — A parte do equipamento do circuito de televisdo que
atua sobre os sinais de imagem, por oposicdo aos sinais
sonoros, € permite a percepcao visual das emissdes.
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video-teipe — Fita plastica, recoberta de particulas magnéticas, usada
para registrar imagens de televisdo, em geral associadas
com o som, e destinadas a futuras transmissées. O pro-
cesso pelo qual as producdes da televisio sdo registradas
nessa fita.

Acoplados ao video-cassete, sdo oferecidos pela inddstria eletrénica
equipamentos acessdrios como gravadores, cimaras de televisao, telas maio-
res para reproduzir a imagem gerada e uma larga gama de outros artigos
que sdo lancados no mercado a disposi¢ido dos consumidores.

Com a proliferacio desses aparelhos, ja surgiram clubes e empresas
especializadas no aluguel de teipes e filmes para atender a fodos os gostos.
Ao lado desse fator de germinacio, existe o intercimbio de filmes entre os
possuidores desses equipamentos.

A violéncia gerada nas ruas e a intrangiiilidade da populagio, atemo-
rizada com a onda permanente de assaltos, também contribui para que essa
mesma populagio procure meios alternativos e seguros para se divertir, ou
seja, nas préprias residéncias e em clubes.

Isto posto, ocorreu-me a idéia de que qualquer pessoa fisica pudesse
langar mao deste grande avango tecnoldgico e eletrénico para adapti-lo a
alguns institutos do direito e dinamiza-los adequadamente.

O atual Cédigo Civil brasileiro data de 19 de janeiro de 1916 (Lei
n? 3.021}, ou seja, foi elaborado ha mais de 65 (sessenta e cinco) anos,
Nesse lapso aprecidvel de tempo, o5 avangos no campo da ciéncia, dos meios
de comunicag¢do, das invengdes etc. foram enormes.

A contrario sensu, no campo do direito civil notou-se uma certa estag-
nagdo, uma evolugdo muito lenta, quase parada, um conservadorismo exa-
cerbado. A modernizacio nio atingiu o nosso Cédigo Civil. Apbs 65 (ses-
senta e cinco) anos acho que ja é chegada a hora.

O Dr. CARLOS EBOLIL um dos peritos mais atuantes em processos
judiciais e dos poucos especialistas a possuir um laboratério plenamente
equipado para atender as mais variadas solicitagbes técnicas e periciais,
sempre ressaltava a verdadeira ojeriza que a maioria dos nossos magistra-
dos tinham por provas em gravagbes ou fitas magnéticas. Posteriormente
a essa fase de ndo aceitagdo, passou-se a aceitar em juizo a gravagdo vocal
como prova, principalmente nos casos de chantagem (exiorsao), eis que a
voz passava a ser identificada e vinculada a uma determinada pessoa. Foi
um passo firme da eletrénica em auxilio ou como elemento subsidi4rio e
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informador do direito, através do equipamento denominado espectrofoné-
grafo. Alias, segundo informacées colhidas no Instituto de Criminalistica,
ja existe um sem-numero de aparelhos dessa familia, das mais variadas
marcas e procedéncias.

Em apoio ao que ficou acima exposto, transcrevo, in verbis, recenie
decisdo da 1? Camara Criminal do Tribunal de Justica:

“PROVA — GRAVACAO MAGNETICA —
ADMISSIBILIDADE

— O elenco dos meios de prova contido no CPP nao é exaus-
tivo; assim, se avang¢o tecnologico permite que os fatos sejam
conhecidos por outros meios, nada impede que deles o juiz use
para os valorizar gquando da sentenga. O principio dominante é o
da liberdade da prova: as partes sdo livres para provar o que
pretendem, tudo pode ser provado, se a lei entendida em sentido
amplo nao as limitar; e em relagdo aos meios, jA que estes ndo
sdo mencionados pelo Cédigo em sentido taxativo: a ciéncia, a
cada ponto, e a técnica, bem como a arte a cada passo, criam novos
métodos de resguardar os fatos, sendo ilégico que o juiz ndo os
admitisse, s6 porque o legislador nio o previu. (2¢ TA-RJ — Ac,
unan. da 12 Cam. Crim. reg. em 3-1-81 — Recl. 10.5556 — Rel.
Juiz Gama Malcher — Justica Piiblica x Juiz de Direito da Vara
Criminal de Magé.)”

Reportando-me 3o nosso Codigo Civil, para dar um pouco de ordem a
essas idéias soltas e a fim de retornar ao ponto nodal deste trabalho, minha
sugestio é no sentido de se permitir que testamentos sejam gravados em
teipes pelos testadores, alterando-se e fazendo as indispensiveis adaptagdes
aos arts. 1.629 e seguintes do Cédige Civil.

Nada impede que uma gravagao possa ser feita na presenca do Tabelido
e das cinco testemunhas exigidas no item 1 do art. 1.632 da Lei Substan-
tiva, com imagens ininterruptas e lacradas.

© O item II do sobredito artigo também ndo oferece problema, ji que
as testemunhas, obviamente, assistirdo a todo o ato.

Neste caso especifico, a gravagio e o resultado visual sdo até mais
segures do que o “dou fé” do tabelido, pois é notério que muitas das tes-
temunhas sao arranjadas de favor e no momento em que se lavra a escri-
tura, e muitas dessas testemunhas nem sabem o0 que estio assinando,
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Alguma dificuldade poderia surgir quanto ao item IV do art. 1.632,
pois serd problemitica a assinatura do testador e das testemunhas. Con-
tudo, sendo o testamento lido de viva voz pelo propric testador, parece-nos
que essa formalidade se torna inbcua.

Para este caso, ante esse fato, podemos nos socorrer do préprio art.
1.633 do Cédigo Civil, que prevé a hipdtese do “testador que nic sabe ou
néo pode assinar” o instrumento. Ora, se o testador ndo sabe cu nio pode
assinar o testamento, fatalmente podera dizer e gravar de viva voz as suas
vontades e estipulagdes. Esta ultima hipétese, alids, irA favorecer até as
pessoas portadoras de paralisias ou outras deficiéncias manuais, que po-
derdo lancar mio do videodeipe para expressar as suas vontades de viva
VOZ.

Quanto aos arts. 1.636 e 1.637 do sobredito diploma legal, que abordam
o problema do individuo surdo e cego, respectivamente, o video-teipe ira
beneficis-los tremendamente, pois a técnica da comunicag¢do ira em amparo
is pessoas portadoras daquelas deficiéncias.

Finalizando, seja-me permitido sugerir que uma vez implantado e
aceito esse sistema, todas as gravacdes de testamentos ficariam arquivadas
em local préprio, da mesma forma como sdo arquivados os processos judi-
ciais encerrados ne arquivo forense. Os teipes poderiam ser especiais, con-
tendo um lacre ou fio metélico, cujo rompimento ou violagdo para fing
escusos ou de montagem seriam facilmente detectados.

Desnecessario enfatizar que todas as provas admitidas em direito esta-
rao ao inteiro dispor das partes que viessem a se considerar prejudicadas
pelo testamento gravado em video teipe.

Com a implantagido do video-teipe para fins de testamento e declara-
¢des de (tima vontade, nao se pretende excluir a opgiao pelas modalidades
de testamento que atualmente se enconiram catalogadas no nosso Codigo
Civil.

Para maior seguranga, as gravagbes poderiam ser feitas em duplicata,
e guardadas em locais distintos, a fim de se evitar a sua destrui¢io por
incéndios, inundagdes ou outros fatores fortfuitos ou de forga maior, bem
como reduzidas a termo para fins de juntada aos autos do inventério, para
posterior verificagdo pelos juizes, curadores de residuos e demais oficiais
judiciarios.

E um tema que deve ser debatido a exaustio e com esmero, nio se
procurando chegar a conclusdes rapidas.
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A reintegracao familiar
em face do novo
Cédigo de Menores brasileiro

Jesst Torres Perema JUniOR

Professor de Direito Administrativo das

Faculdades Integradas Bennett, RJ; Pre-

sidente da Pundagdo BEstadual de Educa-

¢ho do Menor do Rio de Janeiro; Membro

da Assoclagho Brasilelra de Juizes de

Menores ¢ do Instituto dos Advogados
Brasileiros

INTRODUGAQ

Quatro sfo os agentes que formam a estrutura do sistema de
atendimento a menores em situacao irregular, de acordo com o Codigo
de Menores brasileiro (Lei n? 6.697, de 10-10-78) : a justica de menores
-— cerne do sistema —, que decide a medida aplicavel a cada caso
(art. 69); a curadoria de menores, que represenfa o0 menor em face
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da medida que lhe tenha sido aplicada (art. 90); as entidades institui-
das pelo poder publico, as quais compete o cumprimento das medidas
judiciais (art. 59) e a execucdo de programas de assisténcia a menores
carentes em geral (art. 60); e as entidades particulares de assisténcia,
que constituem recurso complementar dessa execucho (art. 59, para-
grafo unico).

O passo inicial de todo atendimento & o estude de caso, eleito
pelo vigente Cédigo de Menores como me'o necessario para instruir a
aplicacéo da lei, individualizadamente (arts. 49, inciso III, e 99, § 19).

Como esclarece ALLYRIO CAVALLIERI, a definicdo da situacio em que
se enconira o menor apresentado ao Juizado é 0 “marco inicial do
processo. .. 0 menor fica sob a atuagéo dos auxiliares que orientarde
juiz e curador na aplicacdo das medidas; em termos ideais, uma equipe
interdisciplinar. No &mbito da justica de menores, tais guxiliares fun-
cionam como os peritos e assistentes técnicos referidos no Cédigo de
Processo Civil. .. Entre eles, o assistente social. . ., o psicélogo, o clinico,
o psiquiatra, o soci6logo, o comissério de menores sgo, fambém, precio-
sos auxiliares na fase de diagndstico, embora sua atuacgéo se faga sentir
mais adequadamente no tratamento” (Direito do Menor. Rio de Ja-
neiro, ed. Freitas Bastos, 1976, p. 66).

Luiz MEeNDiziABaL OsEeS, pranteado Juiz de Menores e Presidente
do Centro de Estudos de Direito do Menor, em Madri, deixou, nas
viagens que realizou ao Brasil, notiveis textos assinalando que os
componentes da equipe técnica dos Juizados “han de elaborar con-
juntamente la integracién de cada caso, a la vista de los correspon-
dientes diagnoésticos, asumiendo colectivamente la responsabilidad de
someter a la consideracion del juez de menores las recomendaciones
que consideren mas adecuadas en funcién de la seguridad y conveniente
evolucion de cada menor” (in Brasil Jovem, n® 41, “Examen del menor
por técnicos de la condueta”. Rio de Janeiro, ed. FUNABEM, 1978,
p. T0).

E dominante nessas observagies a oOtica integrativa com que as
acoes de equipe devem ser desenvolvidas, com o fim de oferecer ao
Juiz um conhecimento tio correto quanto possivel sobre a personali-
dade do menor ao qual aplicard uma das medidas previstas na lei,

A integragéo encontra seu fundamento, para a justica de menores,
no carater {ufeler do direito do menor, isto &, todas as medidas aplica-
veis a menores em situagdo irregular visam a garantir a existéncia de
condicdes adequadas ao pleno desenvolvimento do potencial biol6gico,
afetivo, intelectivo de que seja portador o menor — crianca ou adoles-
cente. O objefo da tutela jurfidica nfo é propriamente a conduta do
menor ou os prejuizos que tenha causado a terceiros ou A sociedade.
E claro que conduta e prejuizos produzirdo efeitos, inclusive juridicos,
de natureza material e patrimonial, como aquele previsic no préprio
Cidigo de Menores, art. 47, relativo & apreensfio de objeto ou colsa

150 R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 73 jon./mar. 1982



cuja detengfio pelo menor possa ensejar reincidéncia em desvio de
conduta. No entanto, o bem que o direito tutelar quer proteger em
primeirissimo plano é o vir-a-ser da pessoa incapaz de bastar e orientar
a sl mesma, porque imatura e em processo de formacio. :

A decis@io judicial, na jurisdigdo menorista, sempre almejara asse-
gurar condigbes que propiciem ao menor desenvolver harmoniosamente
sua personalidade. Nesse sentido, Oses ressalta resultar “una utopia
creer que el menor es realmente titular de una serie de derechos subjeti-
vos, cuya efectividad no podra conseguir por si, precisamente por la
circunstancia de su incapacidad, y que su representante legal tampoco
hara valer porque realmente los desconoce, cuando son ajenos al Ambito
de lo patrimonial. Lo gue objetivamente si podemos conecretar, en
relacién con el menor, atendiendo primordial y exclusivamente a su
personalidad evolutiva, es la existencia de una serie de necesidades
fundamentales, de caracter subjetivo, que, erge omnes, hay que satis-
facer. Es decir, que le corresponde recibir por suyo todo aquello que
favorezca el desarrollo integral y arménico de su personalidad” (in
Brasil Jovem, n? 38, “La técnica juridico-procesal y informadores del
examen judicial del menor”. Rio de Janeiro, ed. FUNABEM, 1977,
p. 85). '

Nesse sentido, ja fizemos notar que “o regime juridico peculiar que
se dispensa ao menor hoje, por toda parte, funda-ce no reconhecimen-
to de que existe um bem de inestimavel valor social € moral a proteger;
esse bem € o vir-a-ser da pessoa. Nesse passo, o direito relaciona-se com
outras ciéncias — como a psicologia, a pedagogia, a sociologia, a antro-
pologia, a medicina, a politica -—— para dar sentido, interpretacdo e
tratamento interdisciplinares 2o ser humano em formacdo, buscando
garantir-lhe condicoes para que desenvolva o potencial de sua indivi-
dualidade biolégica, psicolégica e social, nos correspondentes planos de
suas necessidades fisico-mentais, afetivas, éticas e espirituais. Em outras
palavras: o menor, uma vez que € pessoa, € sempre sujeito e nao objeto
no conjunto das relacdes juridicas de que seja o centro, na lapidar
licdo de Jean CHazAL (v. nosso verbete “Legislaciio de Menores”, Enci-
clopédia Saraiva do Direito, vol. 48, Sio Paulo, 1979, p. 216).

Por conseguinte, timbra de ciéncia e sabedoria o Cédigo de Menores
brasileiro ao assentar que “toda medida aplicivel aoc menor visara,
fundamentalmente, & sua integracdo sécio-familiar” (art. 13), e que
“a autoridade judiciaria podera, a qualquer tempo e no que couber, de
oficio ou mediante provocagdo fundamentada dos pais ou responsivel,
da autoridade administrativa competente ou do Ministéric Publico,
cumular ou substituir as medidas” (art. 15). :

Todavia, a orientagio presumidamente mais inequivoca do novo
Codigo de Menores brasileiro — publicistas de nomeada referem-se ao
art. 13 como “pedra angular de toda e qualquer medida aplicivel a
menores, constituindo-se em manifestacio da postura humanista que
permeia todo o Codigo” (ALLYRIO CAVALLIERI, ANTONIO CHAVES e JASON
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ALBERGARTA, in Notas Interpretativas ao Cédigo de Menores, ed. Forense,
Rio de Janeiro, 1980, p. 22) — tem suscitado ndo poucos incidentes
nos processos em curso no Juizado de Menores da Comarca da Capital
do Rio de Janeiro.

Argiiicoes as mais inusitadas tdm inquinado de ilegais ou irregula-
res procedimentos adotados pelo 6rgio estadual de ass'sténcia a meno-
res, bem como decisdes do Juizo de Menores da Capital, no que promo-
vem ou autorizam, respectivamente, medidas de aproximacéo e reinte-
gracio enfre o menor assistido e sua familia, porque nessas medidas
reconhecem a forma mais efetiva de garantir o desenvolvimento harmo-
nioso da personalidade do menor, mercé do atendimento as necessidades
bésicas de seguranca social e afetiva junto & sua familia, quando esta
exista e reina condigdes para responder pelo menor.

Tais questdes, levantadas pelo 19 Curador de Menores em exercicio
no Juizado da Capital, constituem o objeto deste trabalho, na expecta-
tiva de que, pelo amplo conhecimento e debate das teses nelas contidas,
se coniribua para amadurecer e uniformizar, nas milhares de comarcas
brasileiras, a aplicacio de um Cédigo que entrou em vigor no dia 8 de
fevereiro de 1980,

I — Da qutoriza¢do para visilas & propria familia de menores internos
em educanddrios

1. Em agosto de 1979, foi aplicada a uma menor, entdo com 13
anos de idade, a medida prevista no art. 14, VI, do Codigo (internacéo
em estabelecimento educacional). Ao que se deduzia dos relatorios
juntos aos autos, a menor encontrava-se ng situacéo irregular descrita
pelo arf. 29, 1, b, ou seja, privada de condigOes essenciais & subsisténcia,
saude e instrugfio obrigatéria, em razfo de manifesta impossibilidade
dos pals ou responsivel para prové-las.

A Fundacio Estadual de Educagdo do Menor — FEEM/RJ, deu
execugéo a4 medida, encaminhando a menor, apés periodo de triagem, a
uma das entidades particulares contratadas para dar atendimento a
meninas, na faixa etiria correspondente & do caso. Cumpria, assim, o
disposto no art. 58 e seu parfgrafo unico do Cédigo de Menores (““As
entidades privadas dedicadas 4 assisténcia e prote¢io ao menor com-
porao o sistema complementar de execucdo dessas med’das™).

Em novembro de 1980, a menor ndc mais retornou aquele educan-
dario depois de haver saido para passar o fim de semana em casa,
fato comunicadc ac Juizado.

A vista dessa comunicacio, o0 MP requereu: a) a apreensiio da
menor pela Divisdo de Seguranga e Protecio ao Menor, 6rgio da Secre-
taria Estadual de Seguranca Ptiblica;, b) que informasse & FEEM/RJ
sobre quem teria autorizado a saida da menor do educandéario.
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Indeferida a promogio, o MP agravou do despacho de modo a
erguer suspeico sobre a legalidade de dar-se autorizacfo para saida
dos educandirios de menores internos.

2. A autorizagdo para a convivéncia familiar em fins de semana e
nos periodos de férias escolares é procedimento rotineiramente adatado
pelo Servigo Social da FEEM/RJ. Ma's: é técnica de servigo social e
psicopedagégica adotada em todo 6rgéo de assisténcia 2 menores. Mais:
é uma das técnicas que operacionalizam o cumprimente da ordem
inscrita no art. 60, § 19, do Cédigo de Menores: “o trabaiho de toda
entidade dedicada & assisténecia e & protegio ao menor em situacio
irregular visard, prioritariamente, ao ajustamento ou integracao sdcio-
familiar deste”.

B, ainda, um dos procedimentos que viabilizam a observincia da
diretriz da Politica Nacional do Bem-Estar do Menor estatuida pelo
art. 69, I, da Lei federal n® 4.513, de 1-12-64: “assegurar prioridade
aos programas que visem & integracfo do menor na comunidade,
através de assisténcia na propria familia e da colocagio familiar em
lares substitutos” (nosso o grifo). Diretriz esta que o Cédigo de Menores,
em seu art. 49, I, defermina que seja levada em conta, in verbis:

“Art. 49 — A aplicacdo desta Lei levard em conta:

I — as diretrizes da Politica Nacional do Bem-Estar do
Menor, definidas pela legislacio pertinente.”

3. Com efeito, € cedico e consagrado principio sdcio-psicopedagoégico
do atendimento a menores aquele que aconselha o fortalecimento dos
vinculos existentes entre famfilia e menor, ainda quando e durante a
este se aplique medida de internacdo. Mormente tratando-se, como
no caso vertente, de situagdo irregular em que nfo se acha presente
a infracdo penal — cujo processo de tratamento poderia indicar a
necessidade on a conveniéncia de manter-se o menor infrator afastado
da familia durante certo perfodo —, a necessidade e a conveniéncia do
tratamento estéo, precisamente, em buscar-se o apoio da prépria fami-
lia do menor, visando & futura reintegracéo sécio-familiar deste.

“A literatura sobre o desenvolvimente psicologico, em geral, e a
literatura sobre a psicogénese da delingiiéncia juvenil, em particular,
realcam como o relacionamento entre pais e fithos determina a orien-
tacho do desenvolvimento psicoloégico destes. E importante lembrar
aqui a constatacio de Symownps (1939): a atitude que uma pessoa
assume sobre si mesma temn origem nas atitudes que seus pais tiveram
para com ela. Essa constatacio se reencontra na literatura sobre a
génese da auto-estima. Restabelecer um relacionamento entre pais e
filhos assume, portanto, para nés, a significacdo de restabelecer um
relacionamento em cujo interior o jovem... percebe-se apreciado e tem
reconhecido seu justo valor em seu ambienie familiar, tal como a
crianga. .. vé-se apreciada e encorajada por seu meio” -— preleciona
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PiER ANGELO ACHILLE, membro da equipe de técnicos de um dos mais
renomados centros de reeducacio de jovens, situado em Montreal, Cana-
d4 (Famille et Ré-éducation: Illustration d'une Relalion Dynamique,
ed. Boscoville, 1978, p. 2, traducdo de José Camarinha Nascimento).

A manutencdo dos lagos familiais é, pois, indispensavel do ponto
de vista sécio-psicopedagégico do atendimento, e € estimulada pela
lei — tanto pelo Codigo de Menores quanto pela Lei n® 4.513/64, que
define as diretrizes cuja substdncia o art. 49, I, do Cddigo expressa-
mente manda levar em conta, reitere-se,

4, Como obter a manuiencio e o fortalecimento desses lagos, com
vistas g alcancar o fim desejado pela lei?

S8o técnicas e procedimentos voltados para tal objetivo:

a) estimular a participagdo dos pais ou responsiveis no processo
de atendimento, seja por intermédio de visitas regulares a0 educandério
em que se encontire o menor, seja por meio de contribuigdes para o menor
(levando-lhe, sobretudo, objetos de usoc pessoal, no limite dos recursos
de cada qual);

b) manter o interesse dos pais ou responsaveis pela evolucdo do
caso, assegurando que o menor reconheca esse interesse dos familiares
por seu destino e desempenho (nos estudos, nas atividades exiraclasse,
1no comportamento ete.);

¢) permitir ao menor que passe finais de semana e 0s pericdos
de férias escolares em companhia de sua familia.

5. E preciso ndo esquecer de que:

10 — ¢ ao ambiente familiar que o menor provavelmente retornara,
em carater definitivo, ao cessarem os motivos que deram origem a inter-
nacdo, €, pols, deve ser incentivada a méixima identificacdo, especial-
mente de ordem afetiva, entre os elementos componentes do niucleo
familiar no que concerne a esse retorno;

29 — pobreza maferial da familia ndo ¢ sindénimo necessério de
falta de condigdes desta para proporcionar aos filhos ambiente propicio
a um adequado desenvolvimento do carater e da personalidade;

30 — & precisamente a manutencio desse relacionamento menor-
familia que impedird ¢ abandono — muitas vezes antes moral e afetivo
do que material — gerador do circulo vicioso da marginalidade; a rup-
tura desse relacionamento é que pode conduzir & infracfo.

6. Tampouco é cabivel, com hase no art. 12 do Cédigo de Menores
(€ vedado & entidade particular entregar menor sub judice a gqualquer
pessoa, ou transferi-lo a outra entidade, sem autorizagéo judiecial), opor
embaracos s autorizagbes administrativas para que menores internos
passem fins de semana e periodos de férias escolares na casa de seus
familiares. '
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Desde logo, observe-se que o Cédigo distingue, pois que delas trata
em capitulos separados (Titulo IV da Parte Geral), as entidades de
assisténcia instituidas pelo poder publico daquelas mantidas pela inicia-
tiva privada. Ver-se-4 adiante (itens 16 e 17) que as primeiras séo
agentes do direito tutelar de menores, agem por delegacio do Estado,
realizando funcéio publica, do que resulta a presungdo de legitimidade
de seus atos.

O art. 12 dirige-se as entidades particulares, e nfio aquelas institui-
das pelo poder publico. A vedacdo que estabelece incide sobre a entrega
de menor sub judice, vale dizer, em stuacfo irregular, a qualquer pes-
soq ou g outra entidade, ou seja, a terceiros.

A autorizacdo administrativa de que se trata, dada pelo Servigo
Social das entidades ptblicas de assisténcia, nfo estd absolutamente
entregando o menor, muito menos a terceiros. Estd téo-somente auto-
rizando periodos de convivéncia do menor com sua familig, mantida a
medida de internagfio, tanto que o menor deve retornar ao educandario
nos dias predeterminados pelo Servico Social.

Se, como medida acesséria A internacgfio, o Juizo proibir saidas do
menor com a sua familia, tal decisfio é eficaz e vinculante para o caso
a que se referir, nio se devendo tomé-la. genericamente. Até porque
cada caso deve ser examinado em suas circunstancias e peculiaridades
préprias, dai o Cédigo exigir que, na aplicacdo das medidas, se leve em
conta o estudo de caso (art. 49 III). £ de lembrar-se, ademais, que o art.
118, fazendo coro com a postura de todo o Coédigo, no sentido de for-
talecer os elos entre 0 menor e sua familia, diz, peremptoriamente, que
“Em nenhum caso haverad incomunicabilidade de menores, o qual terd
sempre direito i visita de seus pais ou responsavel,...”. Em sua segunda
parte, 0 mesmo art. 118 ndo cinge, nessa matéria, a entidade executora
do tratamento 2 ordem judicial, mas estabelece que a iniciativa pode
ser da autoridade administrativa ou do Juizo: “... de comum acordo
com a diregéio do estabelecimento onde se encontrar internado, ou devi-
damente autorizado pela autoridade judicidria” (nossos os grifos).

O cumprimento de ordem legal independe de autorizacdo judicial.
Se o Codigo de Menores determina que “o trabalho de toda entidade. . .
visard, prioritariamente, ao ajustamento ou integragdo socio-familiar”
(art. 60, § 19), a entidade assim deve proceder sempre, na execugéo de
seus programas de atendimento.

7. No caso sob exame, a menor nio mais retornou ao educandario,
preferindo sua familia fazé-la permanecer em seu meio, apos haver
passado um ano internada, porém preservando-se 0s 1a¢os familiais.
Ou seja, a medida, corretamente aplicada pelo Juizo e também corre-
tamente executada pela FEEM/RJ, alcancou o resultado querido pelo
Codigo — “toda medida aplicavel a0 menor visard, fundamentalmente,
3 sua integracdo séeio-familiar” (art. 13) — e recomendada pela Poli-
tica Nacional do Bem-Estar do Menor.
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Providéncia absurda e incompativel com a letra e o espirito do
Codigo e da Lei n® 4.513/64 é requerer-se a apreensdo da menor, nfo
infratora e sob o patrio poder de seus pais, por érgio da Secretaria de
Seguranca, como se se fratasse de criminoso foragido.

IT —— Do desligamento judicial da Instituicdo e consegiiente retorno de
menores 4 propria familia

8. Em maio de 1981, a FEEM/RJ solicitou o desligamento de uma
menor com apoio nas conclusdes do relatdrio bio-psico-social do caso:
“Trata-se de menor cuja genitora ocupa atividades de subemprego, o
que nfo a impossibilita de atender a L. em seus aspectos educacional
e emocional, fato confirmado pelo interesse demonstrado quando da
permanéncia da menor na triagem e por estar a mesma j& matriculada
em escola da comunidade.”

O desligamento foi autorizado pelo Juizo. Insurgiu-se o represen-
tante do MP contra a decisdo, formulando pedido de reconsideragdo,
denegado. E agravou do despacho.

9. Das medidas aplicveis ao menor pela autoridade judiciiria, enu-
meradas no art. 14 do Cédigo de Menores, & internacfio ¢ a ltima. E
nessa posicdo foi colocada intencionalmente, por ser a menos conve-
niente & formagdo do cardter e da personalidade do ser humano, tanto
que o art. 40 prescreve que “a internacio somente serd determinadsa se
for invidvel ou malograr a aplicacdo das demais medidas”.

Sobre a internaggo, assim se expressam conspicuos intérpretes do
novo Cédigo:

“O menor s6 devera ser internado & falta de qualquer ou-
tra solucéo e sempre pelo tempo mais curto. As razoes do enun-
ciado séo Obvias, e aqui estd uma das colunas doutrinarias do
Cobdigo: a preferéncia pelo meio aberto, acatando-se a tese de
que, a despeito de insubstituivel em certos casos, o internato
apresenta inconveniéncias estruturais e conjunturais que o
contra-indicam, se outra medida puder ser adotada, especial-
mente no que concerne s formas de colocacdio familiar”
(ArLyrIo CAVALLIERI, ANTONIO CHAVES € JASON ALBERGARIA, OD.
cit.,, p. 39).

Por conseguinte, todos os esforgos devem ser desenvolvidos pelas
entidades de assisténcia no sentido de promover a integragéio sbclo-
familiar, quando esta se demonstre conveniente para o menor, através
do estudo de caso.

10. Sobre as inconveniéncias estruturais e conjunturais a que aludem
os ilustres juristas, ha estudos, inelusive interdisciplinares, que abor-
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dam suas implicagbes quanto ao atendimento de pessoas em institui-
¢coes fechadas (regime de internato).

Sumariando tais estudos, j& tivemos ocasifio de expor:

“Sao estruturais os fatores que representam o6bices ag pro-
cesso terapéutico, quaisquer que sejam os recursos disponiveis
ou mobilizdveis, materiais e humanos; existem, em graus va-
riados, sempre que se instala um regime de tratamento insti-
tucionalizado. Sdo conjunturais os fatores resultantes de da-
dos objetivos de uma determinada realidade sécio-econémico-
cultural; ocorrem tais fatores tanto no plano do tratamento
individual quanto no da solucdo giobal para problemas sociais.

Tais inconvenientes sfio agravados pelo fato de que os
fatores estruturais podem ser, e comumente o sio, exacerbados
pelos fatores conjunturais.

Sa0 inconvenientes estruturais:

a) a ambigiiidade entre o ambiente terapéutico “étimo”,
que se busca criar na Instituicio, e a realidade externa;

b) o fendmeno do “hospitalismo”, ou seja, a dependéncia
que a institucionalizagio gera no cliente;

¢} o ‘“totalitarismo” dos regimes fechados, com seus ho-
rarios e normas, antes administrativos -—— e, pois, impessoais
e formais — do que voltados para o individuo;

d) o “artificialismo” das relagbes interpessoais e intra-
grupais.

Sao inconvenientes conjunturais, que amiide pressionam os de
ordem estrutural:

a) o alto custo das InstituigGes com atendimento de pa-
drao satisfatorio;

b) a complexidade da peréncia e da operacio dos progra-
mas;

¢) a exigéneia de pessoal especialmente qualificado” (As-
sisténcia ao Menor em Unidades Terapéuticas e no Meio Aber-
to: Tendéncias mais Recentes, ed. FUNABEM, Rio de Janeiro,
1978, pp. 32-3).

Todos esses inconvenientes sfo inarredéveis dos regimes institu-
cionalizados, mas podem e devem ser enfrentados mediante progressiva
abertura da Institui¢do para a comunidade, quer trazendo-se elementos
desta para participarem de atividades internas, quer realizando-se ati-
vidades externas na comunidade, e, sobretudo, reforcando-se os elos afe-
tivos entre o menor e seu grupo familiar desde o primeiro momento da
internac¢do, com o fim de reduzi-la o mais possivel e favorecer o retorno
do menor ao seio de sua familia.
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11, No caso ora focalizado, constatado que a mae da menor sempre
demonstrara interesse pela filha quando de sua permanéncia na Fun-
dagao, que providenciara sua matricula em escola da comunidade e que
nio lhe era impossivel dar & filha atendimento no aspecto educacional
e emocional, o Juizo decidiu autorizar o desligamento proposto no rela-
torio, propiciando o retorno da menor ao nuicleo familiar. As possibili-
dades materiais e patrimoniais da familia, nessas circunstncias, séo
absolutamente irrelevantes.

A reinfegracfio familiar, sucedendo-se ao desligamento da interna-
cao anteriormente determinada, a par de conveniente, & permitida pelo
art. 15 do Cédigo de Menores, que estabelece: “A autoridade judicidria
poderd, a qualquer tempo e no que couber, de oficio ou mediante pro-
vocacdo fundementada dos pais ou responsavel, da autoridade adminis-
trativa competente ou do Ministério Publico, cumular ou substituir as
medidas de que trata este Capitulo” (nosso os grifos).

A inovacdo introduzida pelo Cédigo é, por sinal, aplaudida com
entusiasmo por CavaLLIERI, CHAVES e ALBERGARIA: “0 art. 15 postula um
dos institutos mais gratificantes do Direitc do Menor, com base na acei-
tagao dos aspectos dindmicos da reeducagdo ampla. A relacdo proces-
sual classica é quebrada pela admissio de quem n#o é parte, sob o
ponto de vista técnico-processual — no caso, a entidade em que esteja
o menor —, em face da presteza com que deve ser atendida uma alte-
racdo das condi¢bes que ditaram a medida de tratamento” (op cit.,
p. 24)... e em face, também, dizemos nés, do legitimo interesse que
a entidade tem em postular, nos autos, o que lhe pareca melhor atender
a formacdo do menor sob sua guarda.

IIT — Do “desligamento” administrative da Instituicio e conseqients
retorno de menores @ prépria familia

12. Inumeras promo¢oes tem assinado o 19 Curador de Menores da
Capital verberando o que considera ‘““desligamenio de menor sem auto-
rizacao judicial”, a que procedem os Centros de Recepgio e Triagem —
CRTs — da FEEM/RJ, nos casos de menores que lhes tenham sido
encaminhados na condi¢do de “acautelados”, ou seja, sem a medida de
internacao decretada pelo Juizo.

A realidade é diversa. Nenhum desligamento ¢ feito sem a autorl-
zacio da autoridade judiciaria competente, desde que se trate de menor
cuja situacéo irregular haja sido definida judicialmente.

Ocorre, sim, a devolugdo de menores & prépria familia, mediante
termo de entrega e responsabilidade e apbds parecer do Bervigo Social
sobre as condicoes da familia, nos casos de menores aos quais ainda
néo haja sido aplicada a medida de internacdo. Uma vez inexistente
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a medida, ndo ha que se falar de “desligamento” como sinénimo de
desinternacao, esta, sim, somente podendo ser autorizada pela autori-
dade judiciaria que haja determinado a internagéo.

Administrativamente, “desligamento” significa a cessagao do aten-
dimento ao menor pela Instituicdo, seja qual for o programa em que
estiver inscrito, incluindo, pois, os programas abertos, realizados junto
3 comunidade, independentemente de processo judicial. Logo, néo se
deve confundir o retorno i prépria familia dos menores que tenham
sido “encaminhados” ou “acautelados” nos CRTs, com o desligamento-
desinternacio de menores internados por decisdo judicial. Apenas para
exemplificar, recorde-se que hi menores entregues 4 prépria familia
sem que o CRT considere o caso encerrado. Nessa hipdtese, a conclusao
dos respectivos suméarios e relatérios scciais submetidos ac Juizado sem-
pre ressalvam que 0 caso permanece “sob acompanhamento”, para a
hipétese do Juizo entender de assinar outras providéncias. Somente
depois da autorizagdo judicial é que cessa o acompanhamento, dando-se
o desligamento.

13. A distingéo resulta nitida & vista da funcéo pertinente aos CRTs,
que é a de “realizar o estudo de caso do menor, em Seus aspectos sociais,
médicos e psicopedagégicos” (art. 92 § 1°). Assim, o encaminhamento
— ou o “acautelamento” — de um menor aos Centros de Recepcao e
Triagem ndo pressupde a aplicacdo de qualquer das medidas previstas
no art. 14 do Cédigo; ao revés, encaminha-se 0 menor a um CRT para
que a equipe deste proceda ao estudo do caso (art. 49, IIT). O relatorio
conseqiiente desse estudo & que oferecerd elementos que o Juiz levara
em conta para decidir sobre a medida aplicdvel in concreto, caso se
configure a situagfo irregular. Ao dar entrada no CRT — tenha sido
conduzido por autoridade policial ou do Comissariado dos Juizados —,
o menor nido teve ainda sua situagfio vinculada a qualquer medida
aprioristicamente determinada pela autoridade judicidria, excluidas as
hipéteses de desvio de conduta e infracéo penal.

Logo, nao constituirdo descumprimento de ordem judicial as pro-
vidéncias que o CRT adote para promover o retorno do menor nio in-
ternado 4 prépria familia, desde que as circunstancias do caso assim
recomendem, tomada a cautela de fazé-lo mediante termo de entrega,
e clentificado o Juizado competente, por oficio acompanhado do suma-
rio social do caso e da copia do termo de entrega.

14. O “descumprimento” de ordem judicial ou o “desligamento” sem
ordem judicial sdo invocados, com particular énfase, quando o menor
tenha sido encaminhado aoc CRT com o rétulo de “acautelado”, em geral
aposto por plantonista do Comissariado do Juizado, por vezes represen-
tado por um policial militar.

Embora nio se encontre no Coédigo de Menores referéncia direta a
figura do “acautelamento”, aceite-se, ad ergumeniandum, que dela
possa o intérprete valer-se com fulero no que dispde o art. 87, para-
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grafo unico — “aplicar-se-4 na jurisdi¢do de menores, subsidiariamente,
a legislacfio processual pertinente.”

No caso, a legislacho processual a ser aplicada subsidiariamente
seria o Cadigo de Processo Penal, cujo art. 892 manda que “sejam acan-
telados, no juizo competente, a pessoa ou os bens do menor ou do in-
terdito”, quando, em decorréncia do cumprimento de pena acessoria,
o apenado ficar incapacitado, de forma temporaria ou permanente,
“para o exercicio do patrio poder, da tutela ou da curatela”.

Bem se v&, pelo exame contextual do art. 692 do CPP, que se trata
de hipétese especifica, insuscetivel de ser estendida aos multiplos ma-
tizes das seis hipoteses de situacdo irregular definidas pelo Codigo de
Menores.

Ainda ad ergumentandum, dé-se ao “acautelamento” o sentido de
medida cautelar que preventivamente deva determinar o Juizo (néo
um servidor ou serventudrio nem sempre qualificado) para proteger
o menor que seja encontrado em aparente situagao irregular.

Nessa acepg¢do, o “acautelamento” pode ser inferido do préprio C6-
digo de Menores:

“Art. 94 — Qualquer pessoa podera e as autoridades admi-
nistrativas deverdo encaminhar a autoridade judicidria com-
petente 0 menor que se encontre em situagdo irregular, nos
termos dos incisos I, II, III e IV do art. 22 desta Lel.

§ 19 — Registrada e relatada a ocorréncia pelos érgaos
auxiliares do Juizo, com ou sem a apresentacido do menor, a
autoridade judiciaria, mediante portaria, termo ou despacho,
adotara de plano as medidas adequadas.

§ 29 — Se as medidas a que se refere o paragrafo anterior
tiverem carater meramente cautelar, prosseguir-se-4 no proce-
dimento verificatorio, no qual, apds o estudo social do caso
ou seu aprofundamento e realizadas as diligéncias que se fize-
rem necessarias, a autoridade judicidria, ouvido o Ministério
Publico, decidira, em cinco dias, definindo a situacdo do menor
e aplicando a medida adequada.”

Interpretando & norma, ilustrados Magistrados, ex-Juizes de Me-
nores em Brasilia e no Rio de Janeiro, entendem por medida de carater
meramente cautelar, a que se refere o § 29, aquela que “exaure a pro-
tecdo devida, como na hipdtese de reintegracéo familiar do menor even-
tualmente em situacéo irregular, tornando, portanto, desnecessério pros-
seguir-se no procedimento verificatdrio®.

E ressaltam:

“A cautela a que se refere o dispositivo ndo se confunde
com o procedimento cautelar inominado previsto no Codigo de
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Processo Civil. Para aplicagdo dessa medida, observar-se-4, ex-
clusivamente, o disposto no art. 94, caput, e seu § 19" (Josk
ManogL CoELHO, PaurLo RoOBERTO LEITE VENTURA, ILKA MARIA
Brack, in Nolas Interpretativas cit., pp. 96-7).

Quer dizer: a existéncia de familia, em condicies de reassumir g
guarda do menor “acautelado”, torna desnecessaric prosseguir-se no
procedimento verificatorio e o Juizo, de acordo com o art. 94, § 19, po-
derd, mesmo sem a apresenta¢cdo do menor, autorizar de plano a rein-
tegracéo familiar proposta pelo CRT.

A entrega do menor a familia, mediante termo, pelo CRT, antes
do despacho judicial, ndo ofende a protecac cautelar que se quer dar
a0 menor, nem a autoridade do juiz, porque:

a) o retorno & famflia significara para o menor segurancs social
e afetiva incomparavelmente mais adequada para o seu processo de
desenvolvimento do que a permanéncia desnecessaria em um CRT;

b) essa seguranca sofrera abalo qualquer que seja o tempo de per-
manéncia no CRT, cumprindo, pois, abrevia-lo tanto quanto possivel
(compreenda-se a realidade de um CRT, descrita no item 18§, seguinte),

c¢) se o Juizo entender de dar prosseguimento ao procedimento
verificatério, bastard determinar ao CRT que lhe apresente os pais em
audiéncia, no que sera prontamente atendido até porque os pais, ao fir-
marem o termo de entrega e responsabilidade, terao deixado registrados
os dados pessoais necessarios e suficientes para o acompanhamentc do
caso.

Parece-nos, pois, que o “acautelamento”, a ser utilizado pela justica
de menores como referencial para uma protecdo preventiva, cautelar,
que a entidade executora deva dispensar aoc menor, apenas fard pleno
sentido, do ponto de vista processual, se sua aplicacdo for reservada
para os casos de situagfo irregular correspondentes ao desvio de con-
duta e & infragdo penal (art. 29, incisos V e VI), posto que, ai, sim,
podera haver uma pré-caracterizacio de situacgéo irregular, impeditiva
de promover-se o retorno do menor 4 familia sem tratamento prévio
adequado.

Nas demais hipoteses de situacfo irregular, obstaculizar-se a reinte-
gracdo familiar no mais breve lapso possivel é desprofeger o menor
e expd-lo a insegurancas emocionais inevitiveis. Nessas condigdes, o
“acautelamento” equivaleria & negagio de si mesmo, de sua nafureza
cautelar, ou seja, implicaria desprotecio, a par de fazer tdbula rasa do
patrio poder e de incentivar os pais ao descumprimento dos deveres que
Ihes sfio inerentes, de vez que a prépria justica de menores estaria a
convalidar a simplista e equivoca pritica de entregar-se ao Estado ©
filho cuja mantenca fosse considerada pelos pais um fardo indesejado
ou desagraddvel. Ter-se-ia, em breve, um pais de filhos do Estado, sem
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familia e sem histéria, earentes de afeto e individualidade, desajustados
pessoal e sccialmente.

15, O dia-a-dia dos CRTs tem reiteradamente demonstrado o acerto
dessa orientacgfo, sobretudo quando se sabe, e se comprova, que um sem-
numerc de apreensdes e encaminhamentos de menores aos CRTs ocorre
apressadamente — o gue se compreende, tal o volume de solicitacoes —,
sem que se tenha tipificado qualquer das hipdteses de situagio irregu-
lar definidas pelo art. 2° do Cédigo de Menores,

Hé pouco, viu-se a Presidéncia da FEEM/RJ na contingéncia de in-
terditar, para novos ingressos, por trinta dias, um dos CRTs mantidos
pela entidade. Vale a pena conhecer a integra dos consideranda do ato
de interdicao (Ordem de Servigo n? 23, de 10-8-81), a fim de que se com-
preenda a legalidade, a regularidade e a conveniéncia, para a assistén-
cia, a protegéo e a seguranc¢a dos menores, da iniciativa sobre tais casos
cempetir & entidade executora:

“0O Presidente da Fundacio Bstadual de Educagio do
Menor — FEEM/RJ, no uso de suas atribuigOes legais e no
cumprimento de dever funcional,

Considerando que o Centro de Recepgao e Triagem II —
“Casa de Marieta Chagas Freitas” dispoe de instalacbes, bem
assim de recursos materiais e humanos, dimensionados para
dar atendimento a 220 (duzentos e vinie) menores na faixa
etaria de 0 a 5 anos;

Considerando que, nos Gltimos 80 (sessenia) dias, ¢ CRT-
II tem acolhido numerc de menores sempre superior em 90%
(noventa por cento) aquela capacidade;

Considerando que tal indice de superlotacio gera conse-
qiiéncias indesejaveis para a qualidade do atendimento que in-
cumbe ao CRT-II prestar aos menores;

Considerando que entre os efeitos mais graves da super-
lotacdo estdo aqueles que afetam diretamente a sande das
criancas, tais como a ccorréncia de episdédios ou surtos de
doencas infectocontagiosas, que tém sua transmissdo facili-
tada pela necessidade de se acomodarem duas e até trés crian-
¢as na mesma cama, em gquartos de aeracéo saturada, com re-
percussoes evidentes sobre as condigbes sanitédrias e de hi-
giene,

Considerando ser precaric o estado de saude em que os
menores ji chegam ao CRT-II, em razdo das circunsténcias
de abandono e desassisténcia que produziram a necessidade
do recolhimento, sendo certo que a maijoria dessas criangas
apresenta, ao exame clinico de ingresso, um quadro de ane-
mia, desnutricio, doencas de pele e pneumopatias;
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Considerando que esse débil estado de savide é agravado
pela intercorréncia das doencas préprias da faixa etéria, a
exemplo do que se da presentemente, quando surto de saram-
po e varicela acomete as criangas acolhidas no CRT-1I;

Considerando que a superlotagio continua, ao nivel de
90%, impede o éxito de qualquer medida profildtica ou tera-
péutica de erradicacio desse quadro nosolégico, tendo em vis-
ta que o CRT-II, como Unidade de Triagem, tem recebido uma
média diaria de 4 (quatro) novos ingressos de criancas naque-
las condigbes de saude, portadoras, portanto, de doencas con-
tagiosas ¢ amplamente suscetiveis de contrai-las, face 4 sua
baixa resisténcia orgénica;

Considerando que a estatistica do atendimento hospitalar
a que teve de recorrer o CRT-II, no més de julho tltimo, con-
firma a inviabilidade de tolerar-se a permanéncia dessa situa-
¢ao por mais tempo, pois que se registraram 47 (quarenta e
sete) internacbes em hospitais, das quals resultaram 8 (oito)
Obitos;

Considerando que j& foram tomadas e se esgotaram todas
as providéncias administrativas de que se poderia valer a ....
FEEM/RJ para apolar o CRT-II nesse periodo de excesso de
novos ingressos, tais como reforcgo, nos limites dos meios exis-
tentes, das equipes técnicas e de auxiliares; e contratagéio, one-
rosa ou gratuita, das vagas disponiveis na rede de entidades
parficulares, para recebimento das criancas cujo processo de
triagem conclua pela transferéncia para aquelas entidades, de
vez que as Unidades proprias da FEEM/RJ também ja tiveram
sua lotacéo preenchida;

Considerando que a equipe do CRT-II vem respondendo
de forma exemplar aquelas medidas, imprimindo méixima agi-
lizagdo nos estudos de caso e correspondente fluxo de triagem,
gracas a que fol possivel dar-se transferéncia ou desligamento
a 120 {cento e vinte) menores, nos 1iltimos 45 dias;

Considerando que, inobstante o eficiente desempenho da
equipe do CRT-II, a impossibilidade de garantir-se bom estado
geral de salde aos menores é fator que retarda o ritmo do
fluxo de triagem, pois que nic pode ser autborizada a trans-
feréncia de menores doentes, criando-se, assim, um cfrculo
causgl vicioso — superlotagéo/doenga/superlotacio;

Considerando que o natural e previsivel desgaste fisico e
emocional dos servidores do CRT-II, cujo prenuncio ja se nota,
concorrerd para agravar oS maleficios decorrentes de um
atendimento massificado, sobretudo tendo-se em mente que
menores nessa faixa de idade, atingidos por profundas carénclas
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afetivas e organicas, demandam cuidados o mais possivel indivi-
dualizados;

Considerando que outras medidas administrativas estdo em
curso, com o fim de reforcar a estrutura de atendimento do
CRT-I, tais como renovacgdo da frota de viaturas, incluindo
ambuléncia, alteragéo na jornada de trabalho dos servidores, de
modo a melhorar a rela¢ao entre um servidor para cada grupo
de menores; obras de reforma nas instalacbes; e construcéo de
um pavilh@o de isolamento para casos mais graves de doencas
infectocontagiosas;

Considerando que o Juizado de Menores da Capital foi
informado sobre a superlotacio do CRT-II, bem como de suas
conseqiiéncias, através do Oficio de n? 1.089, de 1-7-81;

Considerando que, durante o més de julho, o Juizado da
Capital responden por 2/3 do movimento total de novos
ingressos no CTR-II, e que tal tendéncia se mantém;

Considerando que a responsabilidade pelo atendimento ao
menor nio é exclusiva do drgao executor, sendo que, igualmente,
de quantos influam sobre sua qualidade, inclusive no exercicio
de funcoes fiscalizadoras, resolve:

1 — Determinar a interdigio, para novos ingressos, do
Centro de Recep¢do e Triagem IT — “Casa de Marieta Chagas
Freitas”, pelo periodo de 30 (trinta) dias, a contar de 17 do
corrente més,

2 — Dé-se ciéncia do inteiro teor desta OS aos Excelentis-
simos Senhores Juizes de Menores.”

16. Por outro lado, o art. 59 do Cédigo de Menores assenta que
“As medidas de assisténcia e protecdo determinadas pela autoridade
judicidria, no dmbito desta Lei, serio executadas pelas entidades criadas
pelo poder publico com a finalidade de atender aos menores a que se
refere o art. 19 desta Lei” (nosso o grifo).

Equivale a dizer-se que as medidas serdo determinadas pelo Juizo
e executadas pelas entidades publicas gquando se tratar de menor em
situagdo irregular. E a este menor que se destina o Cé&digo de Meno-
res. Se n&o ha situacéo irregular, falecerd competéncia ao Juizo para
decretar medidas com base no Cédigo de Menores,

Como esclarece UBALDINO CALVENTO SoLari, g origem do Direito do
Menor “no es mas que la historia de las instituciones creadas para la
defensa y proteccion del menor que habfa delinquido, o que se encontraba
en situac’'éon de abandono material o moral, en estado de peligro o
victima de delicto, todas hipétesis en las cuales el menor se encuentra
en una situacién de conflicto. Este punto de vista aparece corroborado
con las tendencias que ofrece el derecho positivo, donde las soluciones
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legales se reducen a la proteccion del menor que se encuenira en
‘situacién irregular’ (Chile, El Salvador, Honduras), o que es de
‘conducta irregular’ (Bolivia, Ecuador) ...” (Lineamientos del Derecho
de Menores en Latinoamérica, ed, Instituto Interamericano del Nifio
— OEA, Uruguai, 1981, p. 7).

Muito malis larga é a faixa de atuagdo dos 6rgdos publicos de
assisténcia a menores, cuja competéncia legal (estatutaria) obriga que
tomem providéncias e executem programas que mais se adequarem &
um quadro de caréncias — nfo “situacio irregular”, posto que inexis-
tente o conflito referido por CALVENTO — em que se enconfre um menor.

Assim ocorre porque a intervencdo do Estado para assistir aos
incapazes — em nosso caso, menores — é de indole tutelar, geral e
supletiva, ou seja, falhando o mecanismo tutelar do direito de familia,
que coloca os filhos menores sob a prote¢cio e a seguranca do patrio
poder de seus pais, a estes impondo os deveres e obrigagbes corres-
pondentes, “opera entdio a tutela geral e supletiva do Estado, que
transparece em todos os passos do Livro I do Codigo Civil — notadamente
nos arts. 326, §§ 19 e 29, 327, 328, 329, 386, 387, 394, 403, 412, 420, 421,
422, 448, 454, 463" —, conforme realca o eminente civilista e magistrado
de Sao Paulo, WALTER MoRAEs (“‘Os Lineamentos do Direito Civil no
Cddigo de Menores”, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade
de Sdo Paulo, ano LXVIY, 1972, p. 210).

Nio ¢ por outra razio que os Orgaos instituidos pelo poder piiblico
para a assisténcia a menores devem, mais do que podem, tomar
iniciativas e desenvolver programas que previnam ou supram a desassis-
téneia familiar de menores, antes e independentemente de caracterizar-se
a situacao irregular destes, tal como conceituada pelo Coédigo de Menores,
ou até mesmo depois de aplicada uma medida judicial, como nos casos
de colocagao de adolescentes em lares substitutos, em que, uma vez
deferida a guarda, o Servigo Social deve manter o caso sob acompanha-
mento, para certificar-se da adaptacio menor-familia.

17. A induvidosa complexidade de estabelecer-se a natureza desse
novo ramo do direito nfo deve conduzir & perplexidade, nem permitir
que “menoristas” improvisados lancem idéias extticas e impertinentes.
Outras ordenacdes juridicas ja lograram propor entendimento rente a
realidade social contemporédnea, onde nenhum fendémeno humano
é suscetivel de ser fragmentado das maltiplas interacgbes, funcoes e
disfungbes em que se insere, numa relagdo reciproca de afetacéo e
causalidade.

£ de MoraEs que se colhe a licio dos mestres europeus sobre a
questdo, no campo civilistico da tutela, perfeitamente aplicavel ao
Direitoc do Menor e as fungbes dos entes pihblicos de assisténcia a
menores, in verbis.

“Os fins da interdigio, a agfo protetora e o dever de
representacio do tutor... conduzem..., sistematicamente, o
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direito da tutela para o direito da familia. Mas a tutela é uma
assisténcia estatal (staatliche Fiirsorge). Ao direito publico
competem os preceitos de organizagdo e procedimento, e 0s
principios sobre as func¢des das autoridades tutelares. .. Entre-
tanto, isso nao quer dizer que o direito de tutela se decomponha
de acordo com cada um dos sistemas a que perten¢cam os seus
dispositivos isoladamente. Trata-se de um todo uniforme, um
ramo singular do direito administrativo com funcoes de direito
privado” (op. cit., p. 213).

Como ramo singular do direito piblico, o direito tutelar que
disciplina a execuciio dos programas de assisténcia submetido estd a
certos principios gerais, tais como o da legalidade, da finalidade, da
presuncao de legitimidade e também o da discricionariedade, sempre
apropriadamente dispostos & “protecio dos interesses do menor”, que
“sobrelevard qualquer outro bem ou interesse juridicamente tutelado”
(Codigo, art. 59).

18. Por todo o exposto, verifica-se que a entrega administrativa de
menores nac internos & propria familia é procedimento conforme a lei
e 2 indole do direito do menor. Ademais, contribui para evitar que os
CRTs sejam superlotados pela desnecessaria e contra-indicada perma-
néncia de menores cujas familias tenham condigdes para reassumir-lhes
e respectiva guarda, até porgue néo thes fol suspenso ou cassado o pétrio
poder,

Nunca sera demais repetir o irretocdvel acdérdic proferido pelo
Conselho da Magistratura no Processo n? 2.480, em que foi reclamante
0 12 Curador de Menores da Capital e reclamado o Juizo, sendo relator
o eminente Desembargador Olavo Tostes Filho:

“Se nao hé estabelecimentos para acolher. .. € nem pessoal
para assistir convenientemente a todos os menores carentes, é
uma felicidade guando h& pais ou responsiveis aos quais
entregi-los.”

E preciso entender o art. 40 do Cddigo de Menores em toda a sua
humanista extensio e sabedoria — “A internagio somente sera deter-
minada se for inviavel ou malograr a aplicagdo das demais medidas.”
Nenhuma cutra medida é tdo saudivel e protetora para o menor quanto
seu retorno &4 propria familia, no mais breve tempo possivel. A inter-
nacéo € a antitese do Cédigo, ndo apenas como medida, se néo que
também como regime, ¢ é sob o regime de internato que permanecem
0s menores nos CRTs, ainda que nfo se lhes tenha sido aplicada a
medida de infernacéo.

Ao assumir a Presidéncia da FUNABEM, entdo recém-criada, MArIo
ALTENFELDER advertia, em dezembro de 1964:

“Hé tantos ingénuos que pensam resolver o problema
construindo abrigos... A crianca nasce para viver com seus
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pais e irmaos. Neste pais interna-se grosseiramente... Noés
estamos 50 anos atrasados ao recomendar a internagio por
motivo de pobreza. Problema do menor é problema da familia. ..
Segregar néo é educar. .. Ji é tempo de organizar a assisténcia,
promovendo o homem e a sua familia. Nao se faga por alguém
o que esse alguém pode fazer por si mesmo. Se for preciso ajuda,
que seja dada, mas durante o fempo apenas indispensavel ao
reajustamento” (apud FAWLER pE MgLo, “Politica Nacional do
Bem-Estar do Menor e Desenvolvimento de Pessoal”, in Brasil
Jovem, n? 38, Rio de Janeiro, ed. FUNABEM, 1977, p. 16).

IV — Conclusfo

Quaisquer que sejam as circunstancias de cada caso de menor
necessitado de assisténcia, devers prevalecer a exegese gue esposamos,
na douta companhia do jlustre ex-Juiz de Menores da Comarca de Duque
de Caxias e ex-Presidente da Associacdo Brasileira de Juizes de Menores,
Dr. LirorN1 SIQUERA, nas Notas Interpretativas ao Cédigo de Menores

(. 58):

“Confrontando-se as disposicdes dos arts. 10 a 12 e 59 a
61, infere-se que o novo Codigo pretende integrar autoridades
e recursos, pdblicos e privados, em uma acio uniforme e
sistematica, em todo o territério nacional, reservando para
o juiz papel de singular importancia como agente catalisador e
fiscalizador daqueln acfo, sem imiscuir-se na execucao propria-
mente dita das medidas, a cargo das entidades (ver também
art. 85).

E absolutamente indispensivel que se cultive perfeita
integracdo e harmonia entre os juizados de menores e as
entidades oficiais executoras das medidas. Dessa integracao em
muito depende a eficdcia de todo o processo de atendimento
em {Uue sejam inseridos os menores, seja nos centros de triagem
ou nos de permanéncia (art. 99). Colaboracido, compreensio,
discricdo e respeito miituos sfo regras basicas desse relaciona-
mento, no qual cada menor possa ver um exemplo sadio e
estimulante de honestidade de propésitos e real interesse em
torno de seu destino pessoal.”

Consagrados condutores do processo judicial tém aconselhado
prioridade para a busca dessa integracfo, em todos os niveis. CAVALLIERI,
comentando a importdncia pedagdgica do consenso entre juiz e curador,
especialmente nos casos de menores infratores ou com desvio de conduta,
sublinha que ‘“néo devem ter opinides discordantes. Nada mais prejudicial
80 menor, que com seu ato contestou padroes morais, que presenciar o
desacerto entre os adultos que o julgam. .. Se percebem que nio estariam
de acordo em determinada decisdo, devem (juiz e curador) afastar-se da
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audiéncia, entrarem em acordo e regressar com um ponto de vista
unfnime... Em nenhuma hipStese dever4 haver conflitos” (op. cit.,
p. 265).

Preocupacao de idéntico jaez permeia as conclusGes a que chegou
encontro de juizes, patrocinado pelo Ministérioc da Justica da Franca
e pela Associacdo Internacional de Juizes de Menores, em Vaucresson,
12'73, a respeito do tema A colaboragio do juiz de menores com 03
técnicos:

“1) A relacdo entre o juiz e o menor é diferente daquela
que existe entre o menor e o técnico. A missdo do técnico é
ajudar o juiz a encontrar a melhor solugdo para cada caso, O
juiz ndo est4 preso ao laudo. Mas a decisdo é dele. Quando a
solucdo do téenico néo satisfaz & parte, ela vem apelar para
0 juiz;

2) a relacio entre o juiz e o técnico deve ser uma discussio
permanente, desde que a lei ¢ permita,

3) deve-se evitar uma linguagem hermética de ambos os
lados; cuidado para nio se falar sempre em ‘menorés’, lingua
que pode ser perigosa, se excessiva,;

4) o juiz de menores néo deve ter equipes muito grandes,;
nio deve entender-se sé com os chefes, mas com todos;

5) o técnico ndo deve cuidar de muitos casos ac mesmo
tempo;

6) nem o juiz;

7) néo deve existir um espago muito grande entre o estu-
do e a decisdo;

8) o técnico deve manter o julz informado para que mude
a medida decretadsa, se necessario;

%) o juiz ndo deve comprometer o técnico, dirigindo-se &
familia ou interessados sem que o técnico o saiba;

10) o técnico nio deve prejulgar, prometendo o que sabe
que o juiz ndo pode nem vai fazer;

11) nem o técnico esta do lado do menor ou o juiz do lado
da sociedade; o menor deve ser dirigido a aceitar a sociedade
e naop licar confra ela;

12) os internatos sdo necessarios, em certos casos, mas
os internatos supdem a existéncia de equipes educativas; inter-
natos-depdsitos devem ser, simplesmente, destruidos;

13) a colaboracio deve ser constante, tanto no diagnéstico,
como no tratamento” (apud Cavaruieri, op. cit, pp. 277-8).
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Aspectos juridicos da publicidade
nos uniformes desportivos de competicdo

Arvaro MeLo FLro

Diretor Juridico da CBFS. Presidente
do Tribunal Especial da CBDU,
Assessor Juridico da FIFUSA

O “affaire” entre a FIFA e a Confederaciio Brasileira de Futebol sobre a
permissividade ou nio da inclusio do ramo de café — propaganda do Instituto
Brasileiro do Café — nos uniformes de competigio da selegdo brasileira de fute-
bol profissional ensejou-nos a idéia de analisar o disciplinamento legal do uso
de marcas e propagandas nos uniformes de competicio dos atletas amadores.

Nio h4 davidas de que o direito, face 4 realidade especializante, tem pro-
curado compatibilizar-se com as necessidades e variagbes econdmico-sociais dos
tempos hodiernos. Neste passo o fendmeno desportivo tem chamado a atenciio
dos juristas e tem despertado no legislador um interesse para tutelar com nor-
mas juridicas as numerosas manifestagbes e relagdes decorrentes da atividade
desportiva, e essa legislacio sobre matéria desportiva espraia-se- e -dispersa-se
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em virios planos do ordenamento juridico. Assim é que existem normas des-
portivas em nivel constitucional, em nivel de lei ordindria, em decretos regula-
mentares e até em outros niveis hierarquicamente inferiores como séo as prove-
nientes de érgios normativos {CND, CRD etc.), de érgios executivos (confe-
deragdes, federagbes etc.) e de 6rgaos jurisdicionais (Tribunais de Justiga Des-
portiva).

Como ¢ sabido, os clubes, federagdes e confederagbes estio pretendendo,
hé algum tempo, usar os uniformes dos atletas amadores como veiculos de pu-
blicidade, mas tém esbarrado nas proibigdes insertas em decreto regulamentar
e em deliberacio do CND.

Delineado os contornos do problema, registre-se que o “sponsor” (inglés)
ou. “soutien extra-sportif” (francés), como se denomina na lingnagem do direito
desportivo internacional a impressio da marca ou propaganda nas vestimentas
dos atletas, tem, na legislacio brasileira, no tocante aos amadores, o seguinte
tratamento estabelecido pelo art. 182 do Decreto n® 80.228, de 25-8-77, verbis:

“Art. 182 — E vedado o uso de marcas ou propaganda nos uni-
formes dos atletas em competicGes de amadores.”

O exame deste dispositivo impbe, ab initio, a determinagio dos conceitos de
MARCA e PROPAGANDA, juridicamente inconfundiveis, como se depreende
do Cédigo da Propriedade Industrial (Lei n? 5.772, de 21-12-1971). A morca,
de acordo com os arts. 59 e 81 do referido Cddigo, pode ser conceituada como
o “elemento individual e caracteristico usado para distinguir os produtos, mer-
cadorias e servigos de outros idénticos ou semelhantes, na classe corresponden-
te 4 sua atividade”. Por outro lado, nos termos do art. 73 do citado Cédigo,
“entende-se por expressio ou sinal de propagenda toda legenda, antincio, re-
clame, palavra, combina¢do de palavras, desenhos, gravuras, originais e carac-
teristicos que se destinem a emprego como meio de recomendar quaisquer ati-
vidades licitas, realcar qualidades de produtos, mercadorias ou servigos, ou
atrair a atengfio dos consumidores ou usuérios”.

Esta distingio entre marca e propaganda resulta, também, do brocardo
latino verba cum efectu sunt accipienda (a lei nido contém palavras imteis).
Nesse tocante, CARLOS MaxmvixiaNe leciona com proverbial seguranga que “as
expressdes do direito interpretam-se de modo que nio resultem frases sem sig-
nificacio real, vocdbulos supérfluos, ociosos e indteis” (in Hermenéutica e
Aplicagde do Direito, 9 ed., Forense, Rio, 1980, pag. 230). Vale dizer, cada
palavra tem a sua razio de ser, o seu papel, o seu significado, a sua contribuicio
para precisar o alcance da regra positiva. Nio h4 na lei palavras supérfluas e
sem forga operativa.

Evidencia-se, outrossim, que a vedagio do art. 182 do Decreto n? 80.228/77
abrange exclusivamente os UNIFORMES dos atletas, deixando um campo
aberto para a utiliza¢io das marcas ou propagandas nos EQUIPAMENTOS dos
atletas, posto que niio hi como confundir os equipamentos com os uniformes.
Estes sdo exigidos, fixados e detalhados pelas respectivas regras oficiais das
diversas modalidades esportivas de que sio exemplos a forma de numeracéo,
inclusive com dimensdes, nas camisas de basquetebol (art. 12), ou entio, a exi-
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géncia de camisas meia manga ou manga comprida no futebol de saldo (regra
IV). Aqueles, ou sefa, os equipamentos sdo os agasalhos, blusdes, macactes e
demais vestimentas e implementos esportivos que ndo integram o uniforme
prescrito pelas respectivas regras oficiais. E a prova maior da distingfio entre
uniformes e equipamentos assenta-se no art. 183 do Decreto n® 80.228/77
quando o legislador dispds que “nas competi¢bes do desporto profissional seré
p:,-lrmitida a propaganda e a publicidade nos equipamentos e uniformes dos
atletas...”

Convém esclarecer que em se tratando de interpretagio de leis nada mais
perigoso do que o enfoque puramente literal do texto. Neste sentido observa
MaxnviNiaNG (op. cit., pag. 36) que “a palavra é um mau veicule do pensa-
mento; por isso, embora de aparéncia translicida, a forma nfo revela todo o
contetido da lei, resta sempre margem para conceitos e dvidas; a prépria letra
nem sempre indica se deve ser entendida A risca, ou aplicada extensivamente;
enfim, até mesmo a clareza exterior ilude; sob um sé invélucro verbal se acon-
chegam e escondem vérias idéias, valores mais amplos e profundos do que os
resultantes da simples apreciacao literal do texte”. Assim, na busca do sentido
deste art. 182 do Decreto n® 80.228/77 deve o intérprete ir além da palavra,
da férmula normativa, tomando em consideracio todos os fatores que concorre-
ram na elaboragio da regra e que devem concorrer na determinagfio do seu
alcance, e, nessa perspectiva, o exegeta deve juntar o texto ao contexto e aten-
der ao sistema de que faz parte a norma interpretada.

Aliss, como assinala Rava (Istituzioni di Diritto Privato, pig, 85), “em-
bora um dispositivo tomado ac pé da letra pareca clarissimo, posto em con-
fronto com outros dispositivos, estudados na eventualidade de sua aplicagio,
origina dificuldade de interpretagfio.”

Ademais, qualquer norma tem de ser interpretada e aplicada tendo em vis-
ta os fins colimados e de modo a ndo ser desviada de seu espirito e de ndo se
violarem direitos que ela prépria pretende resguardar, pois “o sentido das leis
se deduz tanto do espirito como da letra respectiva” na vetusta licio de
Urpiano. E MaxiMiNIANO argumenta com inteira razio:

“Nio se deve ficar aquém, nem passar além do escopo referido; o
espirito da norma h4 de ser entendido de modo que o preceito atinja
completamente o objetivo para o qual a mesma foi feita, porém den-
tro da letra dos dispositivos. Respeita-se esta, e concilia-se com o fim”
(ob. cit., p. 152).

E certo que alguns hermeneutas asseguram, equivocadamente, que o art.
182 do Decreto n® 80.228/77 proibe claramente o uso de marcas ou propagan-
da nos uniformes dos atletas em competi¢bes de amadores. No entanto, esta
“limitacio mutiladera” nio é tio ampla e extensa como pretendem, e o Presi-
dente da Confederagio Brasileira de Voleibol, a0 analisar o sentido e alcan-
ce do referido art. 182, foi bem incisivo e objetivo:

“O que pretendeu o legislador esti enterrado em seu foro intimo.

No entanto, ¢ claro e insofismével que o veto é para que um atleta
nio faga contrato ou assuma compromisso isolado e particular de usar,
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no seu uniforme, qualquer marca ou propaganda, de forma diferente
dos de sua equipe.

Se a lei pretendesse estender o veto aos clubes e federagdes esta-
duais, teria acrescido, apés a palavra atletas, aquelas que entendesse
vetar.

Mas assim nio o fez.
Temos de cumprir o que estd escrito.

O legislador escreveu que o veto era dos atletas, jamais das
equipes.

Tanto é verdade que o veto is marcas (art. 182) nio tem possi-
bilidade de cumprimento, no exato momento em que os paises parti-
cipam dos campeonatos mundiais, jogos pan-americanos e jogos olim-
picos e utilizam marcas em seus uniformes.

Como exemplo, o préprio Brasil utiliza marcas nos seus unifor-
mes, inclusive olimpicos.

Nio sofismemos em buscar distingio de marcas de material es-
portivo ou ndo, pois o art. 182 diz apenas marca.

Nio pretendemos polemizar, mas somente clarear as mentes e os
horizontes.

A maio rigida e segura do legislador escreveu, com a claridade da
luz que ilumina nossos olhos, que o veto era para atletas, em caréter
individual,

De outra forma nao pode ser lido, julgado ou interpretado, pois, se
assim o fosse, o legislador teria escrito que o veto era para equipes,
clubes e federagbes estaduais.

Nao havendo proibigio nem na legislagiio internacional, nem na
legislagao nacional, 0 caminho est4 aberto.”

Nio obstante a légica e a clareza solar da interpretagio dada pelo
Presidente da CBV ao art. 182 do Decreto n® 80.228/77, o Conselhe Nacional
de Desportos, na qualidade de érgio normativo e disciplinador do desporto
nacional, utilizando-se da competéncia material e espacial que lhe confere o
art. 42, 1V e XI da Lei n® 6,251/75, baixou instrugbes sobre o assunto, através
da Deliberagio n® 9/81, de 22-5-81, que no seu item 1 assim preceitua:

“l. A proibi¢do do uso de marcas nos uniformes dos atletas em
competigbes de amadores, contida no art. 182 do Decreto n® 80.228,
de 1977, que regulamentou a Lei n® 6.251, de 1975, nio abrange a
marca de fabricagio do respectivo uniforme, quando a federagiio in-
ternacional, a que a confederaciio nacional for filiada, permitir o refe-
rido uso.”

Infere-se, sem dificuldade, que o CND, com a Deliberagdo n® 9/81, passou
a admitir as “marcas de fabricacio do respectivo uniforme”, de que séo exem-
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plos a Penalty, Adidas, Topper etc. propiciando uma abertura modesta e sobre-
tudo discriminatéria. Modesta porque o CND autolimitou-se e ficou aquém
daquilo que o préprio texto legal possibilita. Discriminatéria porque o CND
privilegia as marcas esportivas em prejufzo das marcas ndo-esportivas. Este
favorecimento ¢ a forma mais insidiosa de desvio do poder, pois quebra o prin-
cipio constitucional da isonomia sem nenhum motivo de interesse piblico e
sem qualquer vantagem técnica ou econdmica para os desportos. Saliente-se
que o principio da isonomia que, in casu, consiste em tratar igualmente coisas
iguais e desigualmente as coisas desiguais, deve projetar-se densamente em
todo o sistema juridico-desportivo, posto que se trata de um principio constitu-
cional ao qual todo o ordenamento juridico encontra-se necessariamente ver-
gado, dai a injuridicidade do tratamento discriminatério expresso na Delibera-
¢do n® 9/81 do CND.

Finalmente, impende demonstrar que o art. 182 do Decreto n? 80.228/77
e a Deliberagio n? 9/81 do CND, que o disciplina, estdo destituidos de validez
e eficicia juridica.

Com efeito, o Decreto n® 80.228, de 1977, é o regulamentador da Lei
n? 6.251, de 1975, que em nenhum de seus dispositivos prevé a vedagio ou
limitagdo ao uso de marca ou propaganda nos uniformes dos atletas em compe-
tiches de amadores. Assim, o art. 182 constitui uma inovagdo exorbitante e até
uma usurpagio do Poder Legislativo, pois ao regulamento (Decreto n®
80.228/77) foi dada a faculdade para fazer observar a exata e fiel execucdo da
lei (art, 81, ITI, da Emenda Constitucional n? 1, de 1969), e nio para introdu-
zir mudanca ou alteragio alguma nela; para manter os direitos, obrigacbes e
vedagbes como foram estabelecidos e previstos na Lei n? 8.251/75, e nio para
acrescentar-lhes algo ou diminui-los; para obedecer ao legislador e ndo para
sobrepor-se a ele.

Francisco CaMmpos ndo tergiversa da orientacio geral dos autores e espanca
qualquer divida ao proclamar com autoridade que:

... por maior a amplitude que se queira atribuir ao poder regula-
mentador da administragio, este poder ndo estd apenas adstrito a
operar intra legem e secundum legem, mas nio podera, em caso algnm
e sob qualquer pretexto, ainda que Ihe pareca adequado a realizagdo
da finalidade visada pela lei, editar preceitos que envolvam limitagSes
aos direitos individuais” (in Pareceres, Rev. de Direito Administrativo,
FGV, 1965, vol. 80, pig. 376).

Acentua, ainda, o notével jurista que o decreto regulamentar hi de des-
tinar-se a pdr em execugiio um preceito formulado pela lei e nio a formular
um preceito ausente do texto legal, ou seja, hi de guardar estrita fidelidade
3 lei, e, portanto, ndo poderd imputar 3 lei uma norma que nela ndo se en-
contre expressa, e sintetiza na ementa do seu parecer que:

“As limitagbes aos direitos individuais somente podem decorrer
da lei; em relagio a eles a administracio ndo poderi dispor, seja
por via individual, ou mediante decreto de cariter regulamentar”

(opus cit., pag. 373).
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Esse entendimento é reforgado por Vicror Nunes LeaL ao prelecionar de
modo claro e inequivoco:

“Se o intuito do poder pablico é alterar algumas das disposicdes
legais em vigor, estd obrigado a servir-se de lei formal, nio lhe bas-
tando para isso o regulamento” (in Problemas de Direito Piblico,
Forense, Rio, 1960, pag. 77).

E acentua adiante o insigne mestre:

“Mas o regulamento nic ¢ mera reprodugio da lei. £ um texto
mais minucioso, mais detalhado, que completa a lei, a fim de garantir
a sua exata e fiel execugdo. E fundamental, entretanto, que nesta sua
fungdo de complementar a lei, ndo a infrinja” (grifamos — opus cit.,
pag. 99).

Ora, a norma do art. 182 do Decreto n® 80.228/77 é simplesmente regula-
mentar, Deve, para ter condicdes de validade e eficicia, fundar-se na lei e
em seu texto circunscrever-se. J4 se vé que ndo prevalecerd se inexistir a lei,
da mesma maneira que ser4 improcedente se, de qualquer modo, ultrapassa-la.
Emprestemos espago 4 palavra autorizada de PONTES pE MIRANDA, que repre-
senta a doutrina consagrada no direito brasileiro a respeito do assunto:

“Os regulamentos, se se afastam do texto legal, que tém de re-
gulamentar, e editam regras juridicas que teriam de ser em lei, sdo
excessivos nesses pontos; e as regras juridicas, que sio estranhas &
regulamentacio, tém de ser consideradas nulas” ( Comentdrios @ Cons-
tituigdo de 1967, com a Emenda n? 1, de 1969, 22 ed., Ed. Rev. dos
Tribunais, pag. 319).

Arrimados nesses argumentos dos consagrados doutrinadores, temos que
a proibigio da norma regulamentar (art. 182 do Decreto n® 80.228/77) refe-
rente a0 uso de marca ou propaganda nos uniformes dos atletas em competicdes
de amadores afigura-se-nos inaplicivel, por inconstitucional. Nessas condigBes,
nio hi como o CND ou qualquer outro érgio ou entidade desportiva impor
sangies administrativas ou me?lidas disciplinares em face do prineipio cons-
titucional de que “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coise sendo em virtude de lei” {(Const. Federal, art. 153, § 2°). Um preceito
contririo ao estatuto supremo nic necessita de exegese, porque nio obriga
ninguém; ¢ como se nunca tivesse existido. A propdsito, SEvErRc pa CosTA
sustenta:

“E evidente que em paises onde hi hierarquia constitucional,
como o Brasil e os Estados Unidos, preliminarmente cabe verificar
se o preceito estd conforme a Lei Maior, jA que, caso contrario, nio
hi necessidade de exegese, pois com tal vicio, o mesmo a ninguém
obriga® (in O Poder Normativo do STF — Rev. Forense, vol. 266,
pag. 91).

Ex positis concluimos que o art. 182 do Decreto n® 80.228/77, seja na
sua forma, seja no seu conteddo, consubstancia uma restrigio regulamentar
que carece das qualidades de justica, validade e eficicia, além de ser uma
criagdo juridica limitadora estigmatizada pela inobservincia dos requisitos le-
gais exigiveis pela Constitui¢io Federal.
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Greve e atividade essencial
(evolugcdo conceitual)

Pavro Eafiio RBEmo pE VILHENA

Juiz aposentado do TRT da 3% Regifo.
Professor da Faculdade de Direito da
UFMG. Advogado em Bele Horizonte

1. Conquanto se tenha a ‘“‘greve”, em si, como um tema psicologica-
mente angustiante e de dificil tratamento ponderado, por traduzir ela, além
do momento agudo e de real confrontagao de interesses em conflitc nas
relagoes de trabalho, um campo abertc a forma direta e coativa de impo-
sicao de vontade, sistema de superposicio de forgas e de resisténcias e
técnica remanescente de procurar-se a “justica pelas préprias mios”, quer-
nos parecer que o subtema “greve e atividade essencial” se nos defronta
como o mais espinhoso e delicado, pois ele representa o refinamento da
elaboragdo juridica ma localizagdo das linhas divisérias entre o permitido
¢ o vedado na greve, institucionalizada como ‘‘direito”.

Tratar de “atividade essencial” pressupde a colocacio da greve no
dmago da ordem juridica, no que contém ela de mais sensfvel em seu pro-
cesso de sedimentacdo ideolégica, dentro do qual se revela a verdadeira
tendéncia das forgas dominantes da organizacio social, tendéncia esta que
deve ser procurada e sintonizada até mesmo no sentido do que se tenha
da insergao desse ponto distintivo na captagio da greve como ato coletivo
ilicito ou ato coletivo licito.

Para que a exposigdo ndo se perca em divagagdes meramenie teori-
zantes, em abstratos conducentes a perplexidade e 4 incompreensdo, im-
pde-se o exame, na ordem juridica brasileira, das origens e da evolugio
dessa figura extraordinariamente atuanie e expressiva, que se chama “ati-
vidade essencial”, no confexfo da organizacdo estatal que preside is rela-
goes publico-privadas no Brasil de hoje.

2. Quando, a 18 de setembro de 1946, se promulgou a estremecida e
sempre nostalgica Constituicio Federal daquele ano, esfava em vigor o
Decreto-Lei n? 9.070, de 15 de marco de 1946, a primeira lei regulamen-
tando a greve, no Brasil,

Esse decreto-lei foi editado na vigéncia da ndo menos discutida Cons-
tituicdo de 1937 — a ‘Polaca”.

. Enguanto a Carta de 37 proibisse a “greve”, como recurso anti-social,
pelo seu art. 139, a de 19486, elaborou um texto desdobrado, nos seguintes
termos:
Art. 158 — “E reconhecido o direito de greve, cujo exer-
cieio a lei regulara.”

Ora, o Decreto-Lei n?® 9.070 ficou atravessado entre as duas Consti-
tuicdes e, por incrivel que parega, a forga de extraordinariamente rica exe-
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gese dos Tribunais do Trabalho e do Supremo Tribunal Federal — em deci-
sdes do mais variado tempero -—, foi declarado constitucional 4 luz de uma
e de outra, a despeito de a primeira proibir a greve e a segunda a permitir.

Mas o ponto de ignicdo da constitucionalidade e da inconstitucionali-
dade residia exatamente em que o Decreto-Lei n? 9.070, sempre rente com
a imaginagdo juridica, ideologicamente orientada, abriu duas categorias de
atividades, em que se daria o fato jurigeno ou antijuridico da greve: as
atividades acessorias e as atividades fundamentais. Nas primeiras, permi-
tia-se a greve; nas segundas simplesmente, niio.

Dai é que se discutiu a inconstitucionalidade do seu art. 10, primeira
parte, ante a Constituicio de 37, porque esta proibia a greve e aquele a
permitia nas atividades acessorias — discussdo que se circuhscreveu aos
movimentos havidos entre marco e setembro de 1946. Mas os tribunais nio
acolheram essa divergéncia hierirquica e preceitual e sempre entenderam
licita a greve nas atividades acessorias.

Por outro lado, foi discutida a inconstitucionalidade do mesmo art. 10,
segunda parte, do mesmo Decreto-Lei n? 9.070, ac proibir a greve nas
atividades fundamentais, quando a Constituicio de 1946 reconheceu esse
direito. Também essa inconstitucionalidade foi rejeitada, ao argumento de
que o art. 158 da Constitui¢cdo, se falava em direito de greve, apunha a
condicionante “cujo exercfcio a lei regulard”. E se passou a confundir
direito com exercicio de direito, através do qual este se entremeava naquele,
e a vedacdo seria um caso de “exercicio” e nio de direito.

3. Antes de elaborarem-se as distingdes conceituais e toépicas exigiveis
no desenvolvimento do tema, importa, desde logo, esclarecer que a palavra
“essencial” surge, & primeira vez, na ordem juridica brasileira, como uwm
apéndice — a parte final — do art. 3% do Decreto-Lei n? 9.070/46, que
dispunha a respeito das atividades “fundamentais”.

Depois de enunciar, discriminativamente, quais eram as atividades
“fundamentais”, em que ndo era permitida a greve, o art. 32 arrematava:
“nas indfstrias basicas ou essenciais i defesa nacional”.

Verifica-se, desde logo, que a atividade “essencial” aparece, no direito
brasileiro, como um subgrupo, uma categoria das atividades qualificadas de
“fundamentais” e que, nio se distinguindo por ramo de producio e/ou
de troca de bens e servigos, nem enunciando em uma especificidade qua-
lificadora, ganhou certa generali@ade localizada, com um suposto definido:
“indistrias basicas ou essenciais 4 defesa nacional”.

O elemento-suporte desse grupo, que o definia como tal, centrou-se na
“defesa nacional”, e o “essencial” traz um vinculo subordinative e condi-
cionado a essa ‘“‘defesa”,

Verifica-se, pois, no plano da origem e da evolugdo do critério da
divisio do direito de greve (como ato licite e ato ilicito ou vedado), que as
duas categorias de atividades, em que se bipartiu esse critério, disiribnem-
se em “atividades fundamentais” e “atividades acessérias”, e ndo havia,
ainda, essa categoria ‘“atividade essencial”, como grupo ou categoria autd-
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noma, mas como subgrupo da “atividade fundamental” e em que, se “essen-
cial 4 defesa nacional”, a greve era proibida.

4. Ainda no encal¢o da elucidacio dos conceitos e, ac mesmo tempo, de
sua forca teleolégica de captacdo, é indispensivel procurarem-se outras
fontes normativas que levem a melhor precisar o ponto em que se encontra
alojada essa “atividade essencial” e que indiquem se ela absorveu ou ndo a
“atividade fundamental”, antes criada pelo Decreto-Lei n? 9.070, e de que
era subgrupo.

Fonte por exceléncia autorizada é a lei e, sob esse aspecte, incumbe se
examine a legislacio ordinaria a comecar pela-lei reguladora da greve, a
Lein? 4. 330, de 1?9 de junho de 1964, que revogou o Decreto-Lei n? 9.070/46
€ que deu nova disciplina ao instituto (porque “juridico”) da greve.

4.1. O art. 12 da Lei n® 4.330/64, entio Presidente da Repiiblica o
Marechal Castello Branco — lei essa, ao que nos parece, ainda em vigor —,
dispoe, com o acréscimo de seu paragrafo inico:

“Art. 12 — Consideram-se fundamentajs as atividades nos
servicos de Agua, energia, luz, gas, esgotos, comunicagdes, trans-
portes, carga ou descarga, servico funerario, hospitais, materni-
dades, venda de géneros alimenticios de primeira necessidade,
farméicias e drogarias, hotéis e industrias bisicas ou essenciais 3
defesa nacional.

Parigrafo nico — O Presidente da Republica, ouvidos os
orgaos competentes, baixar, dentro de 30 dias, decreto especifi-
cando as indistrias essenciais a defesa nacional, cuja revisio sera
permitida de 2 (dois) em 2 (dois) anos” (verbis).

A despeito da competéncia do Presidente da Repablica para, por
decreto, especificar as “industrias basicas ou essenciais & defesa nacional”
e do prazo ali contido (no paragrafo), nio se tem noticia desse decreto.

O que se quer acentuar & que, a luz da Lei n® 4.330, de 19 de junho
de 1964, o “essencial” continua como componente e qualificador de “indis-
trias”, que ainda ali se reputam “basicas ou essenciais & defesa nacional”.

HAi mais. As “industrias bésicas ou essenciais” persistem como sub-
grupo ou categoria do grupo das ‘‘atividades fundamentais”, e, por isso,
nio foram destacadas e autonomamente qualificadas ainda como “ativida-
des essenciais, e esse subgrupo, embora tenha sua situagio ai regida pelos
mesmos principios que governam as ‘“‘atividades” casuisticamente especifi-
cadas, as “fundamentais” {lato sensu), a verdade é que hi um elemento que
os peculiariza, a despeito da sua generalidade limitada, elemento esse
que vem desde o Decreto-Lei n? 9.070/46, e que é a “defesa nacional”.

Portanto, cumpre, desde logo, abrir uma linha de diferentes supostos:
as atividades “fundamentais” lato sensu compreendem as “industrias bé-
sicas ou essenciais & defesa nacional”. Enquanto aquelas sdo explicitamente
classificadas por ramos, estas, as “industrias basicas ou essenciais A defesa
nacional”, foram também uma categoria genérica, nio disposta casufstica
nem explicitamente, mas que se automatizam por se ligarem i “defesa

R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 73 jan./mar, 1982 207



hacional” e por subordinar-se a sua enunciacfo por espécies em um elenco
constante de decreto, que seria ou deveria ser expedido pelo Presidente
da Repiblica.

As “atividades fundamentais” stricto sensu estio classificadas, enun-
ciadas, explicitadas na lei, e as “indistrias bésicas ou essenciais” serdo
classificadas, enunciadas e explicitadas em decreto, pelo Presidente da
Republica, ainda que o quadro componente do decreto venha a incorporar-
se no quadro geral das “atividades fundamentais”, lato sensu, da lei.

Nao ha fugir a isso.

Nada impede, entretanto, se repita: no campo de regulamentacio da
Le1 n? 4.330/64, a distincdo ndo reside apenas na competéncia do Presi-
dente da Republica para classificar ou declarar as “industrias bésicas ou
essenciais” -— distingdo de natureza formal —, mas, também, no préprio
suposto de captacio da regra, em que se toma, como suporte de incidéncia,
a “‘defesa nacional”, elemento este que nio se encontra nas atividades acima
especificadas no texto do art. 12, citado.

Ver-se-4 que a conotagdao ou as acepgdes ndo sho somenie histéricas,
mas contém uma diversidade conceitual nos supostos de formacgdo dos
modelos legais, supostos esses que obrigam o intérprete a distinguir as
“atividades fundamentais”, como alcancadas por aquelas que se relnem,
tendo-se em vista a sua natureza econdmico-social, a sua relevincia para a
organizagdo e a preservagio do trafego social, sob o prisma da producio
e/ou troca de bens e servigos, em cunho nitida e preponderantemente
econdmico e nao diretamente vinculado ao Estado, como sistema de a¢do e
de manutencdo da organizagdo publica, como se di2 com as “inddstrias
bésicas ou essenciais”, que ganham fisionomia e caracteristica préprias por
dizerem respeito 4 ‘“‘defesa nacional”, tonalidade diversa, de fundo politico-
ptblico, porque necessirias ao regular funcionamento do Estado, em sunas
variadas formas de atuagao e de sustentagio da ordem social.

5. Sucede que a Constitui¢do Federal de 1967, promulgada a 24 de janeiro
daquele ano e em vigor a partir de seu 15 de margo, imprimiu configuracio
diversa na conceituacido dos supostos da greve até entdo operantes, pois, ao
reconhecer a greve como um direito, excepeionou, do quadro de seu art. 158,
n¢ XXI, uma categoria autdénoma e especial, a das “atividades essenciais”,
gue ganhou cidadania até constitucional, quando, em seu art. 157, § 79,
dispunha:

“Nao seré permitida a greve nos servigos piblicos e ativi-

dades essenciais, definidas em lei.”

Nio s o “essencial” deixou de ter, aqui, uma concepgdo disjuntiva-
complementar, alternativa e equiparivel-concorrente i de ‘“basica” — como
vinha do art. 3¢ do Decreto-Lei n? 9.070/46, e passou ao art. 12 da Lei
n? 4.330/64, que falavam em industrias “basicas ou essenciais” —, como
também deixou o suporte de “indisirias” compreendidas na *“defesa na-
cional” e até ganhou, a par de um raio mais amplo de agdo, conotagOes
diversas, dada a sua colocagdo em um plano de paridade e subseqiiente
ligacao a um conectivo especifico: “servigos piiblicos”.
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. Até o advento do Decreto-Lei n? 1.632, de 4 de agosto de 1978, o
Estado brasileiro nao se havia manifestado em termos de execugao do
preceito constitucional do art. 157, § 79, da Constituicio de 1967, dispo-
sitivo este que, em sua redagéo e espirito, foi mantido pela Emenda Cons-
titucional n® 1, de 17 de outubro de 1969. Vejam-se a ascensdo e o carater
de principalidade que o preceito atingiu, representado por um dispositive
autbnomo e ndo mais um paragrafo assim redigido:

“Nio seri permitida a greve nos servigos publicos e ativi-
dades essenciais, definidas em lei.”

Logo adiante, no art. 165, n® XXI, ao reconhecer, em seus conteudos
minimos, os direifos trabalhistas, a Constitui¢do, com a Emenda n? 1, con-
fere, laconica e incisivamente:

“XX —- greve, salvo o disposto no art. 162.”

Por conseguinte, a despeito de conter os supostos do juizo hipotético,
para a captacgio imediata e aplicagdo “self-acting” da vedagio a4 greve nos
“servigos plblicos” — o que dispensaria esse rosério de repetigdes proibi-
tivas constantes de lei e/ou decretos-leis — o art. 162 depende de regula-
mentacdo, através da qual se definam “em lei” as atividades essenciais.

Embora em vigor, a Lei n® 4.330/64, além de ndo “definir” guais as
“atividades essenciais” — incluidas, pelo seu art. 12, nas “atividades fun-
damentais” —, atribuiu competéncia ao Presidente da Repiiblica para que
as definisse ou classificasse e por decreto.

Sob esse aspecto, parece, desde logo, que o disposto no art. 162 da
Constitui¢io, em vigor, revogou o paragrafo unico do art. 12, pois reteve a
competéncia, para “definir as atividades essenciais”, na “lei”.

Salvo, portanto, a expressa e auto-executavel proibigdo da greve nos
“servicos publicos” (campo objetivo, que se conceitua pela natureza dos
servicos, prestados direta e indiretamente ao Estado, sob que formas o
sejam), as “atividades essenciais” ficaram sem “definicdo” em “lei”. Por
absurde que o pare¢a, permaneceu a sua definigao como 4rea implicita ou
compreendida, em seqiiela, nas atividades “fundamentais” do art. 12 da Lei
n? 4.330/64, ja que ndo estavam alcangadas pela vedagao, a falta de espe-
cificacio legal excepcionadora.

Atente-se a que a Lei n? 4.330/64 n3o proibia greve nas atividades
fundamentais: seu art. 10 apenas dilata o prazo entre ‘“‘a solugdo pleiteada”,
por notificacdo, ao empregador ¢ “a abstencio pacifica e temporéria do
trabalho”, prazo esse que é de dez dias, enquanto para as atividades aces-
sorias € de cinco.

7. A pesquisa exegética, em termos de fonte autorizada, tudo se permite,
principalmente quando a matéria disciplinada nessa fonte — embora em
um quadro diverso de sancbes juridicas — guarda estreito nexo com a
forma juridica sob exame, como é o caso da “atividade essencial”, para fins
de greve.
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A Lei de Seguranca Nacional (Lei n? 6.620, de 17 de dezembro de
1978), em seu art. 27, capitula como delito o ato de:

“Art. 27 — Impedir ou dificultar o funcionamento de servigos
essenciais, administrados pelo Estado ou executados mediante con-
cessao, autorizagio ou permissio.”

Conquanto a tipicidade do delito, prima facie, afaste a “pura e simples
abstencdo do trabalho”, pois a fatispecie 50 se fisionomiza se se “impede”
au se “dificulta” o “funcionamento” (o que traz logo um sentido comissive
¢ nao omissivo, na acdo delituosa), a verdade é que, no curso dessas inda-
gacdes, aparece o suposto de “‘servigos essenciais” como situado na atividade
estatal, propriamente dita, pela administragio direta. Indiretamente, sao
captados também os servigos publicos que se “‘executam mediante conces-
530, autorizacio ou permissio”.

8. Ja alteando o plano da exegese, para a esfera das fontes constitucionais,
importa. desde logo, se indague se a “lei”, a que se refere a parte final
do art. 162 da Carta de 1967 — com a Emenda Constitucional n? 1, de 17
de cutubro de 1969 —, ao mencionar “definidas em lei”, é a lei no sentide
“material” ou a lei no sentide “formal”, ou orglnica, como a conceituou,
em obra clissica, CARRE DE MALBERG.

Nio resta divida alguma que, no planc hierarquico e em sua eficicia
subjetivo-objetiva, a lei e decreto-lei ndo se diferenciam.

Sucede que a Constituigio Federal, em seu art. 55, ao autorizar a
edicdo de regras legais, sob a forma de decretos-leis, com a competéncia
do Presidente da Republica, no plano federal, resguardou-se quanfo a
natureza da matéria, limitando-se, que poderia ser por essa forma regulada,

F o que reza o preceito da Carta Constitucional:

“Art. 55 — O Presidente da Repiublica, em casos de urgéncia
ou de interesse ptblico relevanie e desde que nio haja aumento
de despesa, poderd expedir decretosleis sobre as seguintes ma-
térias:

I — segurang¢a nacional;
II — financas publicas, inclusive normas tributéarias; e
III — criagdo de cargos publicos e fixag¢do de vencimentos.”

Depois de expor a doutrina da Escola Superior de Guerra, quanto ao
campo de abrangéncia do que se deva entender por “‘seguranga nacional”,
como o “grau relativo de garantia que, através de agGes politicas, econd-
micas, psicossociais e militares, o Estado proporciona, em determinada
época, & nagio que jurisdiciona, para a consecugio ou manutengio dos
objetivos nacionais”, ou como “tudo aquilo que contribui para que a nagao
goze da “sensacdo de trangiiilidade resultante de convicgio de que ndo hé
perigo a temer”, e, depois de citar acérdio do Supremo Tribunal Federal,
pelo voto do Ministro ALIOMAR BALEEIRO — segundo o qual “seguranga
nacional envolve toda matéria pertinente & defesa da integridade do ter-
ritério, independéncia, sobrevivéncia e paz do pais, suas instituicdes e
valores materiais ou morais contra ameacas externas e internas, sejam elas
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atuais e imediatas ou ainda em estado potencial, préximo ou remeto” — o
Prof. MANUEL GONCALVES FERREIRA FILHO, em sua obra Comentérios
& Constituigdo Brasileira (S. Paulo. Ed. Saraiva. 22 ed., 1977, vol. 2, pags.
38 e 39} entende:

“Desse modo, seguranga nacional, na Constitui¢do, equivaleria
a defesa da ordem politica, econmica e social. Abrangeria apenas
o que diz respeito, diretamente, 3 estabilidade dessas trés ordens”
(verbis).

“Voltando ao ponto ceniral da exposigdo, nada obsta se apreenda a
palavra de PONTES DE MIRANDA, que, interpretando o “art. 157, § 79,
diante dos arts. 158, XXI, e 104", da Carta de 1967 — antes da Emenda n? 1,
de 17 de outubro de 1969, mas cujo texto, nesses incisos, ndo se modificou,
expende:

“Atividades essenciais somente podem ser atividades essen-
ciais do Estado, que por alguma circunstincia tenham de ser pres-
tadas por pessoas que ndo sejam admitidas temporariamente para
obras” (cf. Comentirios & Constitvicdo de 1967, Sio Paulo, Ed.
Revista dos Tribunais, 1968, T.VI, pag. 247).

Piginas acima, o eminente tratadista procura extremar conceitos e
expoe:

“No tocante 3 interpretagio, é explicita a regra juridica quan-

to aos “servigos publicos”; mas alude a “atividades essenciais.”

“Primeiramente, afaste-se que aos servigos ao piiblico se refira
a regra constitucional. Se o servico nao & feito por funcionirios
publicos ou empregados plblicos (isto & do Estado, inclusive de
autarquia), mas, por emergéncia, ou por simples conveniéncia, o
Estado entregou a empresa privada a execug¢io de obra, em que
os salarios e outros direitos dos empregados tenham tido apro-
vacdo do Estado, através da empresa, atenta as contraprestagdes,
o art. 157, § 79, somente incide se a atividade é essencial” (oh. e
vol. cits., pdg. 53, n? 17).

E evidente que as “atividades essenciais”, a que se refere o preceito
constitucional, ndo se acham ji compreendidas nos servigos prestados ao
Estado, o que tornaria ociosa a primeira e ou a segunda parte do art. 162
da Carta de 1967 (com a Emenda Constifucional n? 1) e isto porque ali se
abrem duas situagbes distintamente identificaveis: “greve nos servigos pa-
blicos e atividades essenciais, definidas em leji”.

Neste equivoco laborou o extraordinario jurista PONTES DE MIRANDA,
ao subentender, como se transcreveu acima, em “atividades essenciais” as
“atividades essenciais ao Estado, que por alguma circunstincia tenham de
ser prestadas por pessoas que nao sejam admitidas temporariamente”. Esta
hipé6tese ja se encontra abarcada pela primeira parte do art. 162, ao referir-
se a ‘‘servicos publicos”, cujo suporte é objetivo e ni3o autoriza a investi-
gacao da natureza da relagdo juridica -~ se permanente, estatutiria, con-
tratual, temporaria efc. H4, até, temporirios que possam ser emergentes.

2. O Decreto-Lei n? 1.632, de 4 de agosto de 1978, passa a qualificar
como de interesse da seguranca nacional, para proibir a greve, as atividades
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antes tidas por “fundamentais”, pelo art. 12 da Lei n® 4.330, acrescidas
desde “petrélec”, de “bancos” e “outros combustiveis”, com a exclusio,
porém, de “servico funeririo” e de “venda de géneros alimenticios de
primeira necessidade”.

Em sua parte final, o caput do art. 19 desse decreto-lei, adita:

“hem assim as industrias definidas por decreto do Presidente da
Repuhlica”.

Por decreto-lei, 0 Presidente da Repiiblica se atribui competéncia para
incluir, por decreto, outras atividades, conceituadas como “essenciais”.

Em seu § 22 do art. 19, mostra-se ocioso, em face do preceito constitu-
cional do art. 162 e da proépria Lei n? 4.330, em seu art. 49, primeira
parte, sobretudo, ao dispor:

“g 20 — Consideram-se igualmente essenciais e de interesse
da seguranca nacional os servigos publicos federais, estaduais e
municipais, de execugao direta, indireta, delegada ou concedida,
inclusive os do Distrito Federal.”

Em sua amplitude, esse paragrafo — apenas no que toca ao counceifo
de servigo essencial — guarda a mesma for¢a de desdobramento de ativi-
dades que a do art. 27 da Lei de Seguranga Nacional.

10. Em conclusio, verifica-se que o quadro das “atividades essenciais”
esta visceralmente umbricado na “‘seguranca nacional”, antes nomeada pelo
Decreto-Lei n? 9.070/46 “defesa nacional”, com evolugdo amplificadora que
a conceituacdo veio adquirindo.

A acep¢do de “seguranga nacional” adotada pelo Decreto-Lei n® 1.632/78
o foi em sentido amplo e, através dela, qualificaram-se as atividades em seu
art. 19 & em seu § 29, como essenciais.

Sob esse prisma, ndo cabe discutir a pertinéncia da conceitnagdo, ja
que o trafego econdmico, em que se inserem as relagbes de trabalho, in-
crusta-se ho mbito, também, da seguranga nacional.

11. Finalmente, deve entender-se por atividade essencial, na linha da
tradicio ideolégica do direito positivo brasileiro, aquela que diz respeito
a0 sistema de atuaciio do Estado, no desempenho de suas tarefas basicas e
no cumprimento de suas finalidades de estruturagao, organiza¢io ou, para
dizer com ERNEST FORSTHOFF, de “conformagio” da ordem social.

Tndo além, dia a dia mais absorvida pelo trifego-econdmico social e
mais o absorvendo, a atividade essencial ganha percussées na seguranca
nacional, que, por sua vez, na esfera das relacoes de trabalho, toma rumos
de sustentacdo da ordem social como uma ordem planejada e cuja arritmia
em seus movimentos pode colocar em risco a prépria estrutura do Estado,
fiador juridico-formal da sociedade, como um todo.

Somente dentro desta acepcio é que se admite o alargamento do con-
ceito de “atividade essencial” para fins de obstar-se o direito de greve em
empresas nao integradas no Estado, direta ou indiretamente, como “servigos
publicos”.
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O instituto da greve

Ney pa FoNtoUuRA BOCCANERA

Assessor do Ministro da Previdéncla ¢
Assisténeia Social

SUMARTIO

I — Exercicio do diretlo de greve
II — Doulring
III — Abuso do direito de greve
IV — Greve e Direito
V — A greve no Direifo Positivo brasileiro

VI — Proibigio da greve de Funciondrios Piblicos Civis da
Unidio

YII — A greve face ao Estatulo dos Funciondrios Publicos Civis
da Unido

VIII — Incidéncia da greve no Direito do Trabalho
IX — Legclidade e legitimidade do exercicio da greve

X — Pressupostos gue legitimam o exercicio da greve

1 — Ezercicio do direito de greve

E, talvez, o exercicio do direito de greve uma das mais remotas manifes-
tagbes praticadas pelo homem — mais antiga do que possamos imagimar —
para obter o objeto de suas reivindicagbes. Apenas para ilustrar esta assertiva,
vale registrar aqui a feliz citagiio formulada por SecADAs VIanNa, in Instituicdes
do Direito do Trabalho — 5% ed., vol. I, pag. 381, Ed. Freitas Bastos, buscando
provar a longevidade do espirito grevista, in verbis:

“Se os deuses ndo atenderem a esta prece — diz um antigo texto
religioso — os homens parardo os cultos.”

Por af se v& que os homens da antiguidade. ainda de cultura semi-béarbara,
eram capazes de -ameacar os proprios deuses com a paralisagio de seus lou-
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vores religiosos, caso nido fossem atendidos em suas pretensbes. Ora, & nosso
ver, em que pese i evolugio cultural das civilizagBes que se segniram, reina
ainda o mesmo sentido de rebeldia no espirito do trabalhador moderno e con-
temporéneo, os quais, usando idéntico instrumento, a greve, buscam ser aten-
didos em suas exigéncias, ndo obstante, muitas vezes, sejam elas ilicitas ou
ilegais, face aos motivos que lhe deram causa.

Modernamente, é bem verdade, as origens da greve tém suas raizes nas
lutas de classe ocorridas durante o século XIX. Num retrospectivo histérico
néo muito distante, podemos verificar que a depressdo industrial na Inglaterra,
resultante do término da guerra napolebnica, teve como conseqiiéncia o desem-
prego em massa, que se elevou a cerca de meio milhdo de homens desmobili-
zados do exéreito, Este fato somado & utilizagio da méquina a vapor com maior
freqiiéncia, por sua vez, den margem & uma extraordiniria dispensa de méo-de-
obra, que provocou uma desastrosa sucessio de greves, a época.

Na Itilia, a desordem social atingiu a um grau insuportivel. Basta citar
que, de 1879 a 1899, em vinte anos, verificaram-se quase 2.500 greves, com
a perda de seis milhges de dias de trabalho.

Ainda na Inglaterra, sé em 1899, tiveram lugar cerca de 1.200 greves e,
nos Estados Unidos da América, deu-se a famosa greve Pullman, de Chicago,
em 1894, que cansou prejuizos da ordem de 80 milhdes de délares.

Cabe ainda citar uma outra circunstincia de relevo que merece destague,
vez que provocou, por outre lado, a inatividade de numerosa massa de traba-
lhadores. Trata-se da concentraciio de empresas, processo este que deu margem
ao desa;laarecimento das pequenas oficinas domiciliares. Este fenémeno, ocorride
no final do século XIX, aumentou de maneira desmesurada, principalmente
nos Estados Unidos, o desemprego.

Foi, portanto, o inicio da luta de classes, no curso da qual os trabalhadores
viram na greve o {inico meio de defesa de seus direitos. Dai em diante, a greve
cheFaria a ser, finalmente, um direito. Mas seu exercicio ndo deixaria de ser uma
violéncia, pois, passaria, também, a ser um meio de for¢a, dando motivo a
sérios choques entre as autoridades ptiblicas e grupos de grevistas. Tais choques,
como se sabe, chegaram, em muitas ocasifes, a extremos desumanos e desas-
trosos até se conseguir a volta de tranqiiilidade piablica.

Por outre lado, essa desordem social, aliada 3 auséncia em massa ao tra-
batho, causou, como era natural, enormes prejuizos 4 indistria, com perniciosos
reflexos em todos os setores da vida sécio-econdmica dos paises envolvidos
na crise.

Em razio dessa lamentivel situagio a que ficaram reduzidos os pafses
que serviram de palco a tais lutas de classe, até bem poucas décadas atris,
era vedado falar-se em direito de greve. Nesse passo, quer a doutrina mais
avancada, como as decisdes jurisprudenciais negavam, e até condenavam, o
principio do direite de greve.

Entretanto, a constitucionalizagiio desse direito surge com a sua ratifica-
¢do em leis ordindrias, independentemente do reconhecimento do direito de
reunido ou de associagio, ou ainda do direito de sindicalizacfio.

2%4 R. Inf. leqisl, Bragilin a. 19 n. 73 jon./mar. 1982



Hoje, em principio, a greve ¢ permitida, embora, em certas circunstincias,
o seu exercicio passe a ser considerado ilicito e, por isto mesmo, regulado em lei.

E Pontes pE MIRANDA, in Comentdrios & Constituiciée de 1967, Tomo VI,
pags. 224/225, que nos responde 4 indagacio, de como separar-se o direito ¢ o
exercicio do direito de greve. Diz ele: “Aplicando a lei penal comum, ou a lei
sobre delitos de exercicio irregular do direito de greve. Quem é titular do di-
reito e pode exercé-lo, exerce-o; se o exerce irregularmente, pratica ato ilicito”

{ grifamos ).

Assim, pois, A Jei ordindria compete regular o exercicio do direito de greve,
quer no que se refere 4 manifestagdo da catexoria de classe, seja pelos atos
formais pertinentes a detalhes de prazos ou das condigbes em geral.

Estamos ainda com PoNTEs pE MmaNDa quando preleciona esta admirével
sintese: “Os limites do direito (de greve) sio os que resultam do seu conceito;
os do exercicio sZo os do direito comum, ou os da lei especial. Porém — acres-
centa o mestre —, onde a pretextro de greve, que é movimento omissivo, se de-
preda, se violenta, se coage, sc ferem direitos fundamentais, ndo é de direito
de greve, nem de exercicio de direito de greve que se trata” (grifos nossos).

Ainda no que tange a esse particular, comenta 0 mesmo autor na obra
citada, tendo em vista o disposto na Lei n® 4.330/64, que regula o direito
de greve, “in verbis™:

“Quem dd ensejo a greves ilegais é o maior inimigo do direito de
greve. Se, em vex disso, a greve sendo justa e o direito de greve sendo
exercido regularmente, caminhou-s¢ para a maior justica entre os ho-
mens, e para maior igualdade. Lé-se no art. 1°: “O direito de greve,
reconhecido pelo art. 158 da Constituicdo Federal (1967), serd exercido
nos termos da presente lei”

Em suma, o exercicio do direito de greve serd limitado pela lei ordinaria,
sem que com isto o direito constitucional esteja violado.

II — Doutrina

Entendemos, igualmente, como afirma ARNALDO SUSSEKIND, que “a greve é
um fato social”. E, como tal, a greve é aceitivel quando adotada sob condigbes
estabelecidas em lei, a fim de que se evite o desequilibrio da ordem publica,
e nio deixe de ser o remedium juris desejavel & defesa e conciliagiio dos interes-
ses dos trabalhadores para tornar-se um fator de desagregagéo social

Nesse passo, a despeito da ampliaciio da politica intervencionista do Esta-
do, editando um nGmero sempre crescente de leis trabalhistas, pelas quais se
buscava, de um lado o equilibrio entre o capital e a for¢a de trabalho e, de
outro lado, tinha-se em vista combater o desenvolvimento dos movimentos gre-
vistas que a cada dia aumentavam, nio sé em nimero como em potencial,
a greve revelava, nos dias do passado, ser ¢ instrumento de defesa que mais
consultava aos interesses da classe operdria. Assim, no passado, o recurso da
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greve assumiu seu maior acolhimento pela classe dos trabalhadores no século
XIX, cuja evolugio da luta culminou com os gravissimos incidentes do dia 1¢
de maio de 1886, em Chicago, onde ocorreram algumas mortes e varios feridos
entre os trabalhadores, quando a policia atirou contra mil grevistas nas usinas
de McCorrmick.

Entretanto, alguns entendidos contestam ¢ reconhecimento da greve como
um direito. Acham estes poucos autores (ScELLs, CARNELUTTI, HAURIOU € ou-
tros), que se trata de uma violéncia. Entendem outros que a greve & apenas
uma liberdade.

Vale destacar, no entanto, o ponto de vista admirvel de SEcaDAS VIANNA

ue assim fundamentou a greve sob o enfoque social: “. .. -é inegivel que ela
?a eve) tem sua razio de existéncia sob o aspecto social. O reconhecimento
da formagio de grupos que tém um interesse proprio e ndo sendo este apenas
a soma dos interesses individuais de sews componentes, a integragio desses
pos na coletividade com direitos préprios, com direitos grupais, justifica o
undamento social para a greve”. Coo

III — Abuso do direito de greve

Seja a greve uma liberdade como afirmam alguns, seja um direito reco-
nhecido pela lei, como entende a maioria dos autores, na realidade, porém, é
jue o problema da greve, nos dias atuais, comega a passar por uma revisio
na sua extensio, face ao que podemos caracterizar como abuso de direito. Dal
as restricies de ordem legal quando se trata de greves cujas causas sdo pre-
ponderantemente de cardter politico, com evidentes repercussdes na seguranga
nacional, ou ainda com relagdo ds greves nos servigos piiblicos e atividades
fundamentais.

Também nfio se concebe acolhimento legal A realizagio de greves sob
pretextos ridiculos ¢ sem que haja qualquer temor ou respeito as conseqiiéncias
maléficas que possam causar tais subversdes sociais & coletividade. Cabe aqui
destacar o fato de j4 terem se verificado em nosso Pais algumas greves desse
género, isto &, com o espirito deliberado de provocar sérios danos A sociedade
brasileira, visando, sobretudo, procrastinar o desenvolvimento nacional.

Em que pese ser a greve considerada como um direito ‘constitucional,
mister se faz sejam fixados em lei determinados limites, necessrios para que
este direito seja exercido de maneira equilibrada e consciente, sem esquecermos
as legitimas razdes pelas quais tal direito foi instituido.

Por outro lado, para aqueles que entendem ser a greve pura e simples-
mente uma liberdade (liberdade de nido trabalbar) e que, por isto mesmo,
devem os grevistas gozar da tutela do Estado no que respeita 4. manutengio
do seu contrato de trabalho, é bom que aqui se lembre que esta protegio do
Estado s6 serd devida quando a greve que motiva a auséncia coletiva ao traba-
Tho & reconhecida como legitima e legal, do contririo poderd caracterizar esse
ato um desvio de direito, e, assim, nfo merecerem os grevistas o amparo do
Estado em favor de seus interesses como pretendem certos lideres classistas.
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* Até o advento da Lei n? 4.330, de 1°-6-64, no Brasil, reinava o regime
da confusdo, no que se refere ao uso do recurso da greve, e, nesse passo, pre-
dominava a vontade das minorias atuantes, na maior parte dos casos com ©
emprego de meios violentos, inteiramente condendveis por razdes ébvias.

Ademais, temos para n6s que toda e qualquer paralisagio do trabalho por
demasiado tempo acarretard sérios prejuizos ndo somente 4 economia do Pafs,
como principalmente 2o bem-estar social. E, nessa razéio, cumpre propugnar
por todos os meios possiveis no sentido de as partes conflitantes chegarem a
um acordo, sob um clima de ordem, j4 que ¢ impossivel de todo ac Estado
evitar ‘4" deflagragio de greves. o B : .

E ainda nesse exato ponto que vamos nos ilustrar nos ensinamentos de
SkEcADAs VIANNA, que nos esclarece, in verbis:

“... todo direito tem um limite, dentro do qual os atos sdo legitimos,
além do qual sio ilegitimos. E nao h4 por que, no direito de greve,
“excluir as duas fronteiras, a da legitimidade e a da ilegitimidade.”

IV — Greve e Direito

Neste breve estudo sobre o instituto da greve, cumpre ressaltar um dos
principais 4ngulos do problema, isto é, o do reconhecimento da greve no cend-
rio juridico.” - -

Isto perque, muitas das vezes, as partes que participam. do conflito de
interesses (empregados e empregadores), forg:accllas pela realidade social e na
impossibilidade de acharem uma férmula mais adequada & sitnagio, isto é,
para impedirem a eclosio do movimento grevista, aceitam a greve como solu-
¢io imediata. Assim, entenderam os governos de muitos paises que seria mais
aconsethdvel inseri-la no ordenamento juridico de seus respectivos Estados,
buscando, desta forma, minimizar seus efeitos no campo sécio-econdmico. E
extremamente diffcil implantar a greve no sistema juridico, tal o seu sentido
.antijuridico. por sua- prépria natureza. Mas, mesmo assim, a saida foi inscre-
vé-la nos textos constitucionais, de inicio, dando-lhe um carater institucional-
legal, e, mais tarde, -disciplinando seu exercicio através da lei ordinéria. Um
sinal caracteristico dessa rejeicio vamos encontrar no famoso e liberal Cédigo
Napolednico que proibia expressamente a greve.

Ne entanto, muitos autores concebem que essa saida legal para institucio-
nalizar a greve constitui uma violagio ao Direito, no que se revelaram, so-
bretudo, os paises latino-americanos. E, dentre os que admitem a paralisagio
do trabalho com restrigdes, pedemos citar a Franga, a Suécia, a Noruega, a Di-
‘mamarca, o Canad4, a Africa do Sul, a India e, inclusive, quase todos os Esta-
dos latino-americanos. Outros, como a Austrilia, Nova Zelandia, Turquia, Egito
e Grécia, impdem- a arbitragem- obrigatéria. _,

Por outro lado, embora enquadrada a greve como um direito, nio se
chegou a um acordo sobre o seu reconhecimento por qualquer dos ramas do
-Diteito, quanto ao aspecto clentifico desse instituto, que justifique a sua exis-
téncia no universo juridico. Co -
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Além disso, a conceituagio da greve varia muito de conteddo nas diver-
sas doutrinas. PRouproN, por exemplo, chegou ao extremo de afirmar: ..."toda
indisciplina dos operdrios é semelhante ao adultério cometido pela mulher”.
Luro BreETANO € outros, consideram a greve como um recurso do proletariado

que deveria ser mantido por meio legal para solugio dos seus problemas.

A Igreja, por sua vez, nao condena a greve. Mas, alguns pontifices,
como Ledo XIII, declararam que as greves sempre causam prejuizos enormes,
nio apenas aos empregadores, como também aos trabalhadores em geral. Por
isso mesmo, tais prelados sio de opiniio de que cabe ao Estado o encargo de
evitd-las, afastando com sabedoria as causas que poderiam gerar tais males.

Finalmente, para os mais radicais a greve é uma negagio absoluta do
direito, desde que a lei assegure meios de conciliagiio. E, quando isso acontece,
dizem eles, devem ser punidos os responséveis pelas greves e lock-outs.

No Direito Coletivo do Trebalho — nos leciona SrEcApAs VIANNA — a gene-
ralidade dos autores se mantém afastada, ndo obstante a existéncia de prin-
cipios constitucionais e de outras manifestagles em direito positivo, da possi-
bilidade de enquadrar a greve como férmula juridica. E direito, no dizer de
PraNiOL; é abuso de direito, na opinidio de CorsoN. Como arremate, declara
o mestre:

“O fato é que 2 greve esti reconhecida e incluida nos quadros
juridicos do Pafs, talvez em conseqiiéncia do que Aronso ARmNOs
chama de “crise de legalidade”, que espalha uma espécie de satisfa-
cio geral, quando nio de insurreicio generalizada. contra as prescri-
¢bes do Direito, insuficientes para debelar as dificuldades do pre-
sente.”

Por fim, revela-nos com raro brilho:

“O reconhecimento da greve como um direito importante, entre-
tanto, na fixacio dos limites em que esse direito pode ser exercido.
Direito de greve, acrescenta, sem limitagio de qualquer espécie, 56
mesmo no Brasil foi defendido, e sem qualquer fundamento, apenas
porque havia um receio dos homens phblicos de parecerem antide-
mocriticos e, por isto, calavam-se diante dos que preconizavam a
liberdade da greve acima dos direitos e liberdade dos demais.”

V — A greve no direito positivo brasileiro

O instituto da greve em nosso direito positivo passou, nas altimas décadas,
por constantes e sensiveis alteragBes, quer no que respeita 4 sua fun¢io social,
quer no que se refere ao sen reconhecimento e implantagio em nosso ordena-
mento juridico.

Na Carta Federal de 1937, a greve foi tida como recurso anti-social, nocivo
ao trabalho e ao capital, segundo o disposto em seu art. 139

Em 1940, surge o Cédigo Penal considerando em seus arts. 200 e 201
ilicita a participaciio de suspensio ou abandono de trabalho, praticando vio-
léncia contra pessoa ou contra coisa.
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A Consolidagio das Leis do Trabalho, em 1943, j4 se ocupa do abandono
e suspensio coletiva do servigo, nos termos de seus arts. 723 a 725, punindo
os infratores que assim agirem sem permissio do tribunal competente.

A Conferéncia Internacional de Chapultepee, em 1945, da qual participou
o Brasil, homologou a recomendagio do reconhecimento do direito de greve
por todos os paises ali presentes. E, como resultado desta Conferéncia, foi
expedido o Decreto-Lei n® 9.070, de 11-3-45, que fazia distingio entre ati-
vidades acessérias e fundamentais, mantendo a proibicio de greve nestas
altimas.

A Constituicio da Reptiblica de 1948, art. 158, reconhecia o direito de
greve de maneira expressa:

“E reconhecido o direito de greve, cujo exercicio a lei regulard.”

A Lei n? 1.802, de 5-1-53, definindo os crimes contra o Estado e a Ordem
Politica e Social, em seus arts. 13 a 18, estabelece penalidades a quem provocar
ou ajudar a paralisacio dos servicos pablicos, e a funcionarios piblicos que
cessarem, coletivamente, os servicos a seu cargo por motivos politicos ou
sociais.

A Lei n? 4.330, de 19-6-64, regula em geral o exercicio do direito de greve,
segundo autoriza o permissivo constitucional.

O Decreto-Lei n? 3, de 27-1-68, disciplina as relagdes juridicas do pessoal
que integra o sistema de atividades portudrias e altera disposigbes da CLT,
especialmente no que se refere A paralisagio dos servicos pablicos ou de
abastecimento.

A Lei Magna de 1967, em seu art. 158, XXI, reconhece, igualmente, o
direito de greve, salvo o disposto no art. 157, § 7°, que ndo admite a parali-
sacfio nos servigos plblicos e atividades essenciais.

A Emenda Constitucional n® 1, de 1969, manteve o sistema acima esta-
belecido pela Carta de 1967, segundo prescreve o seu art. 165, XXI

O Decreto-Lei n® 898, de 29-9-69, capitula como crime contra a seguranga
nacional, em seus arts. 38 e 39, promover greve ou lock-out, que acarreta a
paralisacio dos servicos puablicos ou atividades essenciais, com o fim de coagir
qualquer dos Poderes da Repiblica, ou ainda incitar a paralisagio de servigos
ptblicos ou atividades essenciais.

O Decreto-Lei n? 1.832, de 4-8-78, ainda dispde sobre a proibigio da greve
nos servicos piblicos ou em atividades essenciais de interesse da seguranca
nacional, tais como: hospitais, ambulatérios, maternidades, farmécias e droga-
rias, transportes, bancos etc.

VI — Proibigio da greve de funciondrios nos servigos ptiblicos

E pacifico o entendimento, hoje, em toda doutrina e na legislagio de
quase todos os paises, inclusive no Brasil, da proibigio da greve de funcioné-
rios nos servigos pablicos.
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A: lei, atualmente, é clara e expressa com relacio a-esse problema. No

Brasil, esta matéria vem disciplinada na legislaco infra-indicada, cujas normas
nio deixam dividas quanto & veda¢io constitucional, segundo o disposto no
art. 162, da Emenda n® 1, de 1969, “in verbis™:

Art. 162 — “Néo serd permitida a greve nos servigos pdblicos e
atividades essenciais, definidas em lei”

Lei n? 1.802, de 5-1-53 — (Define os crimes contra o Estado e
a Ordem Politica e Social, e d4 outras providéncias):

Art, 13 — Inst?ar preparar, dirigir ou ajudar a paralisagio de ser-
vigos publicos ou abastecimento da cidade”:

Pena: reclusio de 2 a 5 anos.

Art. 18 — “Cessarem, coletivamente, os funciondrios phblicos os
servigos a seu cargo por motivos politicos ou sociais™:

Pena: deten¢io de 6 meses a 2 anos, agravada a pena de 1/3
quando se tratar de Diretor de reparticio ou Chefe de Servigo.

Lei n? 4.330, de 19-6-64 — (Regula o direito de greve, segundo
determina a Constltulg:ao Federal):

Art. 42 — “A greve nido pode ser exercida pelos funcmnénos e
servidores da Unido, Estados, Municipios, Territérios e Autarquias,
salvo se se tratar de servico industrial e o pessoal ndo receber remu-
neracio fixada por lei ou estiver amparado pela legislacio do tra-
balho.”

Art. 12 — “Consideram-se fundamentais as atividades nos servigos
de agua, energia, luz, gés, esgotos, comunicagbes, transportes, carga
ou descarga, servigo funeréno hospitais, maternidades, venda de gé-
neros alimenticios de primeira necessidade, farmdcias e drogarias,
hotéis e indfstrias bésicas ou essenciais & defesa nacional”

(Ver artigos 10, 19, 20, 22 e 27.)

Decreto-Lei n¢ 3, de 27-1-66 — (Disciplina relagdes juridicas do
pessoal que integra o sistema de atividades portuérias, e altera dis-
posigbes da CLT).

Art. 11 — “Serd considerado atentatério & seguranga nacional,
afora outros casos definidos em lei:

a) instigar, preparar, dirigir ou ajudar a paralisacio de servigos

‘piblicos concedidos ou nio, ou de abastecimento;

b) instigar, publicamente ou ndo, desobediéncia coletiva ao cum-
primento de lei de ordem publica.”

Art, 12 — Ao art. 482 da CLT ({Decreto-Lei n® 5. 452 de 1° de
maio de 1843) inclua-se o seguinte pardgrafo:

Pardgrafo tnico — “Constitui igualmente ]usta causa para
dispensa de empregado a pritica devidamente comprovada, em
inquérito -administrativo, de atos atentatérios A segurang:a na-
cional.”
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Lei n? 6.620, de 17-12-78 — (Define os crimes contra a Seguranga
Nacional, estabelece a sistematica para o seu processo e julgamento,
e d4 outras providéncias):

Art. 35 — “Promover paralisagio ou diminuigio do ritmo normal
de servico publico ou atividade essencial definida em lei, com o fim
de coagir qualquer dos Poderes da Repiiblica:

Pena: reclusio de 1 a 3 anos.
Art. 36 — Incitar:

............................................................

............................................................

Pena: reclusio de 2 a 12 anos.

Paragrafo finico — Se, do incitamento, decorrer lesio corporal
grave ou morte:

Pena: reclusio de 8 a 30 anos.

Art. 37 — Cessarem funciondrios piblicos, coletivamente, no todo
ou em parte, 08 servigos a seu cargo:

Pena: detengdo, de 8 meses a 1 ano.

Parigrafo vinico — Incorrerd nas mesmas penas o funcionario
pablico que, direta ou indiretamente, se solidarizar com os atos de
cessagiio ou paralisagio de servigo piiblico ou que contribua para a
nio-execugiio ou retardamento do mesmo.”

Decreto-Lei n? 1.632, de 4-8-78 — (Dispde sobre a proibigio de
greve nos servigos publicos e em atividades essenciais de interesse da
seguranga nacional):

Art. 1° — “Sao de interesse da seguranga nacional, dentre as ati-
vidades essenciais em que a greve é proibida pela Constituigio, as
relativas a servigos de Agua e esgoto, energia elétrica, petréleo, gas e
outros combustiveis, bancos, transportes, comunicagdes, carga e des-
carga, hospitais, ambulatérios, maternidades, farmécias e drogarias,
bem assim as de indistrias definidas por decreto do Presidente da
Republica.

§ 1° — Compreendem-se na defini¢gio deste artigo a produgio,
a distribuicio e a comercializagio.

§ 2° — Consideram-se igualmente essenciais ¢ de interesse da
seguranga nacional os servigos ptblicos federais, estaduais e munici-
pais, de execugdo direta, indireta, delegada ou concedida, inclusive
os do Distrito Federal”

............................................................

Art. 4° — “Cabe ao Ministro do Trabalho o reconhecimento da
ocorréncia de greve em qualquer das atividades essenciais definidas
no art. 1°, para os efeitos deste Decreto-Lei”

............................................................
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Art. 6° — “Incorre em falta grave, punivel com demissic on
suspensio, o funciondrio publico que participar de greve ou para ela
concorrer.”

Isto posto, hoje também é tranqiiilo na doutrina o entendimento no que
tange ao conceito de “servio publico”, sobre o que era anteriormente con-
trovertida a conceituagao.

A propésito, o Professor THEMISTOCLES CAVALCANTI nos esclarece plena-
mente com a seguinte defini¢fio, bastante singular:

“Servigo piiblico é aquele considerado como tal pelo Estado.”

Por conseguinte, sendo o servigo publico, como a prépria denominagio
estd indicando, um servigo de interesse geral, por isto mesmo, estd subordinado
ao consagrado principio de direito: “O interesse particular deve ceder diante
do interesse geral.”

JezzE elucida a questio com grande propriedade:

“Greve e servigo piblico aparecem como duas nogbes antagd-
» ”
nicas.

Portanto, a limitagio do exercicio do direito de greve dos trabalhadores
ocupados em servigos piblicos se explica pelo fato de que a greve que atinge
este género de servigos, dentre os quais se encontram em jogo os interesses
da comunidade em geral, a sva razdio é sempre injusta e arbitraria, sobretudo
quando a situagio que deu margem 3 paralisagio de tais servigos pode ser
contornada mediante arbitragem obrigatéria da Justiga.

Invariavelmente, a opinido piblica condena e repele os movimentos gre-
vistas no &mbito dos servigos publicos de qualquer natureza, sobretudo na-
queles servigos vinculados a transportes, energia e satde (hospitais, ambula-
torios, farmécias e drogarias).

Sdo, como se sabe, atividades consideradas fundamentais e essenciais i
vida social. Falta, nessas situagbes, aos grevistas, forca moral para exercer o
direito de greve, face aos incalculdveis males que podem causar ao povo em
geral e a Nagio.

Nesse sentido, vale aqui reproduzir ¢ pensamento de Juan Pozzo, em seu
Derecho del Trabajo, em que foi bastante categbérico:

“A negacfio do direito de greve, nesses casos, tem seu fundamento
em que as paralisacbes afetam o interesse do pablico a que tais servi-
cos se destinam e devem ser assegurados.

Por isso, o interesse da coletividade usufrutudria dos servigos piibl-
cos é superior ac dos grevistas; ¢ uma questio mais do que juridica, é de
interdependéncia social e de bom senso” (grifamos).

De igual maneira, as greves de cunho politico nio tém cabimento. Isto
porque falta aos grevistas finalidade de reivindicacio, que outorgue aos parti-
cipantes o direito de serem atendidos pelos respectivos empregadores, vez que
os seus objetivos visam pressionar autoridades e governos, tendo em vista en-
fraquecer, quando nio, destruir as instituigbes, cujos erros — quando os hd —
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devem ser corrigidos através de meios democriticos, segundo a vontade geral
de povo, e nido apenas de conformidade com critérios manifestados por uma
inica categoria de classe, a qual representa uma minoria do povo.

VII — A greve face ao Estatuto dos Funciondrios Piblicos Civis da Unido

O anterior Estatuto dos Funcionirios Pablicos Civis da Unido (Decre-
to-Lei n® 1.713, de 28-10-39) proibia, em seus arts. 226, VII, e 239, X, aos
funciondrios e servidores publicos federais “incitar greves ou a elas aderirem”,
sob pena de serem punidos com “demissio, a bem do servigo piiblico”.

Entretanto, o novo diploma estatutério, Lei n° 1.711, de 28-10-32, em
vigor, preferiu nio empregar expressamente o vocdbulo “greve” entre as faltas
graves que ddo margem & aplicagéio da pena de demissio, mas capitulou entre
os fatos puniveis com a demissdo, no disposto do art. 207, n? IV, sob o nomen
juris de insubordinacio grave em servico.

Evidentemente, essa expressiao ¢ bastante abrangente e dispensa, por isto
mesmo, nos casos de greve, o vocibulo tradicional para o devido enquadra-
mento disciplinar dos faltosos que, de qualquer forma, se insubordinarem as
normas legais.

Claro est4, pois, que insubordina¢do grave em servico é todo e qualguer
ato que possa perturbar a ordem social, nio sd a greve, como também os
atos de sua instigagio, como desafio A autoridade e ameaga 4 ordem piblica.
Sendo de notar que, via de regra, tais agbes sio comandadas por agitadores
contumazes, que usam de todos os meios para conseguirem a deflagracio de
uma greve nos servigos plblicos com gravissimas conseqiiéncias, sobretudo,
na 4rea de atividades essenciais.

Se, muitas vezes, os funciondrios culpados ficam a salve das penas priva-
tivas da liberdade, 0 mesmo néo deve suceder na via administrativa, em que
odem ser aplicadas as penalidades disciplinares adequadas aos funcionirios
Paltosos, independentemente dos resultados obtidos nas demais instincias, penal
e civil Assim entende, pacificamente, a doutrina.

VIII — A incidéncie da greve no Direito do Trabalho

A partir do momento em que a Constitnigdo e a lei ordinaria consideram
a greve no mbito dos servigos phblicos como um ato ilegitimo e ilegal, pode-se
assim considerd-la um ilicito civil ou penal face 4 legislagdo vigente, que vé
na greve um ato subversivo 4 ordem piblica e 4 seguranga nacional. Logo,
ndo poderia o Direito do Trabalho deixar de reconhecer em tais movimentos
subversivos da ordem social — através da auséncia ao trabalho — também
um ato prejudicial aos interesses do empregador e que, assim, caracteriza
perfeitamente justa cause para ensejar o rompimento do respectivo contrato
de trabalho.

Cumpre, pois, ao Ministro do Trabalho o reconhecimento da ocorréncia
da greve em qualquer das atividades definidas no art, 1° da Lei n® 4.330/64.
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Note-se, porém, que o art. 20 e sen pardgrafo nico, do referido diploma
legal, explicitam o seguinte:

Arxt, 20 — “A greve licita nio rescinde o contrato de trabalho, nem
extingue direitos e obrigagdes dele resultantes.

Pardgrafo unico — A greve suspende o contrato de trabalho, asse-
gurando aos grevistas o pagamento dos salérios durante o periodo de
sua durago e o cOmputo do tempo de paralisagio como de trabalho
efetivo, se deferidas, pelo empregador ou pela Justica do Trabalho, as
reivindicagbes formuladas pelos empregados total ou parcialmente.”

Logo, sendo a greve ilicita e ilegal, é possivel rescindir o contrato de tra-
balho do grevista.

Nessa mesma razio, as greves podem ser consideradas tipicas ou atipicas,
segundo a abrangéncia legal de que forem alvo. As chamadas greves atipicas
sdo tidas como ilegais, vez que ferem frontalmente a lei. Por exemplo:

a) as que nio obedecem aos prazos e condigdes impostas por lei;

b) as que reivindicam matéria julgada improcedente pela Justica
do Trabalho;

c¢) as que sdo praticadas na vigéncia de uma convengdo coletiva;
de uma sentenga normativa ou de um acordo salarial;

d) as que se realizam no ambito dos servigos piiblicos, de ativida-
des essenciais, ou se deflagradas gor motivos politicos, partidarios, re-
ligiosos, sociais ou de solidariedade.

Na ilegalidade da g’reve deve ser distinguido o dlicito civil do ilicito penal.
Em sintese, a ilegalidade da greve pode gerar dois tipos de responsabilitﬁtedes:
a responsabilidade civil e a penal. Note-se que, em qualquer das duas 4reas, o
ilicito cometido pelo empregado dard ensejo 4 ruptura do contrato de trabalho,
além de sofrer as penas impostas pela lei penal se esta for infringida.

IX — Legalidade e legitimidade do exercicio da greve

Segundo j& nos referimos em item anterior, na Lei n? 4.330, de 1°-6-64, que
regula o direito de greve, vamos encontrar definidas e indicadas as condigbes
e a conceituagio do exercicio legitimo da greve, que pode ser reputada como
ilegal in verbis (art. 22):

“I — se ndo atendidos os prazos e as condigdes estabelecidas nesta
Lei;

Il — se tiver por objeto reivindicagdes julgadas improcedentes
pela Justiga do Trabalho, em decisdo definitiva, hd menos de um ano;

III — se deflagrada dpor motivos politicos, partidarios, religiosos,
sociais, de ?oio ou solidariedade, sem quaisquer. reivindicagdes que
interessem, direta ou legitimamente, 4 categoria profissional;

IV — se tiver por fim alterar condi¢do constante de acordo sindi-
cal, convengio coletiva de trabalho, ou decisio normativa da Justiga
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do Trabalho em vigor, salvo se tiverem sido modificados substancial-
mente os fundamentos em que se apdiam.”

J& no que respeita 4 legitimidade do exercicio da greve, vamos encontrar a
sua conceituagiio expressa mo art. 2¢ do mesmo diploma legal, in verbis:

Art. 2° — “Considerar-se-4 exercicio legitimo da greve a suspensio
coletiva e temporaria da prestagio de servigos a empregador, por de-
liberagdo da assembléia geral da entidade sindical representativa da
categoria profissional interessada na melhoria ou manutengdo das con-
diges de trabalho vigentes na empresa ou empresas correspondentes
A categoria, total ou parcialmente, com a indicagio prévia e por es-
crito das reivindicagfes formuladas pelos empregados, na forma e de
acordo com as disposigdes previstas nesta Lei.”

Assim, claro estd que o exercicio da greve deve ainda ser autorizado por
decisio da assembléia feral da entidade sindical que representar a categoria
profissional dos associados, nos termos do art. 59 da supracitada lei.

X — Pressupostos que legitimam o exercicio da greve

Afinal, tanto a lei como a boa doutrina s6 autorizam os movimentos gre-
vistas quando preenchem todos os requisitos de legalidade, de legitimidade e
de justa reivindicagiio suficientemente capazes de explicar o ato de auséncia
coletiva do trabalho.

PonTEs DE MIRANDA, em seus comentdrios 4 Constitui¢io Federal (1967),
consubstancia os aspectos fundamentais da permissibilidade do exercicio do
direito de greve nos seguintes pressupostos, classificando-os sob duas naturezas:
subjetivos e objetivos.

Diz o mestre:
Sao pressupostos subjetivos para o exercicio do direito de greve:
@) serem pessoas fisicas os que invoquem o direito de greve;

b) prestarem os que fazem a greve servigo de natureza nio even-
tual a empregador, sob a dependéncia desse e mediante salario;

¢) ndo se ratar de funciondrio pdblico ou servidor da Unido, dos
Estados-Membros, Territérios, Municipios ou Autarquias, salvo se o
servico é industrial, o pessoal nio recebe remuneragio fixada por lei,
ou esth amparada pela legislagio do trabalho” (grifos nossos).

S&o pressupostos objetivos para o exercicio do direito de greve os seguintes:
a) o consistir em suspensio coletiva da prestagdo de trabalho;
b} a temporariedade;

¢) o ter havido deliberagio da assembléia geral da categoria pro-
fissional interessada;

d) o tratar-se de pretensdo & melhoria ou manutengéo de clausu-
las do contrato de trabalho ou do estabelecimento, ou mudanca de
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circunstincias vi%entes na e€mpresa OU Nas empresas correspondentes
a categoria, total ou parcialmente;

e) o ter havido indicagiio prévia e por escrito nas reivindicagtes
formuladas pelos empregados, na forma e de acordo com o que a lei
prevé.

Nas condiges acima, facilmente podemos concluir que:

a) a greve serd legal, quando ndo violar nenhum dispositivo da
legislagiio vigente, especialmente, o disposto na Lei n® 4.330, de
1°6-64, rilue regula o direito de greve, nos termos do permissivo cons-
titucional, art. 165, cfc. art. 162;

e, por outro lado, também serd um movimento ilegal se nio aten-
der aos pressupostos supracitados;

b) a greve serd legitima, quando suas origens forem embasadas
em iguais preceitos aos que se acham contidos na conceituagio de
legitimidade da greve, instituidos pelos arts. 2? e 5° da prépria Lei n°
4,330/64, e, sobretudo, com base na exigéncia de que a greve s6 pu-
der4 ser declarada por deliberagio da assembléia geral da entidade sin-
dical representativa da categoria profissional interessada nas reivindi-
cagbes propostas; e, finalmente,

c) a greve serd fusta, quando, afora outras razbes admissiveis,
leitear um aumento salarial — ou melhoria de cutra natureza — em
Eeneficio da préliu'ia classe, para minimizar determinada situagio afli-
tiva de toda a classe, notoriamente conhecida ou facilmente compro-
vivel, mixime quando as empresas, ou empresa, empregadoras da res-
pectiva categoria profissional apresentam hons lucros.
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DELIMITACION DEL TEMA

El aumento cuantitativo (en la mayoria de los paises) y, mas aln, la
evolucion cualitativa de la multa en la teoria, en la legislacién y en la
practica judicial contempordnea aconsejan reconsiderar las lineas funda-
mentales de esta sancion. Sin embargo, los especialistas (excepto en
Alemania y en alguna otra nacién) no prestan la debida atencion al tema,
como se refleja, por ejemplo, en los Abstracts on Criminology and Peno-
logy que, desde enero de 1973 hasta mayo de 1975, sélo resefan dieciocho
articulos sobre la multa (Fine). La bibliografia espaiiola al respecto .es
también escasa, mas escasa quizd que acerca de otrog temas de la “ceni-
cienta” del Derecho penal: la penclogia y la ciencia penitenciaria. Algln
Tratado — de mas de mil seiscientas paginas — de la Parte general del
Derecho penal espafiol no dedica a las penas pecuniarias ni una sola

pagina (1).

Esta comunicacion se limita a indicar algo acerca de la multa (como
pena, no como medida) () y su retacién con las sanciones privativas de
libertad. Consta de dos partes. La primera considera la multa penal como
substitutivo ventajoso de muchas penas privativas de libertad y expone
los tres sistemas mas importantes de multa (el sistema global, el temporal
y el de dias-multa) y sus relaciones con las sanciones privativas de libertad.
l.a segunda parte analiza y comenta la desmesurada aplicacién de la multa
administrativa, asi como su criticable sustitucion por sanciones privativas
de libertad.

Al final se formulan unas conclusiones gue pueden servir de base
para discusiones y estudios posteriores. Especialmente nos parece nece-
sario introducir en Ia legislacién espafiola el sistema de dias-multa, sus-
tituir las penas privativas de libertad (sobre todo las de corta duracion)
por penas pecuniarias, reducir — y controlar judicialmente — las multas
administrativas, e mvestlgar empmcamente la eficacia mayor o menor de
las sanciones pecuniarias.

PARTE PRIMERA: LA MULTA PENAL

I. La multa penal en relacion con las sanciones privativas de libertad

Casi todos los pueblos por e;emplo eI griego, el romano, el germa-
nico y el franco, en la primera etapa de ‘su evolucién hlsténca aplican
la multa como la pena béasica. Postenormente _esas penas se sustituyen

{ 1} Tamblén en ltalia, autorizados psnalistas coma ANTOLISEI BETI'IOL ¢ NUVOLONE, dedicen & la
muita Muy poto espacio en %us Tratados de Derotho Ponal:

{ 2) Respacto a la multa como medida, ¢fr. A, BERISTAIN, Medidas Penales en Derecho Contemporsnso
(Teoria, legislacién posltiva ¥ realizaclén practlca), Prélogo de MAHINO BARBERO SANTOS, Madrld,
Revs, 1974, pp. 125 s. - .
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por las corporales (qui non luet in aere, luet in corpore) y, finalmente,
por las privativas de libertad (3).

Hoy, esta linea evolutiva se quiebra en la teoria y en la practica,
pues la multa se vuelve a emplear en sustitucion de (y méas que) las
penas privativas de liberiad, como veremos en seguida.

1.1. Ventajas o inconvenientes de la multa como sustifutivo de las
_penas privativas de libertad

El mundo de nuestra cultura considera las penas pecuniarias maés
utiles y mas justas que las privativas de libertad. Sobre todo cuando és-
tas son-de corta duracién. Muchos especialistas opinan que la muita debe
tener mas acogida en el Derecho penal y debe imponerse mas frecuente-
mente que las penas privativas de libertad, pues cumple mejor los fines
de la pena. Han pasado muchos afios desde gue Pacheco (%) consideraba
la multa como un accidente ¥ un complemento.

La crisis de |las sancicnes privativas de libertad ilega a cuestionar el
fundamento y el fin de la prisién en el aspecto que se creia més positivo,
el resocializador (%). Hoy se discute, y con sodlidos argumentos, la justi-
ficacién de la tarea resocializadora de la pena en una sociedad injus-
ta (%), Ademas, se reconoce gue la multa, asocializa menos al delincuen-
te, desintegra menos su familia, resulta mas efectiva en los autores de
delitos econdomicos y contra la propiedad, v también en los reincidentes
(que no pueden habituarse a la multa aunque si a la prisién) ete. (%)

En favor de las sanciones pecuniarias, y en contra de las privativas
de libertad {especialmente de corta duracion), influyen también la evo-
lucién econdmico-socio-politica; las nuévas concepciones de! delito y del
delincuente {sobre todo acerca de las infracciones de trafico), el mayor
respeto a la marginalidad social y a la “desviacién” como posibles fuen-

{ 3) J. PINATEL, “La crise pénitentiare”, en L’Année Sociofogique (1973}, 13-67. Blondo BIONDI, 11 Diritto
Romano Cristlano, lll, Mildn, Gluffré, 1954, piglnas 453 8. Th. MOMMSEN, ROmisches Sirafrecht,
Leipzig, 1899, pp. 50 s, 1012 =1,

{ 4) PACHECO, El Cédige Pensl Concordado y Comenisdo, Tdmo 1, Madrid, 1848, p. 431,

( 8§ Cfr. tas ponencias’ vy el debate en la tercera secclén {(La revislon de conceptos sobre las penas cortas
" privativas de libertad, la pena de multa y la de Tnhabilitacién) de las Jornadas ‘de Derecho penal
(Buenos "Alres, 22-27 de agosto de 1960), Buenos Aires, 1962; eapeciaimente [a expogicién da M. DE
RIVACOBA Y RIVACOBA, en las pp. 238 ss. y eh sentido contrario, QUINTANO RIPOLLES, en las

pp. 186 83,

{ 8) M. FOUCAULT, Surveiller et Punli. Malssance de la’ Prislon, Paris, Gallimard, 1975, F. BUEND ARUS,
. “En torno al VIII Congreso Intemational de Deferisa Social”, en Boletin de Informacién (de! M. de
Justicia), Madrid (25 febrero 1973), pp. 3-12. )

{7} F. NOWAKOWSKI, Die Zurlckdringung der kurzen frefheitsstrate in der RV 1971 (§§ 36, 45, RV), en

Osterreichische Jurlsten-Zeitung (11 enerd 1973); 1-5, ¢ Ibldem, pp. 34-40, especialmente pp. 1 o8,

" 8. RANIERI, Peng pecuniarie & risducazicna del condannato, en La Scuols Pos (1986), pp. 286 ss.;

C. F. GROSSO, Le pene pecuniarie di fronte all-art, 27 ¢comma 3.° della Costituziona, sn Rivista
Italiana di Dirtto o Proced. Penals (1966), 229-1008.
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tes de conflictos enriquecedores — en cierto sentido — de la sociedad {8),
la gran importancia concedida a algunos derechos elementales de la per-
sona (intimidad, libertad, propiedad privada etc.), el factor econémico
(la multa no cuesta, sino que beneficia al erario piblico), la atencion a
las victimas del crimen a las que se puede asistir con el dinero de las
multas (que, creemos no deberian engrosar las cajas del Estado, sino un
fondo destinado a las victimas del delito y, quizd, a los delincuentes
salidos de la cércal), la facilidad de subsanar posibles errores judiciales,
la mejor individualizaciéon, sobre todo judicial, teniendo en cuenta la
situacién econémica del condenado, la fuerza intimidativa de la privacién
de los bienes econémicos en una sociedad como la actual, tan centrada
alrededor del dinero etc.

Las multas encuentran (junto a las ventajas hasta ahora indicadas)
alguns desventajas frente a las penas privativas de liberdad. Su incon-
venlente mayor radica en que no todos los delincuentes pueden pagar
la multa, mientras que todos pueden ser privados de libertad. Algunos
especialistas critican también la multa porque puede impedir la indem-
nizacién a las victimas, porque viola el principio de personalidad de las
penas (pues afecta también a los familiares y puede pagarse por un ter-
cero), y porque incide desigualmente en las personas, ya que varian sus
posibilidades econdmicas, su apego al dinero etc. Algunos opinan que
ciertos delincuentes se ven Incitados a cometer delitos econémicos o con-
tra la propiedad para pagar la multa (?).

Las Investigaciones emplricas acerca del impacto personal y social,
y acerca de otros efectos de la multa, no ofrscen todavia datos suficien-
tes para deducir con solidez cientifica todas las conclusiones que desea
el criminélogo (1°). Probablemente el influjo intimidante de la multa
varia notablemente segin la personalidad del delincuente. Los ya profe-
sionalizados en el crimen no sentiran el aguijén de Ia multa. Si, en cam-
bio, l0s que viven en condiciones ordenadas y con cierto prestigio social.

De hacho, en bastantes naciones el porcentaje de las multas supera
al de las penas privativas de libertad. Por ejemplo, en Alemania, el aiio

{ ®) G. KAISER, Der Varbrechensbegriff In der Kriminologls, en G. KAISER Verkehrsdelinquenz und QGene-
ratprivention, Tdbinga, 1970, pp. 118-132. IDEM, “'sub voce", Verbrechensbegriff, an Q. KAISER y olros,
Kisinss Xriminologisches Worterbuch, Friburgo de Br., Herder, 1874, pp. 366 ss. IDEM, Strateglan
und Prozesss sirafrechilicher Soxialkonirolle, Frankfurt, M., Athendum, 1972, pp. 40 y salguiantes,
Las nuevaa concepciones de! delito y del delincuente abocan a una mayor apllicacién de aquelias
penas que Inciden menos en la persona Miama y en su libartad, por variss razones, y fambién por
subconsclente autodefenss del estamento del legisiador.

{ 9 H. GOPPINGER, Kriminologle, 22 ed., Munchen, 1873, p. 271; hay traduccién espafiola de M., L
Scghwarck 8 ! Lurarraga, Madrid, Reus, 1975. El posibla efecto crimindgeno de algunas penas pe-
cunlarlas, sobre todo de la confiscacidn, 'o chservd ya el P. MArquez. Cir. J. MCNTES, Precursores de
la Clencia Penal en Espafia, Madrld, 1911, p. 677.

10y P, SOFTLEY, A Survey ot Fine Enforcemeni. Homs Office Research Studiea, T, 16. Londres, 1973,
M. DAVIES, Financial Penaities and Probation. Home Office Research Studies, T. 5, Londres, 1970.
W. BUIKHUISEN y D. W. STEENHUIS, The Effectivanesss of Penal Sanctions as an Instrument to
Combat Recldivism Among Sublects Convicted fer Drunken Driving, Groningen, 1872
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1882, el 73 por 100 de las penas eran privativas de libertad, el 0,3 por
100 pena de muerte y el 25 por 100 multa; en cambio, durante el afio
1970, al 83,95 por 100 de los condenados se les impuso multa, y sélo
al 15,94 por 100 privacién de libertad como pena principal; en 1971
el 8 por 100 son penas privativas de libertad cumplidas totalments, el
85 por 100 penas pecuniarias. En Suiza, durante el afio 1971, el 15 por
100 de las penas son privativas de libertad cumplidas totalmente, el 29
por 100 privativas de libertad suspendidas en prueba, y el 55 por 100
pecuniarias. En Austria, de todas las penas impuestas durante el afio
1967, el 57 por 100 fueron muitas, y el afio 1970 el 54 por 100. Segun
un informe de las Naciones Unidas acerca de los jovenes delincuentes, en
Japén mas del 90 por 100 de todas las sanciones son multas, y en Sue-
cia el 95 por 100. El 75 por 100 de todas las penas en los Estados Unidos
son pecuniarias, y en Gran Bretafia mas del 80 por 100 (11}. En
Espafia, las estadisticas judiciales publicadas (!¥) constatan que durante
el afio 1969 en los Juzgados Municipales, Comarcales y de Paz de un
total de 149.137 condenas, 106.379 corresponden a multa y 5.304 a
arresto y multa; en los Juzgados de Instruccion, de un total de 22.068
delitos sancionados, 14.971 lo fueron con multa, y de un total de 20.500
delicuentes condenados, 13.531 lo fueron asimismo con multa. Durante
el mismo aiio, a los 39.292 delitos sancionados en las Audiencias Provin-
ciales y en los Juzgados de Instruccién correspondieron 18.583 penas
de multa; a los 36.164 delincuentes condenados en esas Audiencias vy
en esos Juzgados les fueron impuestas 16.529 multas.

Después de esta reflexién sobre las ventajas y los inconvenientes, en
general, de la sustitucién de las penas privativas de libertad por la multa,
conviene afadir uns consideraciones sobre los tres sistemas mas im-
portantes (de multa global, de multa temporal y de dias-multa) y sus
peculiares ventajas e inconvenientes como sustitutivos de las penas pri-
vativas de libertad.

|.2. Sistema de multa global y su relacién con las penas privativas de
libertad

Denominamos sistema global {Gesamtsummensystem) de multa al
tradicional, segin el cual el juez condena a una cantidad concreta, una
suma global, que resulta de conjugar dos coordenadas: la gravedad del
delito y la situacion econdmica del delincuente.

Segiin !a gravedad del hecho culpable, el Cédigo penal sefiala los
topes minimos y maximo al arbitrio del Tribunal; y éste en el momento
de fijar la suma global tiene en cuenta no sélo las circunstancias ate-

(11} R. MOOS, Die Reformbewegung des Strafrechis In Osterveich, der Schweiz un der Sundesrepublil{
Deutschiand, en Festschrift #ir W, Wllburg, Graz, Leykan, 1975, pp. 269 s. KAISER, Kriminclogle, 2.8
odg.s,a Munich, 1973, pégina 270; N. WALKER, Crime and Punishment In Britain, 2.8 ed., Edinburgo,
1 . pp. 164 Bsa.

{12) INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA, Estadisticas Judiclales de Espafia, Afic 1869, Madrid, 1973,
pp. gg. ;70; 57, 82. RODRIGUEZ DEVESA, Derechc Penal Espahcl, Parte general, 4.2 od., Madrid, 1974,
pp. 80, 771.
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nuantes y agravantes, sino principalmente la condicién econémica del
condenado.

Este sistema lo siguen muchos Cédigos penales y lo propugnan mu-
chos tedricos. Entre los Cédigos que (con més o menos peculiaridades)
adoptan el sistema de multa global pueden citarse el espafiol de 1848
(art. 75), de 1870 (art. 84), de 1928 (art. 160), de 1932 (art. 69) y el
texto refundido de 1973 actualmente en vigor (art. 63); el italiano de
1930, el polacc de 1932, e! colombiano de 1936 (art. 50), el checoslo-
vaco de 1950, el yugoslavo de 1951, los soviéticos de 1922, de 1927 y
actual de 1960 (art. 36, con rasgos peculiares) (%), el de Suiza de 1937
etcétera.

Tradicionalmente los penalistas, por ejemplo BOUZAT, CARRANCA
TRUJILLO, DONNEDIEU DE VABRES, JEAN GRAVEN, M. ALI HASSAN,
CARL STOOSS etcétera, se muestran partidarios del sistema global de
multa.

STOOSS opinaba que, en este tema, la solucién mejor es la més sen-
cilla. Por eso, en el Anteproyecto suizo de 1893, establece simplesmente
que la multa debe proporcionarse a los recursos del condenado. De modo
semejante se manifiesta afios después, al comentar el Cédigo penal aus-
triaco {**). MAGNOL se incliné por una solucién similar en el Congreso
d Londres de 1921, al opinar que se deje al juez cierta libertad para,
ox aequo et bono, acomodar la multa a la fortuna del reo. NEYMARK, de
acuerdo con SEIDLER, propugnaba como ideal que la multa se propor-
cionase (dentro de los limites legales) progresivamente a la situacién
econémica del delincuente. Para lograrlo, el juez individualiazréd — dice —
la cuantia de la multa (de modo semejante a como individualiza la dura-
cion de las penas privativas de libertad) teniendo en cuenta no sélo
la renta del condenado, sino también todos los factores que pueden
incidir en su situacion econdmica: cargas familiares, deudas, salud,
edad, medio de trabajo etc., de manera que la multa produzca el mismo
efecto en delincuentes de la misma responsabilidad. Como medida
practica aconsejaba introducir en la parte general del Cédigo penal la
norma siguiente; “el juez fijard la cuantia de la multa después de haber
examinado y tomado en consideracién la situacién econémica del dslin-
cuente, asi como las circunstancias que influyan en dicha situacién,
particularmente la capacidad de ganarse su vida”. El juez — afade —
debe motivar su decisién (1%).

JEAN GRAVEN, en su Plan général d’'un systéme de prévention du
crime et traitement des délinquants, presentado al Secretario de las Na-
ciones Unidas, propone que la multa debe fijarse en cada caso — dentro
de un limite minimo muy bajo y de un méaximo muy alto — teniendo en

{13) ZDRAVOMISLOV, SCHEIDER, KELINA y RASHKQVSKAIA, Deracho Penal Soviblico, Trad. de N. de la
Mora y J. Guerrero, Bogotd, Temis, 1970, pp. 316 y siguientes, 487 ss., 528 s, 583 ».
(14) CARL STOOSS, Lehrbuch des Osterreichrischen Stralrechis, 2.2 ed., Viena, 1913, pp. 227 s

(15) E. NEYMARK, “La pelne d'amende”, en Revue de Drofl Pénal el de Criminologls (nov. 1926),
pp. 929-962 (dic. 1928}, pp. 1.053-1.084, espec. pdginas 950 =.
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cuenta la situacién personal, profesional y familiar del condenado, de sus
recursos, de sus ganancias, de sus cargas, en una palabra, de sus posi-
bilidades reales ().

MOHAMED ALI HASSAN (%) opina que la cuantia de la multa no debe
ser la misma para todos los autores de un delito, ni proporcionada al per-
juicio causado; el juez debe poder tomar en consideracién los diferentes
elementos susceptibles de influenciar en la medida de la pena {gravedad
de! acto, culpabilidad del autor etc.); la parte general del Codigo debe
establecer un limite minimo muy bajo y un limite méximo muy alto:
para los delitos cometidos con afén de lucro el juez debe poder rebasar
el limite maximo, pero tomando en consideracion la capacidad real del
condenado, de manera que no le produzca la ruina; el juez debe es-
tablecer la cuantia de la multa con un criterio proporcional a las posi-
bilidades reales del condenado (situacién personal, profesional y familiar;
recursos, ganancias etc.). En resumen, HASSAN considera preferible el sis-
tema seguido por e! Cédigo penal suizo, vigente en la actualidad, en
su articulo 48, num. 2, que dice: “El juez fijard la cuantia de la multa
seglin la situacién de! condenado, de manera que la perdida que sufra
constituya una pena correspondiente a su culpabilidad”.

“Para apreciar la situacién del condenado, el juez tendra en cuenta
principalmente los elementos siguientes: renta y capital, estado civil y
cargas familiares, profesién y ganancia profesional, edad y estado de
salud”.

Hasta comienzos de este siglo, algunos penalistas critican el sistema
de multa global (y los deméas sistemas que tienen en cuenta la situacién
econdmica del reo), porque — segun ellos — a delitos iguales deben cor-
responder penas iguales, ya que, de lo contrario, resultan sanciones mas
graves a los acaudalados que a los pobres. Recientemente, también opin-
nan asi LORENZO SIMEONE, en la Enciclopedia Cattolica (1*). No admi-
timos esta objecion porque el principio de igualdad de todos ante la ley
y ante las penas no excluye (ni se opone a) la individualizacién legal,
judicial y penitenciaria.

Ahora seria el momento de comentar los problemas del sistema de
multa global tal y como se regula concretamente en el Codigo penal es-
pafiol: oscuridad en la frase “pena principal y Unica” del articulo 28,
limite minimo de la multa por delitos, criterios para establecer el caudat
o facultades de! culpable (art. 63), naturaleza juridica de la responsabili-
dad personal subsidiaria (;pena?, (opcion del reo?), posibilidad de pago

{18) J. GRAVEN, 'Plan génédral d’un systdme de prévention du crime et de traitement des délinquants”, en
Revus Int. de Droit Pénal (1949}, nims. 3-4, pAginas 336 ss. Parscidamente se expresé el mismo
GRAVEN en las Jornadas de Buenos Airas del afio 1860. Cir. Jomadas..., pp. 172

(17} MOHAMED AL HASSAN, L'Amende Pénale dans les Droits Modemes et Spécialement dans le Code
Pénal Suisse, Parle, LIb. gén. droit st jurlapr. 1859, pAginas 109 ss,, 258,

{(18) LORENZO SIMECNE, sub voce, Multa, en Enciciopadia Cattollcs, T. VI, Firenze, a. f. (posierior a
febrero de 1952, fecha del “imprimatur'), columnas 1.509-1.511. Respecto al articulo 24 del Cédigo
penal italianc formula semejantes criticas BETTIOL, Diritto Penals, 8.2 ed., Padova, 1973, p. 721.
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por tercera persona etc. (®). Pero no es ahora el momento para poner
retazos a este pafio tan viejo. Adem4s, creemos preferible reestructu-
rar toda la instituciéon imitando inteligentemente (no copiando literalmente)
los sistemas modernos de otras naciones, Para esta tarea pueden ayudar
las observaciones siguintes acerca del sistema de multa temporal y del
sistema de dias-multa.

Antes de pasar a la multa temporal parece oportuno indicar que el
sistema de multa global puede dar pie a injusticias en el supuesto de im-
pago, si se establece una cantidad fija de dinero como médulo para deter-
minar la duracién de la responsabilidad personal subsidiaria, como, por
ajemplo, en el articulo 49, nim. 3, del Cédigo penal suizo actualmente
en vigor, y como en los articulos 50 y 624 del Cédigo penal espafiol de
1870. Este resultado injusto se dard frecuentements si se regula la res-
ponsabilidad personal subsidiaria como una opcién del condenado. Tam-
bién se dard, aunque con menos frecuencia, en casos de impago por em-
pobrecimiento posterior a la sentencia y anterior al desembolso de la
multa.

1.3. Sistema de multa temporal y su relacién con las penas privativas
de libertad

Por los afios sesenta se propuso, en Alemania, el sistema de multa
denominada Laufzeitgeldstrafe, que podemos traducir comc multa dura-
dera, 0 multa temporal, o muita escalonada. El primer pionero de tal sis-
tema fue BAUMANN, en su Proyecto de un Cédigo penal, Parte general
(1963), paragrafo 35 (). Lo propugna como medio muy apto para sustituir
las penas privativas de libertad de corta duracion.

Segin BAUMANN la ley establece un nimero de dias, semanas, me-
ses-tipo (o porcion} de multa que corresponde a cada delito. El juez indi-
vidualiza en cada caso concreto la cuantia correspondiente a cada tipo
o porcidén teniendo en cuenta la situacién econémica del reo, de manera
que (de sus ganancias) le quede la cantidad minima necesaria para sus
obligaciones elementales. La multa no se paga de una vez, sino a lo largo
del tiempo, en plazos fijos, segan los ingresos del delincuente. De esta
manera la multa ‘“dura” y se va escalonando un determinado tiempo (un
minimo de un dia y un méximo de noventa meses, en el § 35 del Proyecto
de Cédigo penal de Baumann), y en ese periodo el delincuente sélo dis-
pone de una parte minima de su salario.

Este sistema de multa tiene algunos puntos parecidos, pero difiere
sustancialmente del método de pago, regulado en el articulo 179 del
Cdodigo penal espaiol de 1928,

(18) A, BERISTAIN, sub voce, Mulla Pénal, en Nusva Enciclopedia Juridica, Barcelona, Saix, Tomo XVI.

(20) J. BAUMANN, Entwurf eines Strafgesstzbuches (AT) Tidbingen, 1863. Mchr, 1963, |DEM, "Von den
Maglichkeiten einer Laufzeltgeldstirale’’, en IDEM, Kleins Streitschriften zur Sirafrechisrelorm, Bieletald,
1968, pp. &1 ss.
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E! Proyecto Alternativo aleméan de 1966, en su parte general acoge
este sistema en sus paragrafos 49 y ss. E! parédgrafo 49 dice asi:

“§ 49 —— Medida y cantidad de los tipos de multas

1 — La multa serd impuesta en dias-semanas o meses-tipo.
Su importe minimo es de un dia-tipo y el méximo de veinticuatro
meses-tipo.

2 — La medida del dia-semana o mes-tipo la determina el
tribunal tomando en consideracién las relaciones personales y
econémicas del autor en e momento de dictar sentencia. Los
tipos seran calculados en forma que le quede al autor al menos
el importe salarial para su minimo de existencia. El importe
minimo del dia-tipo es de cinco marcos, el de la semana-tipo

de treinta y cinco marcos y el del mes-tipo de ciento cincuenta
marcos.

3 — Se estableceran los fundamentos de la medida cuando
el autor no proporcione ningdn informe satisfactorio sobre sus
ingresos, patrimonio u otro criterio para la determinacion det
tipo. El tribunal podra también solicitar informes de oficinas
impositivas y bancos.

4 — En la decision se darén tanto el nimero y la medida
de! tipo de multa, como también el tiempo de pago. Ei tiempo
de pago se determina conforme a los respectivos accesos a los
ingresos. Los tipos semanales se pagan semanalmente y los men-
suales mensuaimente” {21).

Con este sistema se pretende estructurar la multa como pena limita-
tiva del “‘standard” de vida, reduciendo al delincuente durante un periodo
de tiempo su dinero, que es libertad objetivada, signo de nivel social y
posibilidad de adquirir los bienes que desea. Este descenso en el “stan-
dard” econémico-social debe perdurar durante algin tiempo, como las

penas privativas de libertad, para lograr la prevencion general y la es-
pecial (32).

La semejanza temporal de la multa a las penas privativas de libertad
facilita més la sustitucién entre ambas. El Proyecto Alternativo regula las
sustituciones en los paragrafos 50 y 53:

(21) Traducclén de Raul ZAFFARONI, en Revista Mexicana de P Ién y Readaptacién Soclal, nim.
14 (ul-sept. 1974), pp. 99 ss.

(22) J. BAUMANN y M. MELZER, "Peine pécuniaire échelonnée en tant que postulat et quinstrumant
d'une individuafisation pénale efficace”, en Les Techniques ds [Iindividualisation Judiclaire, VIII
GCongrés International de Défense Soclale, Milén, 1971, pp. 312-327. J. BAUMANN, Beschrinkung des
Lebenssiandards ansiait kurzfristiper Freiheitestrafe, Meuwied, Berlin, Luchterhand, 1868. J, BAUMANN,
ugestaht heute dis MB8blichkeit, die Fralhsitsstrate bis zu sechs Monaten zu beseitigen?'’, en Welters
Streltschriftn zur Strairechts reform, Bielefeld, 1969, pp. 54 se, Traduc. en aspafiol por E. BACIGALUPO,
on Problsmas Actusles de las Clencias Penales y la Filosofia del Dsrecho, en homenaje al profesor
Jimdnez de Asde. Buenos Alres, 1870, pp. 1 ss.
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"“§ 50 — Multa en lugar de pena privativa de libertad

1 — En lugar de una pena privativa de libertad hasta un afio
se impondra multa, aunque la ley sélo amenace pena privativa
de libertad, cuando el fin de la pena pueda ser alcanzado con
una multa.

2 — En lugar de un dia de pena privativa de libertad, se
aplica un dia-tipo.”

§ 53 — Pena privativa de libertad sustitutiva

1 — En lugar de una multa no solventada se aplica una pena
privativa de libertad sustitutiva, Un dia-tipo corresponde a un dia
de pena privativa de libertad. No es de aplicacién el § 63,
parrafo 1. El condenado puede evitar la ejecucién de ia pena
privativa de libertad sustitutiva en cualquier tiempo, regularmen-
te sélo una vez, haciendo €| correspondiente pago o mediante la
propuesta conforme al § 52, parrafo 1.

2 — Vale en lo pertinente lo dispuesto para cuando el con-
denado no efectda el trabajo de utilidad comun, conforme al § 52,
en forma culpable. Esta pena privativa de libertad sustitutiva no
puede evitarse mediante pago o trabajo de utilidad comun.

3 — La pena sustitutiva de libertad serd ejecutada, conforme
a las posibilidades, en establecimientos abiertos o semiabiertos.
En lo restante, son de aplicacién los §§ 37 a 38, en lo perti-
nente” (1),

La multa temporal, en comparacion con ias penas privativas de liber-
tad, presenta todas las vemtajas mencionadas hasta aqui, respecta a la
multa general, y casi todas las que diremos en seguida, al comentar el
sistema de dias-multa. Ahora, sin entrar en ampliar explicaciones, Unica-
mente afirmamos que supera o mejora al sistema global en varios aspec-
tos. Al no exigir entregar la cantidad total de una sola vez, seran menos
los impagos, pues aun los pobres podran entregar periddicamente sus
cuotas. Pero presenta algunos inconvenientes (22), sobre todo el de reque-
rir mucho trabajo burocratico. En resumen, practicamente (prescindimos
de las consideraciones tedricas) (**) parece menos apropriado a las nece-
sidades de hoy que el sistema de dias-multa.

(23) H. H. JESCHECK, Die kriminaipolitische Konzeptleon des Alternativ-Entwurls elnes Strafgesetzbuchea
(AT), en ZSIW (1968), pp. 54 ss. especialments p. 64. LACKNER, Der Allgemeine Teil des klinftigen
Strafgeseizbuches in der Auseinanderseizung, en Jurislenzeitung (1963), pp. 617 ss., aspacialmenta,
619. IDEM, Der Alternativ-Entwurf und die praktische Strafrechispflege, en Jurlsienzellung (1967},
pp. 513 ss. Cfr. J. BAUMANN, ¢(Existe actuaimente la posibilidad...? en Problomas Aclusles...”,
1970, pp. 18 ss.

{24) A. BERISTAIN, Observaci da las Lasi on ol Derscha Penal Espsiol y comparado,
Madrid, Reus, 1971, pp. 83 s,
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1.4. Sistema de dias-mulla y su relacion con las penas privativas
de libertad

"La teoria del sistema de dias-multa, tal como se regula en varias
naciones, nace a comienzos de siglo, gracias especialmente a los trabajos
oublicados sobre el tema por CARL TORP, en 1900, y JOHAN THYREN, en
1910. Antecedentes de sus ideas pueden encontrarse, afios antes, en otros
penalistas como FILANGIERI, BENTHAN y VON LISZT (Congreso de Chris-
tiana, del afio 1891), y en el Cddigo penal brasilefio, de 16 de diciembre
de 1830 (art. 55), y en los portugueses de 1852 (art. 41), y de 1886
{art. 67) (25).

La nacién que primero adopté este sistema fue Finlandia, el afio
1921. Suecia lo introdujo en 1931 y Dinamarca en 1939. Los otros dos
paises vecinos, Noruega e lIslandia, no lo han adoptado todavia. Cuba
introdujo este sistema el afio 1936 (art. 56 del Cédigo de Defensa So-
cial). Se regula también en el Cédigo penal peruano de 1924 (art. 20),
en el brasilefio de 1969 (*) (art. 44), en el costarricense de 1971 (que en-
tr6 en vigor el 6 de enero de 1972) y en e! boliviano de 1972 (art. 29).
Se ha introducido en Alemania (en 1a parte general de! Codigo penal que
entré en vigor el 1° de enero de 1975). Esta innovacién fue admitida por
gran mayoria y encuentra numerosos defensores, entre los que merecen
citarse TRONDLE y ZIPF. También se ha introducido en el Cédigo penal
austriaco vigente asimismo desde 19 de enerc de 1975.

Ya admitia este sistema el Proyecto aleman (gubernamental) de la
Parte General de un Cédigo penal redactado con arreglo a las conclu-
siones de la Gran Comislén de Derecho penal, en primera lectura (ter-
minado en diciembre de 1956), en sus paragrafos 56-61, y posterior-
mente el Proyecto austriaco (gubernamental) de 1971, en su paragra-
fo 19 (2%). También lo admitié el Anteproyecto del profesor S. SOLER,
para la Republica Argentina (arts. 59 y 73). En cambio, la reforma suiza
de 18 de marzo de 1971 mantiene el sistema global tradiclional.

Respecto al campo de aplicacién, a los sustitutivos, a la formulacién
del médulo etc., median bastantes diferencias entre las diversas formu-
laciones legales. Sin embargo, el nicleo central del sistema permanece
el mismo. Consiste en determinar fa importancia o gravedad de la multa,
no por una suma de dinero, sino por un nimero de ‘“dias”, segun la

(25) GOLDSCHMIDT, Strafen (Haupt-und Nebensirafen) und verwandte Massregaln unter Berlcksichtigung
der den Inhalt der Straie bestimmenden Grundsatze des Strafvollzugs, en Verglelchende Darstellung
des Deuischen und Ausliindischen Strafrechts, T. IV, Berlin, 1808, pp. 398-411, especialments pp. 403
y siguientes; MITTERMAIER, [ras Tagesbussensystem In Skandinavien, en ZSIW (1936), pp. 646 as.
ZIPF, Zul Ausgestaltung der Geldstrafe im kommenden Rech, en ZSIW (1965), pp. 526 ss,

E! CAdigo penal portugués {(de 1886) regula los dias-multa en el articulo 63, segin la formu-
lagién Introducida por la Ley 184/72, de 31 de mayo.

(26) F. NOWAKOWSKI[, Das Tagesbussensystem nach § 19 der Regiarungsvorlage (1971} eines Strafegetz-
buches, en Osterrsichische Juristen-Zaltung (21 abrll 1972), pp. 197-204; R. Moss, Dle Reformbewegung
des Strafrechts in Oshterrelch, der Schweiz und der Bundesrepublik Deuischland, en Festschrift fir W.
Wilburg zum 70. Geburistag, Graz, Leykam, 1975, pp. 253-287.

{*) NR.: Decreto-Lei n.¢ 1.004/60 revogado ainda em vacatio legis, permanecando em vigor o Cédigo de 1940,
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gravedad de! delito. Cada “dia” equivaldra a una concreta cantidad de
dinero, segln la posicién econdémica del condenado.

La ley debe fijar el nimero de dias-multa que se impone como pena
a cada delito, segin la gravedad de éste. Establecerd un nimero igual
{0, mejor dicho, proporcionalmente igual) al de dfas que le correspon-
deria de privacién de libertad si se le aplicase esta pena. Este punto re-
sulta facil de regular legaimente. En Suecia, por ejemplo, a quien con-
duce un vehiculo de motor bajo la influencia de bebidas alcohdlicas (en-
tre 0,5 y 1,5 por 1.000 de alcohol en la sangre) se le impone una pena
de cuarenta a cien dias-multa. Generalmente, los Cadigos penales, en su
parte general, establecen un ndmero méximo de dias-multa: en Finlan-
dia y en Suecia, ciento veinte; en Dinamarca sesenta, y en caso de con-
curso puede llegar hasta noventa. En Costa Rica y en Austria trescientos
sesenta. Alemania fija como méximo trescientos sesenta dfas y como mi-
nimo cinco dias. Los Codigos de las otras naciones antes citadas admiten
también un dfa, como minimo. Bolivia de uno a quinientos dias-multa
(art. 29).

La cuantia econémica de cada dia-multa ha de fijarla el Tribunal, se-
gun determinadas circunstancias econdémicas de cada delincuente, dentro
de los criterios y los limites {sin duda amplios) que establezca la ley.
En Alemania puede oscilar de dos marcos a diez mil marcos, en Suecia
de dos coronas a cinco mil coronas, en Austria de veinte schillings a tres
mil schillings, en Dinamarca sélo hay un minimo de dos coronas, pero
no hay méaximo legal, en Finlandia, en Costa Rica y en Bolivia ni ma-
ximo ni minimo. (En Bolivia, el importe de un dia-multa no puede so-
brepasar el monto de la entrada diaria de! condenado.)

Segun algunos especialistas, como ZIPF (¥7), el Tribunal ha de de-
terminar en cada caso concreto la cuantia de un dia-multa, de manera
que el autor (al deducirle esa cantidad de lo que se calcula como ingreso
diario neto) le quede una suma suficiente para los gastos indispensables.
Strahl {2®) opina que la tesis de que el dia-multa se calcula segun la
cantidad que el delincuente puede economizar por dia no pertenece a
la esencia del sistema, pues la legisiacién danesa y la finlandesa se
apartan en este punto de la sueca. Considera esencial que el dia-multa
sea tal que multiplicado por el nimero de dias multa resulte una suma
suficiente para el supuesto concreto. En opinién de THYREN, la muita
debe proporcionarse, no al patrimonio ni a la renta, sino, a las posibill-
dades de desembolso, a los recursos econdmicos reales en la medida en
que sea posible constatarlos. JORGE FRIAS CABALLERO (%) opina, atina-
damente, gue debe tenerse en cuenta no ya la renta, u otro slemenio pe-
cuniario equivalente o semejante, sino todos aquellos factores de una u
otra indole que incidan en la situacidn econémica del condeanado, de tal

(27) H. ZIPF, "Probleme der Neuregelung der Geldstrafe in Deutschland”, en ZStW (1074), pp. 513 »s.

{28) STRAHL, “Les jours amendes dans los peys nordigues”, en Rev. Sclenc. Crim. Droit Pén, Comp, (1851},
pp. 59 ss.

(29) J. FRIAS CABALLERO, en Jomadas de Derecha Penal..., Buenos Aires, 1982, p. 208.
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modo que se parta de sus posibilidades reales de pago, esto es, de su
efectiva capacidad para soportar la multa y sufrirla como tal.

Respecto a los medios para conocer la capacidad econémica del con-
denado se tiende, en general, a dar crédito a sus declaraciones, con po-
sibilidad de disponer de medios para comprabarlas, cuando haya dudas
fundadas acerca de su credibilidad (3°),

Después de haber indicado estas opiniones te6ricas respecto a la
manera de fijar en cada supuesto la cuantia de un dia-multa, conviena
transcribir ahora las regulaciones legales contemporéaneas mas importan-
tes. Los especialistas discuten si la ley debe regular el médulo dla-multa
con mas o menos detalle. En teoria, se proponen especialmente cuatro
principios orientadores: el de disminucién (Einbusseprinzip), el de li-
mitacién del embargo (bienes exceptuados de embargo, cfr. Ley Enjui-
ciamiento Civil, arts. 1.449 y 1.451), el de gastos minimos y el de in-
gresos netos.

1. Segun el paragrafo 40, parrafo 2, del Codigo penal aleman de
1975, la cuantia de un dia-multa la determina el Tribunal, teniendo en
cuenta las relaciones econdémicas y personales del autor. Esta férmula
iegal se aclaré algo en la “Fundamentacion” (del Cédigo) al decir que
“gl dia-multa es la cantidad de dinero que, como término medio, se le
puede descontar diariamente al autor, de acuerdo con sus ingresos, sus
bienes de fortuna utilizables, su estilo de vida real, teniendo en cuenta
sus obligaciones de mantenimiento y de gastos normales, asi como su
estado personal”.

2. La Comisién del Ministerio Federal de Justicia de Alemania, en
el Proyecto para una nueva redaccién del parégrafo 40, parrafo 2 (Pro-
yecto de Reforma, 1972) establece que la cuantia del dia-multa normal-
mente equivale al ingreso neto que el autor tiene o puede tener en un
dia. El Tribunal debe considerar también su fortuna, sus obligaciones
(esencialmente los deberes de alimentos) y, ademas, si es necesario, debe
conceder plazos de pago para evi.tar durezas excesivas.

3. Segun el paragrafo 19, parrafo 2, del Proyecto gubernamental
austriaco de 1971, la cuantia del dia-multa se calcula de manera gue
equivalga a lo que por término medio puede gastar diariamente para si
el autor, considerando su potencia econdmica, en especial sus rentas, y
su fortuna en cuanto pueden ser calculadas, y también su posibilidad
de obtener mas ingressos medianie exigible trabajo adquisitivo. El texto
aprobado del nuevo Cédigo penal, de 23 de enero de 1974, que entrd
en vigor el primero de enero de 1975, dice que "El dia-multa se calcu-
laré segun las relaciones personales y las facultades econdmicas del de-
lincuente en el del juicio en primera instancia™.

4. Segin el articulo 29, parrafo 29, del Cédigo penal boliviano
de 1872, “el importe de un dia-multa serd determinado prudencialmente

{30) Emilio DOLCINI, “'Le pene pecuniarie como alternativa alle pene detentive brevi,” en Jus, Rivista
de Sclence Qiuridiche (diciembre 1974), pp. 529-558,
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por el juez tomando en cuenta la situacién econémica del condenado, sin
sobrepasar el monto de la entrada diaria del mismo".

5. La férmula del Codigo penal brasilefio, de 21 de octubre de
1969, en su articulo 44, pardgrafo Gnico, es sencilla: “El montante del
dia-multa se fija segun el prudente arbitrio del juez, pero no puede ser
inferior al valor de su trigésima parte del salario minimo, ni superior
a una tercera parte de éI". (*)

6. El articulo 53 del Cédigo penal costarricense dice: ... El im-
porte del dia-multa se determinara de acuerdo con la situacién econémi-
ca del condenado, atendidos especialmente su caudal, rentas, medios de
subsistencia, nivel de gastos u otros elementos de juicio que el juez con-
sidere apropiados. Si el condenado viviere exclusivamente de su trabajo,
el dia-multa no podra exceder del monto de su salario diario. . .".

En la practica, en Suecia, los Tribunales generalmente consideran
como base la milésima parte de la renta anual neta de! condenado. Esa
cantidad asi obtenida la elevan (si el autor posee otros bienes o si no
tiene gastos especiales, ni personas a su cargo), y, al contrario, la rebajan
(si el condenado tiene deudas o mucha familia que sostener). El Tribu-
nal suele recibir informes de la policia acerca de la situacién del con-
denado.

Pasamos ahora a considerar brevemente los principales aspectos
positivos y negativos de este sistema, especialmente en relacién con las
penas privativas de libertad.

Probablemente la principal ventaja sea !a posibilidad de que un solo
dato (el numero de dias-multa) sirve para graduar la gravedad dela pena,
para fijar la cuantia dineraria de la multa y la duracién — en caso de im-
pagoe — de la responsabilidad personal subsidiaria (pena privativa de li-
bertad, prestacion — en libertad — de unidades de trabajo, etcétera), para
calcular autométicamente la parte de multa que puede considerarse paga-
da si el delincuente permansecié en prisién preventiva algin tiempo (3),
y para la manifestacién publica de la gravedad del delito y de la pena
correspondiente. Esta dltima faceta no se logra en el sistema de multa
global pues, al fijar el juez la cuantia numéricamente segun las condicio-
nes econdomicas del autor, no aparece la gravedad de la pena. En cambio,
cuando el juez, dentro del margen que le concede la individualizacién
legal, determina el nimero concreto de dias-multa, come esta cifra es inde-
pendiente de las condiciones econdmicas del reo, la sentencia manifiesta
el grado de desvalor del delito.

El sistema de dias-multa, ademas, soluciona mejor que los otros el
problema tan general y grave de! impago de la multa. Por una parte, limita

(31) En el supuesto de que el liampo transcurrido en prisién preventive se abone para el cumplimlento
de la multa penal o administrativa. Cfr. Hans-Heinrich JESCHECK, Dle Untersuchungshaft im Dautechen
und Internationalem Recht, Bonn, 1971, que contiene también el estudio relativo a Espafia de
H. MATTES, La Prisién Preventiva en Espafa, trad. de M. Gurdlel, prologo de RODRIGUEZ DEVESA,
Madrid, 1975,
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los supuestos de insolvencia al determinar la cuantia segin los ingresos
diarios. De hecho, en Suecia, se ha logrado reducir al minimo el name-
r¢ de delincuentes que no satisfacen la multa. El afio 1971, de 253.896
personas condenadas a multa, solamente trece no pagaron. Por otra parte,
en los escasos supuestos de impago este sistema determina automéatica-
mente {con el nimero de dias-multa) la duracién de la responsabilidad
personal subsidiaria.

El Cédigo penal alemén establece para los casos de impagp la pro-
porcién de un dia de privacién de libertad por cada dia-multa, Et mismo
critério rige en la legislacién sueca, la danesa, la finlandesa, la brasile-
fia (°) (art. 50), la costarricense {art. 56) y la boliviana (art. 32, “siendo
soivente”). En el Cédigo penal austriaco un dia de privacién de libertad
equivale a dos de multa (pardagrafo 19, péarrafo 3).

No parece iusta la proporcién igualitaria, pues perjudica a quien
carece de medios econémicos, ya que durante el mismo tiempo le priva
na de una parte de su ganancia, sino de toda su ganancia y, ademas, de
su libertad. Més equitativo seria establecer la relacién de un dia de priva-
cion de libertad por tres de dias-multa.

Este sistema presenta también algunas dificultades. Sobre todo para
calcular Jas posibilidades y las obligaciones econémicas del reo. Las pe-
culiaridades psico-socioldgicas de algunos pueblos y la realidad de la admi-
nistracién de su sistema administrativo y judicial pueden hacer fracasar
el mejor sistema (*3). Pero, esta dificultad es parecida en cualquier otro
sistema de multa, excepto si se prescinde de las diferencias econdémicas
personales y se determina la cantidad fijandose dnicamente en la gravedad
de la infracién, de manera que pague lo mismo el rico que e! pobre. Si
se pretende sancionar en justicia, toda pena de multa exige que los jueces
se esfuercen por conocer el caudal o facultades del culpable y motiven
su decision al respecto. Esta motivacién en algunos paises, como Espaita,
viene exigida por ley [arf. 63), de manera que, si se omite, puede recurrirse
en casacion.

1.5. Conclusiones

1. El Cédigo penal espafiol debe introducir en su libro | e sistema
de dias-multa.

2. El Cddigo penal establecera los topes minimo y méximo de
cada dia-mulia {quizd convenga fijarlos de 50 pesetas a 20.000 pesetas)
y los limites del nimero de dias-multa imponibles (quiz4 de dos a tres~
cientos sesenta dias-multa).

3. La cuantia concreta de un dia-multa debe determinarla el tribu-
nal {y motivarla) teniendo en cuenta la situacién econémica del reo, de
manera que de sus ingresos diarios (entendidos globalmente: salario,

(32) Cfr. CARRANCA y TRUJILLO, en Jomadas de Derecho Pamal..., Buonos Alres, p. 218; P. BOUZAT
(¥ J. PINATEL), Tralté de Droli Pénal st de Criminologle, 2.8 ed., Tomo |, Parls, 1970, p. 583.
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rentas etc.) s6lo le quede lo minimo necesario para cumplir sus abliga-
ciones cotidianas.

4. El Codigo penal espaiiol, en sus libros Ii y Ill, debe sustituir casi
todas las penas privativas de libertad de corta duracién (de menos de
seis meses) por penas pecuniarias.

Y, aun en supuestos de penas mas graves, deble establecer también
penas pecuniarias como pena compuesta con otras sanciones, 0 como
nena alternativa,

5. Conviene fomentar investigaciones criminolégicas acerca de la
eficacia mayor o menor de las sanciones pecuniarias.

PARTE SEGUNDA: LA MULTA ADMINISTRATIVA

!I. La multa administrativa en relacion con las sanciones privativas de
libertad.

La importancia y el volumen cada dia mayores de la multa adminis-
trativa merecen una reflexién sobre su aplicabilidad y sobre su relacién
con la pena privativa de libertad. Después formularemos algunas con-
sideraciones criticas y terminaremos con unas conclusiones de lege fe-
renda. Antes de entrar en el tema conviene recordar algunos conceptos
elementales.

Ii. 1, Conceptos elementales

Dificilmente se encuentra, en los especialistas del Derecho Adminis-
trativo, una definicién clara y completa de la sancién administrativa. Se
puede describir, en general, como la sancion impuesta por la autoridad
gubernativa a sus administrados, de plano, sin forma de juicio, con motivo
de las infracciones de policia, subordinacién y buen orden a tenor de las
leyes correspondientes (). Segun e! Diccionario de la Legislacién y del
Enjuiciamiento (3¢), en el afio 1865, en Espafia las mulias gubernativas eran
las que no excedian de los mil reales, y las multas penales las que pasaban
de esa cantidad. Dentro de las sanciones gubernativas se incluyen las
disciplinarias.

Todos los comentaristas coinciden en que la multa es la sancion gu-
bernativa mas tipica, mas frecuente y mas importante; mas, desde luego,
gue las sanciones rescisorias de actos administrativos favorables, que las
expulsiones de una corporacion, etc. Sin embargo, resulta dificil formular

(33) Cfr. G. LLAMPIS, sub voce, Peno pecuniarie, en Nuova Digesto Haliano, T. IX, Turfn, 1939, pp. 700 Bs,
Maurg MIGUEL ¥ ROMERQ, sub voce, Multa gubernativa, en Enclclopedia Juridica Espafiola, Barcelona,
Seix, T. XXIIl (sin afa, hacia 1811), pp. 106-118, J. ESCRICHE, Diccionarlo Razonado de Legislaclén
¥ Jurisprudencia, T. Il, Madrid, 1874, p. 565. La bibliograiia contempordnea acerca dal tema la recoge
Aurello GUATIA, Nueva Bibllograifa Espafiola de Derecho Administrativo, Madrid, 1969, pp. 54 s.

{34) Diccionaric de Ia Legislaclén y del Enjuiciamiento Criminalas Moderncs, Corresapondientes n los
Tribunaies Ordinarios, por un Abogado del llustre Colegio de esta Corts, Catedritico del Ateneo
siont(flco y literario da la misma Parte primera, Madrld, 1885, p, 727.
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un concepto de la multa administrativa, entre otras razones, porque es
casi imposible establecer una teoria general de las normas especiales que
regulan cada multa en los diversos campos juridicos, como indicé hace
ya tiempo, GARGON. La multa administrativa, tema de nuestro estudio,
no es una coaccion (ésta pretende el cumplimiento de lo ordenado, contra
voluntad de! obligado; por ejemplo, la multa coercitiva del art. 107 de la
Ley de Procedimiento Administrativo, de 1958, revisada por la Ley
16471963, de 2 de dic.embre), sino un medio represivo que nace porque
la obligactén no se ha cumplido.

En las paginas sigu.entes consideramos como multa administrativa
(o gubernativa) la que imponen estas autoridades, segun las normas del
derecho privado para sancionar al autor de una infraccién (administra-
tiva). Tal multa no esta vinculada por los postulados propios del Derecho
penal: principio de culpabilidad, circunstancias atenuantes, condena con-
dicional, libertad condicional, prescripcion penal, principio de irretroac-
tividad, principio de personalidad de la pena (Cir. Ley de Contrabando,
Decreto de 16 de julio de 1964, art. 21) etcétera (**). Quiza el Unico aspec-
to menos negativo para el condenado a una multa administrativa (en
comparacién con el condenado a una multa penal} sea la no inscripcién
en el registro de penados y peligrosos.

Especialmente problemético resulta delimitar el ambito de la infra-
ccién administrativa, y el campo que debe proteger la correspondiente
sancion.

Si se mantiene el principio elemental de la separacion de poderes
o de funciones, en teoria (con las excepciones y matizaciones oportunas
que — en parte — indicaremos después), la autoridad administrativa
carece de potestad punitiva (en el sentido propio de la palabra) para
defender el orden social en general; y unicamente puede imponer sancio-
nes “domésticas’, de autotutela, si son necesarias y Otiles para la buena
marcha de las Instituciones propias de la administracién (v. g., la disci-
plina académica, la tributaria etc.). Esta potestad, mas que punitiva,
es disciplinaria respecto a los administrados sometidos a una especial
relacion de poder {36). Parece pues conveniente admitir como principio
basico (*') que la administracién carece de competencia judicial penal
para las infracciones de policia general, pero reconociendo excepciones
a ese principio béasico cuando se trate de infracciones y sanciones leves
que — debido a razones de “economia” politico-criminal por una parte,
y a razones de eficacia administrativa por otra — pueden y deben ser
propias de la administracién, como lo reconoce e! mismo Cédigo penal
eh ¢l art. 26 (39) v en el ecléctico art. 603.

{35} Respecto al principlo de legalidad, cfr. ALONSO COLOMER, La pena y la sancién administrativa
anta el principic de legalldad, en Doccumentacién Adminisirativa {marzo-abril, 1873), pp. B85 as.

{36) Acerca les diversas teorlas, cfr, GARRIDO FALLA, Tratado de Derecho Adminlsirativo, 4 ed., vol. I,
Madrid, Inst. Est. Politicos, 1971, pp. 196 sa.

(37) Respacto al problema general de la re'acion entre Darsche penal comin y el Derscho penal adminls-
tratlve, cfr. AODRIGUEZ DEVESA, Derecho penal sspafial, Parte general, 4.2 ed., Madrid, 1973, pp. 25 8s.
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Algunos especialistas consideran esta competencia como propia, no
como excepcional, pues admiten dentro del Dereche Administrativo san-
ciones de carater penal, y, en concreto, multas, “‘que derivan del poder
mismo de policia, en virtud dei cual se prevén infracciones del mas
variado género” (%),

En la préctica, como veremos enseguida, la administracion rebasa
con frecuencia este campo, e impone sanciones graves, especialmente
pacuniarias, para la tutela del orden social en general. Estas multas se
llaman administrativas por razén de quien las impone.

La naturaleza juridica peculiar de las multas administrativas apare-
ce, por ejemplo, en las reglas propias (distintas de las generales para
los actos administrativos) gue regulan su gjecutoriedad. Las multas admi-
nistrativas en cuanto sanciones, requieren el procedimiento especial es-
tablecido en la Ley de Procedimiento (expediente, pliego de cargos,
etcétera, arts. 133 y 8s.); en muchos supuestos, exigen el transcurso de
un plazo determinado (art. 115 de la Ley de Régimen Local); en otros
casos exigen la firmeza del acto que impone la sancién (art. 22, par. 3,
del Estatuto de Gobernadores civiles, Decreto de 10 de octubre de 1958).
Estas normas rompen el principio de inmediata ejecutividad peculiar de
los actos administrativos (art. 101 de la Ley de Procedimiento y art. 361
de la Ley de Régimen Local).

Al clasificar las diversas multas administrativas conviene distinguir,
sobre todo, las propiamente administrativas (las que pretenden (nica-
mente autotutelar las tareas administrativas) de las administrativas en
sentido amplio (las que pretenden un fin de heterotutela). En éstas se
incluyen, sobre todo, las relativas al orden social en general, las referentes
al trafico de vehiculos de motor (*%), a la publicidad, al urbanismo, a la
navegacion aérea, al comercio exterior etc. Entre las propiamente admi-
nistrativas destacan las disciplinarias (que constituyen su analogatum
princeps, es decir, las que sirven de modelo a las demas) y algunas
tributarias.

. GARRIDO FALLA (%) distingue la multa como sancién correctiva
(sanciones de policia administrativa, por incumplimiento de los deberes
de prestacién de los administrados) y la multa disciplinaria (por ejemplo,
las sanciones corpotrativas, las de usuarios de establecimientos puabli-
cos etc.).

{38) S. SOLER, Derecho penal argentino, 7. iI, £.2 reimpresitn, Buenoa Aires, 1873, p. 381, Guitlermo
R. NAVARRO, sub voce, Mulla, en Enciclopedia Juridica Omeba, T. XIX, Buenos Aires, 1964, p. 852.
Tamblén en eats sentido, sunque indiractaments, A, L. DE DOU Y BASSOLS, Instituciones del Dececho
Piblico gensral de Espaha, con nolicia del parifcular de Cataiufla y de las principales reglas de
goblerno en cualquler Estado, T. VI, Madrid, 1802, p, 185.

{30] Genaralments — como hemca indicado en el texto — se reconace la necesidad de muftas gubarnativas
leves para sancionar algunas perturbaciones del orden publico general, especialmente en el trafico de
vahlculos de mater. Cuanda astas multas alcancen cierta gravedad deben pasar al Ambito del Derecho
penal y reunir los raquisitos gque éste exige, Cfr. KAISER, Kriminologle, 28 ed., Karlsruhe, 1873,
Pp, 202, 208 o,

{40) GARRIDO FALLA, Tralado de Derecho Adminisirativo, vol. I, pp. 202 sa,
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Il. 2. Aplicabilidad y aplicacién de multas administrativas en Espaiia

La sancién pecuniaria se aplica muy frecuentemente en la legislacién
y en la practica de la administracién espafiola. La admiten, entre otras,
las leyes siguientes:

— Ley de! Suelo, de 12 de mayo de 1956 (“BOE" 14 mayo), arts. 215
y 216. Ley 19/1975, de 2 de mayo, de reforma de la Ley sobre Régimen
del Suelo y Ordenacién Urbana, articulos 213 y ss.

— Ley de Montes, de 8 de junio de 1957 (“BOE"” 10 junio), art. 83.

— Ley de Orden Publico, de 30 de julio de 1959 (“BOE” 31 julio),
en varios articulos ha introducido reformas importantes la Ley de 21 de
julio de 1971 (“BOE” 23 julio).

= Ley General Tributaria, de 28 de diciembre de 1963 (“BOE” 31
diciembre), arts. 24-33, arts. 83 y ss. (respecto a la condenacion, arts. 87-89).

— Decretc de 16 de julio de 1964, por el que se aprueba el texto
de la Ley de Contrabando, adaptado a la Ley General Tributaria (“BOE”
24 julio), arts, 24 y ss.

— Disciplina del Mercado (Decreto 17 noviembre de 1966), articulos
5 y 6 ("BOE"” 15 diciembre) (y Decreto-Ley 12/1973, de 3 de noviembre)
art. 7,4 (“BOE” 19 diciembre).

— Ley de Prensa e Imprenta, de 18 de marzo de 1966 (“BOE" 19
marzo), arts. 6% y 70.

— Ley de Espetaculos, de 22 de julio de 1967 ("BOE"” 24 julio),
art. 1,3.

— Ley de Minas, de 21 de julio de 1973 (“BOE"” 24 julio), articulo 121,

— Ley de Investigacion y Explotacién de Hidrocarburos, de 27 de
junio de 1974 (“BOE" 29 junio y 6 julio — correccién de erratas —), art. 81.

Estas leyes — sobre todo la de Orden Publico y la de Disciplina del
Mercado — se aplican con frecuencia y con nimeros de muchos ceros.

Especial cuantia e importancia han adquirido recientemente las multas
impuestas a sacerdotes por homilias pronunciadas en iglesias, sin ma-
nifiesta alteracién del orden publico. La revista Vida Nueva (') detalla
el nombre y apellidos de los sacerdotes multados (afios 70); en menos
de tres afios, la suma total supera los once millones de pesetas. También
se imponen voluminosas sanciones econdmicas a los gque se declaran en
huelgas de hambre, a quienes se manifiestan o rednen sin cumplir los
requisitos legales, a quienes publican dentro o fuera de Espafia declara-
ciones tendenciosas, etc.

{41) Ravista Vida Nueva, nim. 972 (8 marzo de 1875}, pAgs. 8 8. (360 a.),
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lI. 3. Relacién de la multa administrativa con la sancién privativa de
libertad

En el supuesto de impago de la multa administrativa, los tedricos
propugnan su no convertibilidad en sancioén privativa de libertad, y co-
iocan aqui una de las diferencias entre la sancién administrativa y la
penal. Segun los tratadistas, la autoridad competente para imponer la pri-
sion subsidiaria en materia de policia general, o de seguridad, debe ser
sélo la autoridad judicial (12).

La legislacion espafiola, en el campo de policias especiales, no suele
admitir la sancién privativa de libertad como subsidiaria de la multa
(salvo disposicién expresa en contrario); pero, en el campo de policfa
general, si la admite: art. 22 de la Ley de Orden Pablico, art. 24, 4, de la
Ley de Contrabando, Decreto 2.166/1964, de 16 de julio, etc.

Esta concesién legal opuesta a |a teoria del Derecho y a ciertas normas
consideradas de rango constitucional tiene, desafortunadamente, antece-
dentes muy enraizados en Espafia, y que van desarrollandose cada dia
méas (%), Durante el siglo XIX y las primeras décadas del XX bastantes
multas administrativas pueden ser sustituidas por una privacion de libertad
en caso de impago, como responsabilidad perscnal subsidiaria. Clara-
mente el Real Decreto de 18 de mayo de 1853, en la disposicién cuarta,
permite a los Alcaldes “imponer gubernativamente la pena de arresto por
sustitucién y apramio de la multa, con sujecién a lo dispuesto en el ar-
ticulo 504 del Cédigo penal, de 1850, sélo cuando los multados fueren
insolventes, y no pudiendo en ningln caso esceder (sic) de quince dias el
tiempo del arresto”. Segln el citado articulo 504 “Los penados con multa
que fueren insolventes serdn castigados con un dia de arresto por cada
duro de que deban responder.

Cuando la responsabilidad no llegare a un duro, serdn castigados,
sin embargo, con un dia de arresto.

Por las otras responsabilidades pecuniarias en favor de tercero serén
castigados con un dia de arresto por cada medio duro.”

La Ley de Orden Pablico, de 28 de julio de 1933 (art. 18}, amplia
el plazo (que podriamos decir tradicional} de quince dias hasta un mes
(este arresto subsidiario lo decreta el juez, requerido por la autoridad
gubernativa). La Ley de Orden Publico de 1959 mantiene el limite del
mes. Pero, su reforma de 21 de julio de 1971 (art. 22) lo alarga hasta tres
meses.

Mayores ampliaciones introducen la Ley de Delitos Monetarios, de
24 de noviembre de 1938 (“BOE"” 30 noviembre), y la Ley de Contrabando,
de 16 de julio de 1964. Aguella permite que la privacién de la libertad
sustitutorig llegue al afio, y é&sta a los cuatro afios (art. 24).

(42) L. MARTIN-RETORTILLO, Las Sanciones de Orden Piiblico en Daerscho Espafiol, Madrid, Tecncs, 1973.
IDEM, Sanciones penales y sanciones gubemativas, en Problemas Actuales de Derscho Penal y
Procesal, Salamanca, 1971, pp. 818,

{43} J. R, PARADA VAZQUEZ, El poder sancionador da fa Administracién y Ia crisis de] sistema judicial
penal, en Rev. Administracién Pablica, ndm. 67 (1972), pp. 4143
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Las normas referentes a la circulacién de vehiculos de motor con-
dicionan expresamente la responsablidad personal subsidiaria a la cir-
cunstancia de que no haya sido posible hacer efectiva la multa por via
de apremio.

El art. 268 del Cédigo de la Circulacion, en su nimero Il, dice: “Si
el obligado al pago de !a muita no lo realiza en el plazo. .., se remitira
al Juzgado Municipal o Comarcal que corresponda copia auténtica de la
resolucidn para que haga efectivos la multa y recargo a que haya lugar.

El Juzgado acusard recibo y estard obligado a verificar la exaccion
y a remitir st importe a la Jefatura Provincial de Tréafico o Alcadia, dando
cuenta del expediente cada dos meses y aplicando, en su caso, lo dis-
puesto en el art. 91 del Codigo penal”.

La Inspecciéon Central de Tribunales, en Nota Servicio del 25 de
mayo de 1973, interpreta ese art. 268 del Codigo de la circufacién en el
sentido de que “... la remision que ague! precepto reglamentario hace
al art. 91 del Cddigo penal, estd condicionada no sélo al hecho de que
no se satisfaga la sancion voluntariamente, sino a la c¢ircunstancia de que
no haya sido posible hacerla efectiva por via de apremio ante la insol-
vencia del infractor obligado a pagar”.

I1.4. Comentario general

Las multas que puede imponer actualmente la administracién espa-
fiola merecen un comentario detenido {creemos que esta parte del De-
recho administrativo es quizd la menos madura cientificamente), pero aqui
nos limitamos a indicar tres puntos: A) las multas dirigidas a la autopro-
teccion de las instituciones administrativas entran dentro del Derecho Ad-
ministrativo; B) las multas heteroprotectoras — excepto si son de poca
cuantia e importancia — no pertenscen al Derecho Administrativo, pues
rebasan la competencia subjetiva (a pesar de la tradicion de algunas
normas hispanas en este sentido} y la competencia objetiva, por su ex-
cesiva cuantia pecuniaria; y, C} ninguna multa administrativa debe susti-
tuirse (en caso de impago) por sanciones privativas de libertad. Al final
indicaremos varias soluciones de lege ferenda para resolver algunos pro-
blemas que plantean las multas administrativas.

A) A la luz de los principios generales del Derecho y del Derecho
comparado (especialmente del europeo) (%) se reconoce la conveniencia
de que la autoridad administrativa imponga sanciones pecuniarias a los
administrados que perturben el desenvolvimienio de las propias institu-
ciones. Pero, ningun argumento soélido legitima a la autoridad administra-
tiva para imponer sancién grave (pecuniaria 0 no pecuniaria) para proteger
el orden social en general. (Prescindimos aqui de las sanciones guberna-
tivas leves por las faltas contra el orden publico, las normas del trafico
rodade etc.)

(44) PARADA VAZQUEZ, E| Poder Sanclonador, pp. 61 es.
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B) La legislacién espaiiola, en sus normas de méximo nivel, llamé-
mosle “‘constitucional”, establece la prohibicién de detenciones no ju-
diciales superiores a setenta y dos horas, asi como la prohibicién de
condenas que ho sean impuestas por tribunal competente y previa audiencia
y defensa del interesado. Los arts. 17, 18 y 19 del Fuero de los Espaitoles
se expresan con claridad: “Nadie podra ser condenado sino en virtud de
ley anterior al delito, mediante sentencia del Tribunal competente, y previa
audiencia y defensa del interesado” {art. 19). En sentido parecido, la Ley
Orgéanica del Estado, en su art. 31, establece que la funcién jurisdiccional,
juzgando y haciendo ejecutar lo juzgado, en los juicios civiles, penales. . .
corresponde exclusivamente a los Juzgados y Tribunales determinados en
la Ley Orgénica de la Justicia, segin su diversa competencia. Y, por fin,
la Ley de Bases, Organica, de la Justicia, en su Base 22 Norma 10, pro-
clama que las autoridades administrativas (fuera de los casos de orden
publico} no podran imponer sanciones privativas de libertad: solo la au-
toridad judicial “podra... imponer sanciones que impliquen privacién
de libertad”.

Por tanto, segln estas leyes de tan alto rango, la Administracién
carece de competencia subjetiva para ejercitar poderes sancionatorios
generales.

Sin embargo, en Espafia, ya desde el Antiguo Régimen, estén vigentes
y se aplican normas legales que regulan sanciones pecuniarias de elevada
cuantia (y arrestos sustitutorios de larga duracién) y que, por tanto, se
oponen a esas proclamaciones de la unidad de competencia punitiva.
Esta oposicion a la proclamada unidad de competencia se explica por
varias razones. Sobre todo, por fines politicos y por las dificultades de
adaptacién del Derecho penal a las circunstancias de la vida cambiante.

Estos y otros motivos fundamentan la concesidn a algunas autoridades
administrativas (er concreto, a alcaldes y a gobernadores) de poderes
bifrontes: administrativos y judiciales. En este sentido regulan ambos
cargos el Decreto de 13 de junio de 1813, la Ley Provincial de 1823, la
Ley Provincial de 2 de abril de 1845 (art. 4), el Real Decreto de Compe-
tencia de 31 de octubre de 1849 etc. E! Real Decreto de 1849 se inclina
en favor de un Gobernador frente al Juez de primera Instancia, que re-
clamaba su competencia que (en principio) le conferla el Cédigo penal
de 1848, y establece con energlia la competencia subjetiva de los Alcaldes
para “imponer muitas gubernativamente como atribucién necesaria para
el desempeiio de esas funciones. . .”. Posteriormente, insisten en la misma
orientacién — criticada por los teéricos contemporaneos (%) — el Real
Decreto de 18 de mayo de 1853, antes citado, y la Real Orden de primero
de agosto de 1871.

Durante la Dictadura se extendio la potestad sancionadora (que antes
era exclusiva de los alcaldes y gobernadores) también a la autoridad gu-
bernamental, por el Decreto-Ley de 18 de mayo de 1926. Esta ampliacién

{45) CiIr. las voces Gomeclén gubermnativa y Multe, en ESCRICHE, Diccionarlc Raronado de Leglisiaci6n
¥ Jwisprudencia, T. Il, Madrid, 1874, pp. 885-568 y T, IV, Madrid, 1876, pp. 248-250,
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se mantiene durante la Republica, segtin establece la Ley de Orden Pi-
blico, de 28 de julio de 1933 (en desacuerdo con los articulos 28, 28 y 31
de la Constitucién republicana). La actual Ley de Orden Pablico, de 1959
(con las modificaciones de 21 de julio de 1971), aumentan estas potestades,
especialmente en sus arts. 18 y ss.

La Ley de Rég‘men Local (Texto refundido de 24 de junio de 1855,
art. 260, apartado i) concede al Gobernador civil la atribucion de: “San-
cionar los actos contrarios a las Leyes y a las disposiciones del Gobierno,
al orden publico, a la mora!l y disciplina de las costumbres y las faltas
de obediencia y respeto a la autoridad...” En sentido semejante se ex-
presan los arts. 23 y 24 del Estatuto de Gobernadores cviles (Decreto de
10 de octubre de 1958, “BOE" 9 de diciembre) (*8).

En cuanto a la competencia objetiva, conviene reflexionar si la au-
toridad administrativa, a! imponer algunas sanciones pecuniarias, viola
los principios generales tedricos respecto a los limites de la cuantia de
la multa, rompe la proporcionalidad exigible entre la infraccién y la san-
cién, y se aparta de la norma general del art. 603 del Cédigo penal.

Algunas cuantias permitidas por la legislacién especial rebasan el
Iimite propuesto en el princip’o general del art. 603 del Cédigo penal,
segun el cual, a no ser que se determinare otra cosa por leyes especiales,
en las ordenanzas municipales y demés reglamentos generales o parti-
culares de la administracién... no se establecerdn penas mayores que
las sefialadas en el libro 1l del Codigo penal; o sea que, concretamente,
en el supuesto de multa no se elevardn por encima de las diez mil pesetas
{art. 28 del Codigo penal).

Este articulo seiscientos tres — de formulacién tan vaga, eclética y
discutida — no cierra la puerta a supuestos excepcionales, pero seria
equivocado convertir lo excepcional en lo normal. Ademas, resulta poco
congruente que esos casos rebasen alguns limites que la doctrina y la
Ley imponen a las infracciones penales mas graves. Por eiemplo, la Ley
del Suelo {de 1956), en su art. 215,3, autoriza al Consejo de Ministros
para imponer multas desde 250.000 pesetas, sin limite alguno; la misma
Ley de! Suelo (reforma de 1975), art. 215 bis, autoriza a los Gobernadores
para imponer multas hasta 25 millones, a! Ministro hasta cincuenta y al
Consejo de Ministros hasta cien millones. La Ley de Disciplina del Mer-
cado, art. B (redactada conforme al Decreto 2.693/1972, de 15 septiembre;
“BOE"” 9 octubre) permite al Consejo de Ministros imponer multas a partir
de cinco millones de pesetas, sin limite; la Ley de Hidrocarburos permite
multas de cinco millones de pesetas; la Ley de Contrabando, art. 30, no
establece tope maximo a sus multas. Estos supuestos, ademas de superar
los limites de la multa penal, pueden viclar el precepto del Fuero de los
Espaiioles que proscribe la confiscacion (art. 32) (*'), y especialmente, al

(48) Sobre el procedimiento, ¢fr, Decrato 1.704/1865, de 18 de junio.

(47) Excepclonaimente, la Ley de Responsabilldades Pollticas, de 9 de febrero de 1939, en su articulo 8
admite, entra las sanclones econdémicas, “La pérdida totel de los bienes”.
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permitir penas de multa sin tope méximo determinado, pueden conculcar
el principio de legalidad (nulla poena sine lege).

Las multas sin techo y cuya cuantia se determina en proporcién con
el resultado carecen de solido fundamento como sancion penal, pues ésta
ha de tener en cuenta el desvalor de la accién y la culpabilidad del reo,
mucho méds que el desvalor del resuitado. Estas multas, mas que san-
ciones penales, deben considerarse y regularse como indemnizaciones de
dafios y perjuicios, como desde tiempos antiguos ha reconocido la ley e
la teoria (*€),

C) Respecto a la privacion de libertad subsidiaria, la mayoria de los
especialistas se oponen enérgicamente a que la autoridad gubernativa
pueda imponer sanciones privativas de libertad (como subsidiarias de las
mullas impagadas) durante varios meses y aun durante varios afios (%9).
En supuestos excepcionales, por politica de desincriminacgion (como antes
hemos insinuado), puede permitirse, quiza, la privacion de libertard du-
rante unos pocos dias, pero nunca mas de quince (™). Quien considere
ilbgico e injusto que una multa de cinco miliones de pesetas sea substi-
tuida por una privacién de libertad de sélo quince dias, ha de reflexionar
si lo absurdo es la duracién tan breve de la privacién de libertad o la
cuantia tan desorbitada de la muita. (Si ésta se estructura como indemni-
zacién, cambia radicalmente el problema.)

En teoria, la multa pretende vaciar las cdarceles, pero en la practica,
a veces, las llena. El legislador debe tomar medidas para evitar que
la multa sirva como medio para privar de libertad a personas gue no
pueden ser internadas por los cauces normales.

Las dificultades hasta aqui indicadas ne encuentran facil respuesta
en la doctrina ni en la legislacién espafolas. El Derecho comparado puede
sugerir algunas soluciones parciales, como por ejemplo: conceder con
més frecuencia a la Administracién la facultad de denuncia calificada
ante el 6rgano judicial penal, regutar recursos suspensivos contra la ad-
ministracién en supuestos de multas de cuantia elevada, sustituir la multa
impagada por obligaciones o deberes distintos de la privacién de libertad,
y regular la multa con el sistema de dias-multa.

Por ejemplo, la imposicion de multas en cuantia desorbitada resul-
tard mas dificil (por mas escandalosa) con el sistema de dias-multa que
con & sistema global tradicional. En este sistema se puede imponer
medio millén de pesetas a un sacerdote de clase media o pobre, por un
sermon que no ha tenido consecuencias especiales. Pero, escandalizar{a
mucho a ia opinion pablica que se le impusiera a ese sacerdote una multa
de cinco afos, que seria la correspondiente al medio millén.

{4%) 5, SCHAFER, Restitution to Victims of Crims, Londres, Stevens, 1960, pp. 111 ss,
(43) S. SOLER, Detecho penal argentino, 7. Vi, 6.2 reimpresién, Buenos Alres, 1973, p. 380,
{50) “En las contravencionss la multa deberia ser, salve tal vez rara excepcidn, fa pena (nica’.

B. GARCIA, Reforma de la pena de multa (en Brasil), en Estudlos Juridicos en Homanaje 80 Profesor
L. Jiménez de Asde, Buenos Alres, 1984, p. 573.
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11.5 Conclusiones

1. La autoridad gubernativa tiene facultad para imponer sanciones
pecuniarias dentro de su ambito de autotutela: el cumplimiento de los
funcionarios y de los particulares de sus deberes con la administracion.

2. La normativa concreta de algunas sanciones pecuniarias admi-
nistrativas estd en oposicién con lo establecido en las leyes fundamen-
tales.

3. La autoridad gubernativa, de lege ferenda, carece de competen-
cia subjetiva y objetiva para imponer sanciones pecuniarias graves para
proteger el orden social en general.

4. Las multas administrativas deben imponerse seglin el sistema
de dias-multa.

5. Las multas administrativas, en supuestos de impago, no deben
dar lugar a responsabilidad personal subsidiaria privativa de libertad. Si
en casos muy excepcionales se admite la sustitucion, su duraciéon no debe
prolongarse mas de quince dias.
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Em qualquer pais, é dificil compilar
informacgdes sebre os custos do crime, e
muitas tentativas tém sido insatisfatd-
rias por causa da ambigiiidade dos dados
e da imprecisio das informagdes, quer
guanto as despesas feitas, quer quanto
a0s proveitos auferidos. Bic extrema-
mente raras as informagdes internacio-
nais sobre os custos do crime, dat por que
a tarefa atinente a dados comparatlvos
§6 pode ser futura, quando a uniformi-
dada dos dados coletados a torme possi-
vel. Até 14, as informacdes nao fazem
mais que refletir a4 cooperagdo ou falta
de cooperacio de deferminados governos
(como, allas, tem ocorride gquantc aocs
nameros oficiais de erimes cometidos).
Este artigo descreve a inlciatlva, sem
precedentes, tomada pelo ‘“Australian
Institute of Crimlnology”, de valer-se
dos canais diplomaticos para melhorar
o atual estado dos conhecimentos.

As Nagdes Unidas jamais conseguiram obter dados comparativos
sobre os custos do erime. Tampouco tem sido faecil coletar dados nacio-
nais de Estados-Membros, a respeito da relagic entre as despesas feitas

*)
(**)

{(**)

‘Titulo original: “International Investment on Crime Control”.
Diretor do “Australian Institute of Criminology”, Canberra, Australia.
Pesquisador principal, prestando colabora¢io direta ao Diretor do “Austr, Inst.
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com a seguranca publica (ou defesa social) e o total das despesas nacio-
nais. O unico estudo levado a cako foi uma analise do montante das
alocacbes para defesa social, que, como tais, puderam ser identificadas
nos planos de desenvolvimento dos paises em desenvolvimento; af se
encontra alguma tentativa de comparagio, com informacdes titeis quan-
to aos Estados Unidos e a Euraopa (3).

O “Australian Institute of Criminology” é um 6rgdo publico federal
e interestadual, com seu préprio estatuto. No Ambito interno da Aus-
tralia, presta servigos ao Governo Federal e aos governos dos Estados;
desempenha também, desde 1975, um papel internacional que se tem
desenvolvido rapidamente. Na tentativa de obter mais dados sobre as
despesas feitas com o controle do crime, o Instituto analisou primeiro os
numeros australianos, visando, em seguida, estender as informacées
transnacionalmente. Com a generosa coopera¢do de varias Embaixadas
estrangeiras em Canberra, e a valiosa ajuda do Ministério Australiano
dos Negocios Exteriores, por meio das Embaixadas no estrangeiro, bus-
cou-se compilar informacdes que pudessem ser internacionalmente ilus-
trativas, sendo ainda suficientes para um exame comparativo. Obvia-
mente, mesmo que todos 0s governos cooperem, fornecendo dados, ainda
existe a tarefa imensa de formular critérios para as comparacoes inter-
nacionais — tendo-se presente que € insuficiente a conhecida indicacéo
de verbas para despesas globais, sem especificacio de todas as suas fina-
lidades.

Nao obstante, este primeiro passo para a pesquisa transnacional po-
de ser encarado como um passo extraordinirio para a pesquisa em cri-
minologia comparada, mais tarde podendo ser desenvolvida internacio-
nalmente. A presente exposicio nédo é mais que uma comuniecacio ante-
cipada de um muito ampliado estudo do custo do crime, que estd sendo
orientado pelos autores, emn nome do “Australian Institute of Crimino-

logy”.

Metodologia

Foi enviade um breve questionario a todas as Embaixadas e Missdes
Diplométicas sediadas em Canberra, Australia, e a todas as representa-

(1) WICKWAR, H. The Place of Criminal Justice in Developmental Planning. Mono-
graph n.® 1 of the United Nations Crime Prevention and Criminal Justice Section.
New York University Press, New York, 1977. Em meados da década de 1960, o Con-
selho da Europa iniciou, por recomendacéio da Primeira Conferéncia de Diretores de
Institutos de Pesquisa Criminal, uma indagacfio a respeito do custo do crime e das
previsfes orcamentarias destinadas a pesquisa, nos pafses membros do referido
Conselho. Os resultados foram examinados pelo Conselho Cientifico e pelo Comité
Europeu para Problemas Criminais, e, atendendo a instrug¢des desse tiltimo, fol dis-
tribuido, ans governos membros, somente um resumo do que fora apurado e avaliado.
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¢oes australianas nos paises de além-mar. Foi solicitado aos altes funcio-
narios diplomaticos que enviassem duas informagbes primordiais: Des-
pesas relacionadas com o controle do crime, e despesas com todas as
atividades governamentais (isto &, na sua totalidade, como constam no
orcamento). Pediu-se que essas informacoes fossem extraidas do mais
recente orcamento do pais em questdo, ou entdo enviada uma copia do
crcamento inteiro. Como néo existe um modelo internacional para re-
latério de despesas com o controle do crime, e como a prépria natureza
dos cistemas de controle do crime varia muito de pais para pais, foi
preciso aceitar a definicio de controle do crime de cada pais, bem como
empregar a terminologia usada nas respostas ao questionario.

Por meio desses levantamentos, foram obtidos dados de despesas de
43 (quarenta e trés) nacdes, embora variem consideravelmente a quanti-
dade e a qualidade desses dados. Em aproximadamente 18 (dezoito) ca-
sos, ou 0s dados eram inadequadoes, ou os textos orcamentarios tinham
de ser traduzidos e analisados; contudo, as informacdes fornecidas pelas
outras 25 (vinte e cinco) naces foram consideradas suficientemente cor-
retas e expressivas para os fins deste documento inicial (2).

As caracteristicas dessas vinte e cinco nacoes constam da Tabela 1;
a respectiva. nomenclatura (usada no original deste artigo) é a do Sta-
tesman’s Yearbook 1979/80 (3). Pode-se ver que a populacdo, a 4rea e o
nivel do desenvolvimento econdémico variam consideravelmente, e que,
estando embora muitos desses paises situados na Asia, na Europa e na
Oceania, todos os cinco continentes estdo representados.

Os dados

As despesas feitas com o controle ao crime, pelos vinte e cinco paises
incluidos na presente analise, constam como exemplos ilustrativos da
Tabela 2 (%). As despesas atinentes aocs anos anteriores a 1975 foram
excluidas, pois que foram consideradas de natureza um tanto histérica.
Realmente, as despesas indicadas por muitos paises correspondem a or-
camentos recentes, sendo mesmo do exercicio financeiro atual.

(2) Algung dados de despesas, quanto a outras trinta (30) nagdes, foram extraidos pelos
autores de diversos anufrios naclonals, levantamentos econdmicos, relatérios finan-
ceiros e compéndios estatisticos internacionais. Tendo side considerades muito incon-
sistentes, al¥m de geralmente estarem incluldos no conjunto do sistema de Justica
Penal, foram excluidos do presente estudo.

(83) PAXTON, J. (ed.). The Statesman’s Yearbook 1979/80 (116 th ed.). McMillan,
London, 1979.

(4) Por motivo de espago, apresentam-se somente esses dados, como exemplos ilustrati-
vos; & lista completa, com todos os niimeros, encontra-se publicada pelo “Australian
Institute of Criminology™.
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TABELA 1

Populagdo, Produto Nacional Bruto Per Capita e Area de determinadog Pafses

PNB per
Pals 3 0%;‘;?‘10 capita f&:::
1976 — US$
Mauriclo 880.000(2) 680 1.800
Chipre 640.000(1) 1.480 8.300
Ilhas Gilbert (Tuvalu) 50.000(1) nd. 100
Tailindia 45.000.000(4) 380 514.000
Filipinas 43.030.000 457(3) 300. 600
Papua-Nova Guiné 2.960.000(4) 531(3) 462. 800
Irh 34.000.000 2.200(3) 1.648.000
Fidgjl 60.000 1.150 18. 300
Republica Democratica Alema 16.800.000 4.220 108.200
Turquia 40.020.000 800 779.500
Israel 3.600.000(4) 3.820 20,700
Malta 310.000 nd. 200
Nova Zelindia 2.130.000(4) 4.250 268.700
Paquistao T75.600.000(4) 170 803. 900
Coréia 34.400.000 864(3) 98.400
Finlédndia 4.750.000 6.251(3) 305.500
Samoa Ocidental 150.000 350 2.800
Noruega 4.050.000(4) 7.420 323.900
Dinamarea 5.100.000(4) 7.599 43.100
Suécia 8.200.000(2) 8.670 411.500
Bélgica 9.800.000 7.048 30.500
Estados Unidos da América 218.060.000(4) 7.800 ¢.160.500
Canada 23.500.000 7.510 $.220.900
Indonésia 141.600.000 (4) nd, 1.803.600
1lhas Salomfo 200.000(2) nd, 29.800
Notas — n.d. — nfo disponivel
(1) — 1976
@) — 1976
3 — 191
(4) — 1978
TABELA 2
Despesag oom o controle do crime em determinados paises
Pais Ano DESPESAS
Quantia % total do | Per capita
Destinagbo total orgemento |da populagfio
Milhoes em £ cipriotas
£ cipriotas
Chipre 1979 |1. Policia 10,06 8,563 15,70
2. PrisbSes e estabelecimentos p/
Menores 058 0,50 0,02
3. Departamento de Justica 0,62 0,58 097
4. Departamento Juridico 0,18 0,15 0,28
Soma 11,44 8,71 17,87
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Pais Ano DESPESAS
. Quantia % total do| Per capita
Destinagdo total orgamento |da populagdo
Mithdes em baht
baht
TailAndia [1979/80{1., Administracio da segurangaJ
interna 40,70 0,40 0,80
2. Policia 5.068,30 465 112,63
3. PrisGes 465,30 0,43 10,34
4. Justica 472,30 0,43 10,50
Soma 6.048,60 5,60 134,37
Milhdes de rigls
rials
Ird 1979/80]1. Departamento de Policia 41.718,00 1,71 1.227,00
2. Departamento de Gendarme-
ria 51.744,00 2,12 1.521,38
3. Ministério de Justica e Prote-|
¢io dos Presos 6.685,00 0,27 194,91
Soma 100.157,00 4,10 2.945,79
Milhdes de won
won
Coréia  11979/80[1. Policia 215.025,00 3.08 5.907,28
2. Penitenciarias e Casas de Pri-
sio Proviséria 62.'729,00 0,90 1.723,32
3. Justica e Ministério Priblico 19.030,00 027 522,80
4. Comitds Judiciarios e Cons-
titucionais 31.467,00 0,45 864,49
Soma 328.261,00 410 9.017,88
Milhdes de COTOUS
coroas
Buécia 1979/80]1. Policla 3.356,00 2,33 409,27
2. Ministério Publico 164,00 0,11 20,00
3. Tribunais 907,00 0,63 110,81
4, Administracio Penal 933,00 0,65 113,78
5. Qutros 406,00 0,28 49,51
Soma 5.765,00 4,00 703,17
Milhdes de ripics
ripias
Indonésia|1979/80|1. Tribunals e Ministérlo Pd-
blico 19.614,00 0,25 138,52
3. Servicos Penitenclirios 25.726,00 0,33 181,68
3. Policia 189.134,00 2,42 1.335,69
Soma 234.474,00 3,00 1.655,89
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As despesas de fato realizadas sio indicadas nas respectivas moedas
(isto é, em milhdes da unidade monetaria), estando paralelamente in-
dicados as porcentagens em relacfo ao total das verbas previstas no or-
camento e os gastos per capifa do total da populacgo (sempre nas res-
pectivas moedas). Como ja foi dito, a nomenclatura usada no controle
do crime néo é estandardizada, motivo por que a terminologia emprega-
da nas dotagdes orgamentdrias varia consideravelmente. Assim, por
exemplo, alguns paises fazem referéncia a ‘“‘seguranca (security) inter-
na”, a “lei, ordem e incolumidade (safety)”, ou a ‘““policia e justiga”, en-
quanto outros indicam dotacdes especificas para policia, tribunais e pri-
s0es.

A menos que seja de outro modo especificado, as despesas indicadas
sao as do governo central (tanto as principais como as adicionais). Isso,
obviamente, cria problemas quando se trata de Estados federativos. A
despesa federal pode incluir, no todo ou em parte, a despesa dos Estados-
Membros da Federagdo, o que pode acarretar responsabilidade quanto a
fazer observar a lei e a manter a ordem. Além disso, as quantias sdo in-
dicadas em termos gerais, excluindo, assim, a entrada de quantias que
podem provir de fontes relacionadas com providéncias proprias do con-
trole do crine (como, por exemplo, multas, venda de produtos das pri-
soes etc.). Quanto aos paises que tém um orgamento comum e um plano
de desenvelvimento, com o respectivo or¢amento, as despesas proprias
foram combinadas; as porcentagens da despesa total gastas com o con-
trole do crime foram calculadas a partir dessa combinac@o. No caso de
o orcamento de um pais conter duas ou mais dotacdes para o controle
do crime, foi computada a soma delas, embora se levasse em conta que,
operando-se somente com as quantias indicadas, poderia isso significar a
exclusiao de outros meios e atividades destinados ao mesmo controle do
crime. Visto que esse problema incidia scbhre as indicacdes reais das des-
pesas especificas, comprometia todas as informacoes compiladas. Dai
encarecer-se a necessidade de encarar essas indicagoes como uma pri-
meira abordagem tdc-somente,

Poderia ser lembrado que as despesas, em cada um dos ditos paises,
se referem a um Unico ano e que, em determinadas nacdes, pode haver
significativas flutuagbes anuais das dotagoes orcamentarias destinadas
a0 controle do crime genericamente, ot a especificos servigos e meios,
podendo haver tambérmn diversificagbes anuais quanto & proposi¢io das
dotacdes especificamente destinadas, em relacdo as despesas totais ati-
nentes a esse setor. Enquanto que alguns extensos estudos das despesas
efetuadas com o controle do crime t€m sido feitos a respeito de determi-
nados paises, o objetivo desta indagacdo vai além de examinar as des-
pesas transnacionais circunsecritas a um determinado lapso de tempo.
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O que se tem apurado

Tendo-se de admitir todas as limitacoes e as deficiéncias ja reconhe-
cidas, é, todavia, possivel tentar fazer algumas observacoes apreciando-se
as cifras totalizadas.

Em muitos, sendo em todos os paises examinados, o erario despende
censiderdveis quantias com o controle do crime. Por exemplo, nos Esta-
dos Unidos da América, o total das despesas com o controle do erime por
todos os niveis do governo foi aproximadamente de US$ 20 bilhdes du-
rante o periodo 1975/76, enquanto na Nova Zelandia, durante o periodo
1979/80, o montante foi de NZ$ 175 milhdes. Em paises menos desenvol-
vidos, como Papua-Nova Guiné e Turquia, os respectivos or¢gamentos para
1980 previam, para o controle do crime, montantes de aproximadamente
K 36 milhdes e TL 53.820 milhoes.

Nos paises examinados, 2 média da proporgao das verbas previstas
para controle do crime, em relagio ao total das previsdes orcamentéarias,
é de aproximadamente 3,9%, variando, de pais para pais, de 1,5% a
10%. Chipre (9,71%), Turquia (7,11%), Ilhas Salom#o (6,25%) e Samoa
Ocidental (8,23%) estdo entre os paises que tém as mais elevadas por-
centagens, enquanto Fidji (1,36%), Israel (1,58%), Nova Zeldndia
(2,34%) e Dinamarea (2,45%) sdo os paises que tém gastado, com o
controle do erime, porcentagens do seu ocrcamento relativamente baixas,

Digno de nota & que nos paises em que as verbas séo previstas espe-
cificamente para os Orgéos de prevencao do crime (policia, tribunais,
servicos penitenciarios), as quantias destinadas a policia sdo maliores,
em alguns casos varias vezes, do que as destinadas a outros 6rgaos ou
servigos. Na Coréia, por exemplo, o or¢amento de 1979/80 previa 250
bilhoGes de wsn para a policia (3,08% de toda a despesa), enquanto que
para os servigos penitenciarios previa 63 bilhdes (0,90%), e para a ad-
ministracio da Justica, 50 bilhdes (0,72%). No or¢amento da Indonésia,
do mesmo ano, a soma das verkas previstas para a policia (189 bilhoées
de rapias) era mais do que sete vezes a das verbas previstas para os ser-
vicos penitenciarics (26 bilhdes de rupias) e mais de nove vezes a das
previstas para os Orgaos e servicos da Justica (20 bilhdes de rhapias).
Também em paises mais desenvolvidos, como a Finlindia, os Estados
Unides e o Canada, as verbas para a policia tém sido ultimamente maio-
res do que as destinadas a outros 6rgéos ou servigos da Justica Penal.
Nos Estados Unidos foram gastos, em 1975/76, US$ 7,7 bilhdes, e no Cana-
da, em 1974, C$ 25 milhdes com a policia, representando, respectiva-
mente, 8,09% e 4,46% do total das despesas orcamentéarias.

Enquanto a policia tem sido, assim, dentre os o6rgéos de controle do
crime, o mals consistentemente contemplado (sendc-o, alids, com tao
elevada porcentagem do fotal das despesas orcamentarias), as vezes

R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 73 jan./mar. 1982 ' 259



tem acontecido, outrossim, que a outros érgios da Justica Penal também
tenham sido atribuidas verbas substanciosas. Na Papua-Nova Guiné, por
exemplo, o orcamento de 1980 destinava mais de 13 milhes de kina
a0 Departamento de Justiga, o que equivalia a 2,38% do total da des-
pesa. Para o Departamento de Justica e Procuradoria-Geral da Samoa
Ocidental, foram previstos, em 1978, 42 milhdes de tala, isto &, 2,27%
do total das despesas orgamentérias. O orcamento da Coréia, para
1979/80, inclufa a quantia de 113 bilhdes de won para a Justica e os
servicos penitenciarios, o que representa 1,62% de toda a despesa go-
vernamental.

Conclusdo

Comparar as despesas com o controle do crime, em diferentes paises,
€, naturalmente, identificar tais despesas no Ambito de uns e de outros,
é dificil tarefa. Sempre havera, certamente, em cada pais, aqueles que
sdo capazes de levantar duvidas a respeito das cifras oficiais, ou de ri-
dicularizar 0 modo como as aplicagdes oficiais tém sido aceitas sem um
exaustivo estudo das correspondentes previses do orcamento, sob as
quais os investimentos piblicos tenham sido escondidos (por exemplo:
defesa, “escolas” — ou até mesmo sob verbetes tais como “contingén-
cias”, “despesas gerais”). Tais investigacbes, embora certamente neces-
sarias, tém de ser eminentemente nacionais; quanto as previsdes, porém,
de verbas destinadas a despesas com o crime, ou com as causas de morte,
¢ preciso que, para fins de compilacio internacional concernente aos
investimentos destinados ao controle do crime, se conhegam seus reais
valores. E necessario comecar com as prestacbes de contas oficiais —
tendo-se, embora, plena consciéncia das suas deficiéncias. Obviamente,
mais pesquisas sdo necessarias para aprimorar os dados reconhecida-
mente limitados incluidos no presente estudo, como para aumentar o
numero de paises examinados. Com uma grande quantidade e alta qua-
lidade de estatisticas de despesas, pode ser possivel perquirir a relacdo
entre os investimentos para o controle do crime e fatores tais como custo
do crime, estrutura da populagéo, grau de urbanizagio, desenvolvimento
econdmico, renda e qualidade de vida.

Entrementes, porém, é de acreditar que, com a cooperacio da comu-
nidacde diplomatica internacional, possa ser feito consideravel progresso
quanto a identificar transnacionalmente o alcance dos investimentos pa-
ra ¢ controle do crime. Mesmo que as estatisticas reunidas neste estudo
néo sejam sempre estritamente comparativas, séio ilustrativas. Demons-
trou-se que consideriveis somas das financas ptblicas sio dedicadas ao
controle do crime, particularmente a atividades policiais, e que essas
despesas constituem uma parte de modo algum desprezivel do total das
despesas orgamentarias,
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Intercambio de presos

Luis Marco per. PonT

Profesor del Departamento de Derecho
de la Universidad Auténoma Metropoli-
tana Azcapotzalco — México

Introduccién

La apreciable cantidad de detenidos que deben purgar sus condenas en
paises distintos a los de origen ha motivado esta nueva modalidad del inter-
cambio o “repatriacion” () de reclusos. En México el significativo niimero
de delitos contra la salud, cometidos por estadounidenses, habia elevado con-
siderablemente la cantidad de internos de esta nacionalidad en cérceles
mexicanas. El problema se agravaba en funcién de que la ley no permite
ninguno de los beneficios de libertad condicional, remisién parcial de la pena
etc., en ese tipo de delincuencia.

Antecedentes

Entre los antecedentes histoéricos se encuenira el llamado Tratado de
los Paises Escandinavos de 1963, suscrito por Suecia, Noruega, Dinamarca,
Islandia y Finlandia, que se comprometieron a intercambiar a los sentencia-
dos extranjeros, para hacerles cumplir la condena en el pais de origen. En
la convencién del afio de 1972 se aprobé una ampliacidén al primitivo prin-
cipio, para que las leyes de procedimiento penal fueran las del propio pais
(1) Cfr. SERGIO GARCIA RAMIREZ, Legislaclén Penitenciaria y Correccional Comentada.

Cérdenas editor, México, 1978, p. 11. Este autor trata prolijamente el tema y considera
mas conveniente el término “repatriacién”™ que eanje o intercamblo de prisioneros,
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de origen, lo mismo en cuanto a la supervision de 10s sentenciados que se en-
contraren en libertad provisoria (2).

Espafia y Dinamarca han firmado un tratado el 3 de febrero de 1972 (3)
y la idea fue discutida en el V Congreso de las Naciones Unidas sobre la Pre-
vencion del Delito y el Tratamiento del Delincuente de Ginebra, em 1975
(*) y en otras ocasiones (5).

Argumentos

Entre las razones que se han esgrimido para fundamentar este tipo de
canje se destaca fundamentalmente el fin de readaptacién social previsto en
las legislaciones mas avanzadas como la de México, por considerarse més
adecuado que el sujeto cumpla la pena en un establecimiento del lugar
donde ha vivido y del cual egresara al término de la misma. Esto es ele-
mental, por cuanto la readaptacion o rehabilitacién social debe tener en
cuenta las realidades socio-culturales de cada pais. Después de purgada su
condena en un pais distinto al suyo, los resultados de la supuesta readapta-
cion se reducen sensiblemente. También se evitan los problemas de dis-
criminaciéon que existen en las prisiones con los extranjeros que forzosa-
mente se aislan y constituyen grupos internos dentro de las mismas. No
faltan en eses casos problemas de agresiones y violencia entre extranjeros
¥ nacionales.

Ademas se contabilizan razones de tipo afectivo para evitar el factor
soledad que impide la superacién del individuo, el cultural que significa
estar en el propio pais, el laboral de frabajar donde vive la familia, el idio-
ma, las costumbres, la alimentacién, la religiéon y algunas ventajas como la
visita intima concedida en algunas prisiones (caso de México) y no en otras
{caso Estados Unidos). Entre estos dos Gltimos paises se celebré reciente-
mente un convenio sobre la materia (%} que pasamos a analizar.

( 2) El tratado incluye & los slgulentes pafses: Bélgica, Dinamarca, Francia, Holanda, Italia,
Luxemburgo, Noruega, Suecia, Gran-Bretafia, Grecia, Turguia, Irlanda, Alemanis Federal,
Austria, Sulza y Malta. Cfr. SILVIA Y MERCEDES VARGAB OTERO, gque trabajaron en
mi citedra de Derecho Ejecutivo Penal sobre el tema Intercambio de prisioneros. Post-grado
en Criminologia. Procuradoria de D.F., 1978, phg. 2.

( 3) Cfr. GARCIA RAMIREZ, op. cit., pig. 12.

{ 4} En el mencienade Congreso se sugirleron acuerdos regionales, como los aprobados por el
Conselo Europeo y se establecld la posibilidad de acuerdos bilaterales, Cfr. Revista Mexicana
de Prevencién y Readaptaclén Social, No. 19, 1975, Tema 8, Seccién IV, p. 154.

( 5) Ofr. Informe del Comité de Prevencidn del Delito y Lucha contra la Delincuencia sobre
su Cuarto Pericdo de Beslones. E./CN.5/536, Qctubre 1976, anexe IV, p. 21. Tamblén en la
XVI Reunién Interparlamentaria México-Estados Unidos, México 1976, p. 162. Cfr. GARCIA
RAMIREZ, Delitos en Materia de Estupefacientes y Psicotrdpicos, México, Ed. Trillas, 1977,
pagina 99,

( 6) EI convenio fue firmado por el Presldente de los Estados Unldos Mexicanos Lic, Luis Eche-
verria Alvarez, su Secretaric de Relaciones Exterlores Alfonso Garcia Robles, ¥ por la otra
varie, el Presidente de los Estados Unidos de Norteamérica y su embajador extrsordinerio
¥ Dlenipotenciario en México Sr. John Jova.
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El Tratado México-Estados Unidos

Este Tratado ha sido posible en razon de la reforma del articulo 18 Cons-
titucional Mexicano por el que se faculté al Poder Ejecutivo a celebrar con-
venios con otros paises para intercambio de prisioneros.

El Tratado consta de un articulado muy corto (diez articulos), sefia-
landose que las penas aplicadas en unc de los paises a nacionales del otro
podran ser extinguidas en establecimientos penales del pais originario, bajo
la vigilancia de sus autoridades. Es decir que el convenio o tratado es exclu-
sivamente para sentenciados y no para procesados. Ademas se determinan

requisitos, tales como: a) que el delito por el cual el reo fue declarado cul-
pable y sentenciado sea también punible en el Estado Receptor (*); b) que

el reo sea nacional del Estado Receptor; ¢} que el reo no esté domiciliado en
el Estado Trasladante; d) que el delito no sea politico en el sentido estipulado
en el Tratado de Extradicién de 1899 entre las partes, ni tampoco un delito
previsto en las leyes de migracién (*) o en las leyes puramente militares;
e) que la parte de la sentencia del reo que quede por cumplirse en el
momento de la solicitud sea de por lo menos seis meses y f} que ningun
procedimiento de apelacién, recurse o juicio en contra de la sentencia o de
la pena esté pendiente de resolucidon en el Estado trasladante y que el
término prescrito para la apelacién de la condena del reo haya vencido.

El desplazamiento conforme al art. IV sera iniciado por la autoridad
trasladante, aunque nada impedira que el condenado presente una solicitud
al Estado trasladante para que la considere. Si este Ultimo la estima proce-
dente y el condenado oforga su consentimiento expreso, dicha autoridad
hara los tramites por los conductos diplomaticos. Si el Estado Receptor acep-
ta la solicitud. lo comunicari de inmediato al otro Estado e iniciara los pro-
cedimientos necesarios para efectuar el desplazamiento. En el supuesto de
no aceptarlo, debe hacerlo conocer de inmediato a 1a autoridad trasladante.
En el caso de que el condenado lo fuera por los tribunales de un Estado de
una de las partes, sera necesaria la autorizacién o aprobacion de las autori-
dades de dicho Estado, como la de la autoridad federal. Sin embargo 1a au-
toridad federal sera la responsable de la custodia del mismo.

Una de las facultades del Estado Receptor es la de aplicar toda dispo-
sicién relativa a la condena condicional y a la reduccidon del periodo de

( 7) Esta condicidén no seri interpretada en el sentido de requerir que los delitos tlpificados en
las leyes de ambos estados sean idénticas en aquellos aspectos gue no afectan a la indole
del delito, como por ejemplo, £l valor de los objetos © del numerarlo sustraido o en
posegién del reo, o la presencia de factores relativos al comercio interestatal.

{ B) Esto en rasdh de que el Estade mexicano no acepta gue loe “indocumentados’, como se
llama a la enorme cantidad de nacitonales que transpasan la frontera estadounidense, sean
considerados dellncuentes,
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prisién mediante preparatoria o cualquier otra forma de preliberacién. Es-
de pensar que entre estas Gltimas se debe encontrar la remisién parcial de
la pena, establecida en la Ley de Normas Minimas Mexicanas (art. 16) y
que consiste en reducir la condena un dia por cada dos de trabajo, buena
conducta, participacién regular en actividades educativas y revelacién efecti-
va de rehabilitacién social.

El Estado Trasladante se reserva la facultad de indultar al condenado
a otorgarle amnistia, y en esos casos el Estado Receptor deberd poner al
individuo beneficiado de inmediato en libertad. Esto es légico per cuanto
esa medida o beneficio se podria haber concedido en el pais donde se es-
taba cumpliendo la condena. No se seiiala la situacién de un delito tipificado
en un pais y no en otro.

Se fija expresamente que en ninguin caso se podra prolongar la dura-
cién de la pena mas alla de la fecha en que quede extinguida, conforme a la
sentencia del Tribunal del Estado Trasladante. De esta forma en México no
se podria aplicar la institucién de la retencién, que consiste en poder pro-
longar la pena mas alld de lo establecido por quien condené (®).

El Estado Receptor en ningin caso reclamara el reembolso de los
gastos en que incurra con motivo de la ejecucién de la sentencia del con-
denado (art. V. 4).

Una omisién significativa es la falta de sefialamiento de la responsabi-
lidad del condenado en lo que se refiere a la reparacién de los dafios oca-
sionados. El derecho de la victima serd restringido por las dificultades
que tendrd para obtener su ejecucién, en razén de distancia, tribunales
distintos etc. Por medio del Consulado la vietima podria gestionar la re-
paracién de los dafos, pero no estamos cierto en que pudiera ser factible
la sugerencia que proponemos.

Otro dispositivo legal establecido en el Tratado es que ambas partes
se intercambiardn, cada seis meses, informes sobre el estado que guarde
la ejecucién de las sentencias de todos los reos trasladados conforme al
Tratado, incluyendo en particular los relativos a la excarcelacién (libertad

( 9) El Cédigo Penal para el D.F. establece gue slompre que las saniciones privativas de la
libertad excedsn de un afio, se entienden impuestas en calldad de retencién hasta por la
mitad, mas de Bu duracién (art. 88). “La retencién se hard efectiva cuando, a juicio del
Ejecutivo, el condenado con esa calidad tengs mals c¢onducta durante Ia segunds mitad
de su condens, resistiéndose al trabajo, Incurriendo en faltas graves de disciplina o en
graves Infracclones & los Reglamentos del establecimiento penal” (art. $9). Nosotros somus
contraries a esta inatitucién de la retenclén por entender que se violan principlos consti-
fucionalea y legnles al exceder la sancién impuesta por ¢l juez. Se invocan B favor principtos
de peligroeldad soclal,
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preparatoria o libertad absoluta). Ademas las partes podrin solicitar en
cualquier momento un informe especial sobre el estado que guarde la
ejecucién de una sentencia absolutoria. No se entiende esto ultimo en vir-
tud de que estamos en presencia de sentencias condenatorias y no absolu-
torias. En el caso previsto no tendria aplicacién el tratado porque no se
trata de cumplimientos efectivos de la pena. Otra contradiccién se encuen-
tra en el art. VI, al referir que el Estado Trasladante: “tendra jurisdiccion
exclusiva de todo procedimiento, cualquiera que sea su indole que tenga
por objeto impugnar, modificar o dejar sin efecto las sentencias dictadas
por sus tribunales. El Estado Receptor, al recibir aviso del Estado Tras-
ladante de cualquier decision que afecte a una sentencia, deberd adoptar
las medidas que correspondan, conforme a dicho aviso”. Con este dispo-
sitivo se contraviene lo dispuesto en el art. 2,6, que establece, entre las
condiciones del Tratado, 1a de que no exista ninguna apelacién, recurso o
juicio en contra de la sentencia, y que el término prescrito para la apelacién
de la condena haya vencido. S6lo podriamos pensar en el recursd d= amparo
que en México se puede solicitar en cualquier momento.

Un preceto legal innecesario, a nuestro criterio, es el de que “el reo
entregado para la ejecucién de una sentencia conforme al Tratado, no podra
ser sentenciado, detenido ni procesado en el Estado Receptor por el mismo
delito que motivé la sentencia a ser ejecutada” (art. VII). No fue necesario
establecer dicho articulo, por que es universal el principio “non bis in idem”,
que consiste precisamente en que nadie puede ser sentenciado dos veces
por el mismo delito.

Se incluye ademsds en el Tratado la posibilidad de aplicarse a personas
sujetas a supervisién, como menores infractores, estableciendo las partes
¢l tipo de tratamiento a seguirse, previo consentimiento de quien esté le-
galmente facultado para otorgalo. En caso de personas que estén afectadas
de enfermedad o anomalia mental, podrin ser trasladadas para ser aten-
didas en instituciones del pais de su nacionalidad (art. VIII). En defintiva,
se trata de aplicar medidas de seguridad y no estrictamente penas. El Tra-
tado se ratificé en Washington y entré en vigor treinta dias despues del
canje de ratificacion.

La duracién del Tratado es de tres afios, se renovard en forma aufoma-

tica sucesivamente de tres en tres afios, se firmo en la Ciudad de México el
25 de noviembre de 1978.

El primer intercambio entre E.U. y México se realizé en el afio de 1977
y abarcé un grupo de 248 norteamericanos, en su gran mayoria narcotrafi-
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cantes (solo 9 no lo eran) y 36 mexicanos. Esto indica que los mas beneficia-
dos fueron los reclusos estadounidenses.

En el ano 1978 se celebré un segundo intercambic de prisioneros, que
incluia 36 mexicanos recluidos en Texas y 46 norteamericanos que estu-
vieron en diversas circeles del pais. Los comentarios de estos iltimos, mi-

nutfos antes de partir, es que fueron “bruscamente tratados y torturados’,
mientras que los mexicanos afirmaron que el sistema penitenciario de Esta-

dos Unidos es "mas inhumano y menos comprensivo” (%) que el de su pais.

Todavia quedan en las carceles mexicanas, conforme a declaraciones

oficiales, unos 350 norteamericancs, mientras que solo en el Estado de
Texas hay 700 mexicanos purgando sentencias en carceles federales, sin to-

mar en cuenta las del fuero comin. Los mexicanos se han quejado de la
“discriminacion” en los Estados Unidos con respecto a los indocumentados,
gue purgan sentencias de 40 afios de prisidén en su totalidad.

México tiene en proyecto celebrar otro tratado similar con la Repi-
blica de Colombia y Guatemala, mientras que Estados Unidos piensa en rea-
lizar canje con otros paises, como Bolivia. Ha concretade convenios con Pa-
nama (1981) v Canada.

Aspectos Criticos

Entre las observaciones realizadas a favor de los Tratados, se conta-
biliza el hecho de que el interno se siente una persona importante desde el
punto de vista de sus derechos. Percibe que tiene una Patria que se preo-
cupa por su rehabilitaciéon social, su propio bienestar y el de su familia. El
aspecto negativo es el de ser ‘fichado” en ambos paises por el mismo delito.
Esto Gltimo traerd consecuencia posterior, la dificultad para encontrar tra-
bajo en aquellos lugares en que se le exija la presentacion de antecedentes
penales. Ademas la explotacion de los agentes policiales extorsionadores,
que Tlegan a obligarlos a delinquir en su propio beneficio ('1).

Otro aspecto, que crea desigualdades, es el de las altas penas estable-
cidas en los Estados Unidos, por lo que los mexicanos pueden purgar sen-
lencias que violan el prineipio constitucional de establecer un méximo penal.
Asi ha ocurrido con mexicanos condenados a 99 afios en E.U., cuando el
maximo de la pena en México es de 40 afiss, en el Codigo Penal del Distrito
Federal y mas bajo en otros Estados de la Republica.

(10) Este segundo intercambio operd el dia 6 de marso de 1978. Diaric Une mas Uno, Méxlco
7/3/78, pag. 28.

(i1) BILVIA ¥ MERCEDES VARGAS OTERO, op. cit., 16.
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Contribuicdo de melhoria
e taxa de iluminacao publica

Ruy Bamrsosa NOGUEIRA

Catedratico de Direito Tributédrio e Pro-

fessor de Direito Tributario Comparado

— USP. Presidente do Instituto Brasileiro
de Direito Tributario

SUMARIO

— A execucdo da obra de iluminacao pablica e seu custelo
pela contribuicdo de melhoria.

— A manutencio e fornecimento do servige de iluminacio
das ruas e logradouros para o povo, como despesa geral
a ser custeada pelos impostos 2 jamals por meio de faxas.

— Caracteristicas constitucionais, legals e doutrinarias
das taxas.

— Solucdes jurisprudenciais.

— A légica e harmonia entre os varies tributos na orga-
nizacio destes em SISTEMA.

— As comprovagdes no campd do direito comparado.

Na 352* reunido da Mesa semanal de debates do Instituto Brasileiro de
Direito Tributirio, entidade complementar 4 USP, realizada na Faculdade de
Direito do Largo Sdo Francisco, foi levantada a questio de saber-se se as Pre-
feituras Municipais podem cobrar dos municipes taxe de iluminagio das ruas
e logradouros publicos ou, como diz o Anteprojeto de Cédige Tributério do
Municipio de S0 Paulo, taxa “de manutengio da rede elétrica”, e, ainda, se,
por ocasifio da realizagio da obra de iluminagio piblica, pode seu custo ser
ressarcido por meio da Contribui¢io de Melhoria.
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Designado relator, apresentamos o seguinte trabalho, que foi unanime-
mente aprovado:

CONTRIBUICAO DE MELHORIA: REALIZACAO DE OBRA PUBLICA

I — De acordo com o art. 18, II, da Constituigio Federal, explicitado
pelos arts. 81 e 82 do CIN e na conformidade da jurisprudéncia j4 sedimen-
tada por reiterados acérdios do Supremo Tribunal Federal, para se indenizar
do custo da obra piiblica de iluminagio das vias e logradouros, o Municipio
pode instituir, lancar e cobrar dos proprietirios de iméveis valorizados por tal
obra, Contribuigio de Melhoria, que terdA como limite total a despesa realizada
e como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada
imével beneficiado. (Vide no magnifico trabalho do jurista José Luiz e MEs-
Quita, publicado no Suplemento Tributdrio LTr, n? 44/81 e também pa revista
Fisco e Contribuinte, n° 5, maio de 1981, sob o titulo “Taxa e Contribuicio de
Melhoria”, especialmente os itens: “13. A jurisprudéncia atual do STF. 14.
Sentengas luminosas, 15.  Conclusdes”. }

Observe-se bem que nesta primeira parte deste estudo estamos nos refe-
rindo A realizagdo da obra de iluminacdo piblice, da qual resulte valorizagio
para os imbveis beneficiados, e nio ao servigo on manutengdo dessa luminagdo.
A valorizaciio estd, precisamente, na consideragio de que essa obra, uma vez
concluida, proporcionari & ilumina¢io publica, isto é, deverd necessiria e su-
ficientemente ser mantida em funcionamento para o uso geral ou comunitério.

II — Pois bem. O substrato, fato ou relagio fatica que distingue a possi-
bilidade da cobranga da contribuicdo de melhoria da cobranca da taxa, estd
precisamente em que, para a primeira, o governo realize obra piblica de que
resulte valorizacio dos imdveis dos respectivos contribuintes, enquanto gue,
para legitimar a cobranca de taxa de servigo é preciso que efetivamente preste
ou ponha % disposicdo do respectivo contribuinte um servigo ptiblico especifico
para o utente e por isso mesmo, quando esse servigo atenda a2 um grupo ou
coletividade, seja de natureza divisivel entre os usudrios e compulsério.

A distingio entre obra e servigo, para esses efeitos, foi feita com clareza ¢
precisio pelo Mestre HeLy LoreEs MEIRELLES, em seu j& classico livro, Direito
Municipal Brasileiro, nestes termos:

“O que caracteriza a obra e a distingue do servigo é a predomi-
nincia do material sobre o trabalho (mio-de-obra), pois em toda
obra entram servigos, mas estes sdo superados pelos materiais empre-
gados na estrutura em formac¢io ou modificagdo. Essa distingdo entre
obra e servigo é feita pela Administragio Pdblica, tanto para a deter-
minagdo dos tributos que podem incidir sobre aquela e este, como
para saber-se qual a modalidade de licitagdo a que fica sujeito o con-
trato da obra ou do servico” (Editora Rev. Tribunais, S. Paulo, 1977,
32 ed., pag. 148).
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III — Assim, respondendo 4 dilvida sobre a possibilidade de o Municipio
instituir, langar e cobrar a contribui¢io de melhoria dos beneficidrios da valo-
rizagio imobilidria, para se indenizar do custo de cada obra de iluminacio
ptblica que realize, respondemos SIM: pode instituir, langar e exi%ir tributo
indenizatério por meio da espécie ou categoria denominada Contribuicio de
Melhoria, nos termos dos citados dispositivos da Constituigio Federal e do
CTN.

Para mais amplos esclarecimentos aos srs. legisladores e prefeitos munici-
pais, em relagio s possibilidades da correta instituigdo, langamento e cobranga
deste importante tributo, recomendamos a magnifica obra de JoAo Baprista
Morera, “Contribuigio de Melhoria”, que constitui o vol. VIII do Tratado de
Direito Tributdrio Brasileiro, idealizado por ALiomar BaLeEmo, edigio Forense,
Rio, 1981

TAXA POR PRESTACAQ DE SERVICO PUBLICO

IV — De acordo com os textos da Constituicio Federal (art. 18, I, e § 29);
do CTN {(arts. 77 e 78), da atual jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
e, a nosso ver, da methor e quase uninime doutrina patria, como a dos maio-
res tributaristas de paises cujos sistemas tributdrios, em matéria de taxas, sio
afins com o do Sistema Tributirio Nacional, nio pode o Municipio instituir
taxa para se indenizar do custo da manutengio do servige de iluminagio de
vias e logradouros piblicos, porque esse servigo piblico é de uso comum ou
uti universi. Nio é servico especifico, ndo é servigo especial nem divisivel uti
singuli. Tal servico é parte integrante dos chamados servigos piiblicos gerais
que o Estado proporciona ou pée 4 disposigio do povo e devem ser custeados
pelos impostos pagos pelos contribuintes de acordo com suas respectivas ca-
pacidades contributivas, entre os quais se destacam os proprietérios de iméveis,
que ali4s sdo também os Unicos possiveis sujeitos passivos da contribuicio de
melhoria, sendo certo que esta, no caso da obra de iluminagio péblica, implica
em a iluminacdo ser efetivamente mantida.

V — Também parece justo observar que, além de os proprietarios serem
os tinicos possiveis sujeitos passivos da contribuicio de melhoria, j4 sdo tam-
bém eles os sujeitos passivos do Imposto municipal sobre a Propriedade Pre-
dial e Territoria]l Urbana (CTN, art. 32). Sdo, de modo geral, os que, reve-
lando maior capacidade contributiva, mais se sujeitam aos impostos destinados
A cobertura das despesas gerais, Nio ha divida que a manutengio da ilumina-
gio das ruas e logradouros publicos é que valoriza seus iméveis, mas, como
j& dissemos, é precisamente em razio dessa valorizagio que sio os Unicos pos-
siveis sujeitos passivos da contribuigio de methoria. ¥ certo que, na posigio
de membros da coletividade, terio o direito ao uso das vias e logradouros ilu-
minados, mas esse serd sempre o uso comum, assegurado igualmente a eles
como aos demais utentes, todos, indistintamente, como integrantes da coleti-
vidade. Este uso & uti universi ¢ ndo uti singuli, como é 6bvio e estatui o Co-
digo Civil.
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VI — Com efeito. Ao classificar ontologicamente os bens piblicos e teleo-
logicamente fazer sua qualificacdo juridico-normativa. dispbe o Céddigo Civil
Brasileiro:

“Art. 66 — Os bens publicos sio:

I — Os de uso comum do povo, tais como os mares, rios, estradas,
ruas e pracas.

II — Os de uso especial, tais como edificios. ..

III —~ Os dominicais, isto é, os que constituem o patriménio da
Unido, dos Estados ou dos Municipios”.

Como se vé, as ruas e pragas, dentro da prépria tipologia legal, sio mo-
delos de bens de uso comum do povo. Ao comenti-lo, CLovis BeviLagua diz
que estes do item I “sdo os que pertencem a todos (res communes omnium).
O proprietdrio desses bens é a coletividade, o povo. A administragio publica
estio confiadas a guarda e gestio. Podem utilizar-se deles todas as pessoas,
respeitadas as leis e os regulamentos”.

Como nio cabe ao direito civil dispor sobre finangas piblicas, teve o s4-
bio legislador de nosso monumental Cédigo Civil o cuidado de esclarecer ew
relagio 4 wtilizagdo:

“Art. 68 — O uso comum dos bens piblicos pode ser gratuito, ou
retribuido, conforme as leis da Unido, dos Estados, ou dos Municipios,
a cuja administragio pertencerem.”

VII — Ora, a Reforma Tributria incluiu dentro da prépria Constituicic
Federal um capitulo especial estruturande o “Sistema Tributdrio” (Tit. I,
Cap. V), e a legislacio de ordem complementar, de cogéncia nacional, isto é,
tanto 4 Unifio, como aos Estados-Membros e aos Municipios, dispondo sobre
as competéncias, sobre todos os tributos e os harmonizando entre si, permitiu,
como vimos, a instituigio da contribuigio de melhoria para os citados casos de
obra publica. Entretanto, por meio de disposicbes expressas e conceituais da
taxa, ndo permite que, pelo uso comum da iluminagio das ruas e pragas, possa
ser cobrada a espécie denominada Taxa. Sendo vejamos.

VIII — Entre as competéncias que a Constituigio Federal outorga ao Mu-
nicipio, encontram-se, com as respectivas limitagbes conceituais, ou definidoras
das taxas, as seguintes normas:

“Art. 18 — Além dos impostos previstos nesta Constituicsio. ..
compete aos Municipios instituir:

I — taxas, ... pela utilizagio efetiva ou potencial de servigos pa-
blicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos &
sua disposigdo.”
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IX — Por sua vez, o CTN, com o cariter de legislagio complementar da
Constituicdo e as fungdes que lhe atribui o § 1° do art. 18 desta, entre as quais
as de estabelecer normas gerais e regular as limitagdes constitucionais do poder
de tributar, dispbe que:

“Art. 77 — As taxas cobradas... pelos Municipios, no dmbito de
suas respectivas atribuicdes, tém como fato gerador... a utilizagio,
efetiva ou potencial, de servigo pidblico especifico e divisivel, prestado
ao contribuinte ou posto ¢ sua disposigio.

Art. 79 — Os servicos ptiblicos a que se refere o art. 77 conside-
ram-se;

I — utilizados pelo coniribuinte:
a) efetivamente, quando por ele usufruidos a gualquer titulo;

b) potencialmente, quando, sendo de utilizagdo compulséria, se-
jam postos & sua disposicio mediante atividade administrativa em efe-
tivo funcionamento;

II — especificos, quando possam ser destacados em unidades au-
ténomas de intervencio, de wtilidade ou de necessidades piblicas;

III — divisiveis, quando suscetiveis de utilizagio, separadamente,
por parte de cade um dos seus usulrios.”

E evidente, pois, que tendo todos, indistinta ou indivisivelmente, como
“povo”, o direito ao uso comum das ruas e pragas, sejam iluminadas ou nfo, a
manutengio do servigo publico de iluminagio ndo é um servigo especifico nem
tampouco divisivel, destacdvel em unidades auténomas de sua utilidade ou
utilizagdo. Se é, por sua natureza (ontologia) comum (ilumina¢io pablica ou
do povo), e por sua finalidade (teleologia) a todos, indistintamente (ilumina-
¢ao publica ou para o povo), de acordo com a prépria qualificacdo juridico-
normativa constituciona{) e da legislacio nacional ou complementar sobre o
factum, isto é, do servigo piiblico suscetivel de ser pressuposto fitico da taxu
(relagéio fatica, “sachverhalt”), vé-se que esta é insuscetivel de ser “fato gera-
dor” de taxa, porque nfio é um servigo ou prestagdo de servigo especifico, nem
destacével em unidades auténomas de utilidade, nem prestado individualmente
a0 contribuinte (mas a todos), nem individualmente por ele usufruido {mas
indistintamente por todos). Em resumo é servico de uso comum (uti universi).

X — Vé-se, pois, que, perante o jus in civitate positum, é manifestamente
inconstitucional e contra a legislagio complementar, como também contra o
direito pretoriano ja assentado ao nivel de jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, tal cobranca.

XI — Quanto a doutrina pitria, salvo manifestacbes isoladas e que estdo
ac arrepio da lei e da jurisprudéncia, basta apontar que HeLy Lores MEIREL-
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LES, demonstrando seu espirito imparcial, cientifico e nobre, reexaminando to-
da a matéria, em sua recente obra Finangas Publicas, conclui:

“Somente a conjugacio desses dois requisitos especificidade ¢
divisibilidade, aliada a compulsoriedade do servigo, pode autorizar
a imposi¢do de faxa. Destarte, nio é cabivel a cobranga de taxa pelo
calgamento de via publica ou pela iluminagio de logradouro piblico,
que ndo configuram servigos especificos, nem divistveis, por serem
prestados uti universi e nio uti singuli, do mesmo modo que seria
ilegal a imposi¢io de taxa relativamente aos transportes urbanos pos-
tos & disposicio dos usudrios, por faltar a esse servigo, especifico e
divisivel, o requisito da compulsoriedade de utilizagdo.

O funcionamento do servigo é condigio para que a Administragio
possa exigir o recolhimento da taxa. Com efeito, determinando a Cons-
tituicdo da Reptiblica que as taxas sdo devidas pela utilizagdo dos ser-
vigos prestados ao contribuinte ou postos a sua disposigio, nio basta
a criagio do servico e a conseqiiente instituigio da taxa para obrigar
o administrado ao recolhimento do tributo; é preciso que g utilidade
esteja em condigdes de ser usufruida por seus destinatdrios, ou, em
outras palavras, que o servigo funcione efetivamente. Neste sentido,
alids, j& decidiram nossos Tribunais, muito antes da inovagio trazida
pela Emenda Constitucional n? 18/65 para o direito tributarie” ( TJSP,
RT 200/339; TASP, RDA 44/140, 54/70; RT, 199/539, 231/503 e 273/
608) (Ed. Rev. Tribunais, S. Paulo, 1979, pigs. 15 e 18).

E importante ressaltar que o ilustre autor, dos mais conceituados admi-
nistrativistas de nosso Pais, elogiavelmente esclarece pela nota de rodapé 14 a
pag. 15:

“14 — Relativamente ao servico de iluminagdo piblica, j4 defen-
demos a tese da legalidade da taxa para seu custeio. Evoluimos para
a posicio atual por verificarmos que esse servigo ndo é prestado uti
singuli, mas sim, uti universi, insuscetivel, portanto, de utilizagio in-
dividual e mensurdvel”

XIT — Também o niio menos notavel jurista e autor Josk Lurz pE MESQUITA,
no trabalho ja citado, compendiando ndo s6 a jurisprudéncia, mas demonstran-
do a inconstitucionalidade, ilegalidade e arrepio i jurisprudéncia de opinides
isoladas e superadas, ressalta essa melhor doutrina em harmonia com o direito
positivo ¢ as manifestages j& sedimentadas pela cipula do Poder Judicidrio.
Vérias vezes se refere 4 impossibilidade da cobranga pelo Municipio da cha-
mada Taxa de Iluminagdo Publica porque esse servico publico sendo de uso
uti universi nio é referido (vinculado) ao contribuinte, nio é especifico, nio
é divisivel como também ndo é de uso compulsdrio.

XIII — Bastaria a s6 constatagio de que no caso, o uso comum da ilumi-
nagdo publica nem sequer permitiria de fato nem de direito a cobranca de
taxa, pois é impossivel a vinculagdo aos indetermindveis utentes. Sem a refe-
ribilidade, imputa¢io ou vinculagio possiveis de cada um ao fato gerador &
indcua sua criagio. Sujeifo passivo do tributo ou da obrigacdo principal, so-
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mente pode ser o contribuinte ou responsdvel, como estatui o art. 121, paré-
grafo tnico, I e II, do CTN, e de acordo com o art. 128 do mesmo CTN a
lei somente pode considerar responsivel pelo crédito tributdrio a pessoa
“vinculada ao fato gerador da respectiva obrigagio”. O STF no Recurso Ex-
traordinério n® 77.462-MG, publicado na RTJ, n® 73, pags. 507 a 513, j4 deixou
esclarecido:

“Atribuigio a terceiro da condigio de responsivel pelo crédito
tributdrio. O art. 128 do CTN, ainda vigente, s6 a permite se houver
vinculag@o do terceiro ao fato gerador.”

XIV — A atribuigfio, atributividade, sujei¢io ou vinculagio ao fato gerador
é requisito basico ou necessirio para alguém ser contribuinte ou responsével
pelo tributo, universalmente.

Em nosso Curso de Direito Tributdrio, Ed. Saraiva, S. Paulo, 1980, p4g. 147,
assim expusemos:

“Portanto, a qualidade de contribuinte é uma decorréncia da rea-
lizagio do fato gerador, ou em outras palavras, a pessoa que realiza
o fato previsto na lei, como tributivel, adquire o status de contri-
buinte. Na literatura juridica alemd, este fendmeno é chamado de
Zurechnung, que poderiamos traduzir por responsabilidade pela conta
ou quantia, por atributividade do débito, pois Zurechnungsfahigkeit
é a responsabilidade pessoal ou imputabilidade (vide ALBERT HENSEL,
Steuerrecht cit., pag. 80, sob o titulo Diezurechnung, 3. ed., Koln,
Adde: Klaus Tipke, Steuerrecht, 5. ed., Ed. Dr. Otto Schmidt, Cold-
nia, 1978, p. 125. Esta edi¢io j4 estd de acordo com o novo Cddigo
Tributario Alem#o, em cuja tradugiio, co-editada por IBDT/Forense,
1978, veja-se o § 39).

Essa atributividade é assim uma relagio ou vincule que imputa
a autoria do fato tributado A pessoa que o realizou e como conse-
giiéneia lhe d4 a qualidade de contribuinte ou devedor do tributo.

Outra expressdo técnica empregada na literatura tributéria fran-
cesa é Pappartenance fiscale ou na italiana laz apperienenze giuridica
tributaria ou ainda tedesca steuerliche Zugehirichkeit, que podemos
E}rac}iuz.ir por atributividade furidico-tributdria, ou ainda sujeigdo tri-

utdria.

Na impossibilidade de atingir o contribuinte natural, o legislador
admite ainda, como sujeito passivo, o

2} Responsdvel — quando, sem revestir a condigido de contribuin-
te, sua obrigacio decorre de disposigdo expressa de lei.

Observe-se que o responsavel é um terceiro em relagio ao contri-
buinte, mas ndo alhejo ao fato gerador. O art. 128 do CTN prevé que
seja uma pessoa vinculada ao fato gerador da respectiva obrigacio.
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XV — Além de ndo ocorrer nenhum dos pressupostos exigidos para compor
a situacdo definida em lei como necessdria e suficiente & ocorréncia do fato
gerador da obrigacdo principal (art. 114 do CTN) do tributo taxa, ¢ preciso
atentar-se para mais um aspecto relevante da légica dos tributos na composigiio
de um verdadeiro Sistema Tributario.

E interessante observar que ji em 1867, M. Pescatore publicou em Torino
a obra Ldgica dos Impostos (La Logica delle Imposte). Era o inicio da de-
monstracdo de que os tributos nio deviam se confundir ou se interpenetrar.
Com o desenvolvimento do direito tributdrio, se chegou 2 institui¢do de Sistema
Tributério sob a premissa da capacidade contributiva e para impedir que cada
situagdo venha a ser sobreposta por diferentes e conflitantes tributos. Sistema
¢ uma composi¢do orginica ou Earménica. Dentro de um sistema tributirio
niio deve ocorrer bis in idem econdmico ou como a literatura norte-americana
refere, “overload” tributdrio, nem tampouco uma bitributacio ou conflito de
competéncias que seria um “overlap”. Este aspecto ¢ da maior relevincia nio
s6 do ponto de vista econémico ou das relagdes entre economia e direito, mas
sobretudo da harmonia entre os diferentes tributos, dentro de um verdadeiro
Sistema Tributario.

Sobre a harmonia interna dos vérios tributos dentro de um Sistema, vide a
notdvel obra na Suica, de Heinz HaLLer, Die Steurngrundlinien Eines Rationa-
len Systems Offentlicher Abgaben (Os Impostos — Linhas Fundamentais de
um Sistema Tributdrio Racional), 2% ed., J. C. Mohr, Tiibingen, 1971, e nosso
livro Direito Tributdrio Aplicado ¢ Comparado, ed. Forense, Rio, 1977, vol. II
pags. 100 e segs. E a teoria das relagdes entre os tributos, isto &, os impostos,
taxas e contribuicdes, que nio podem se confundir ou se sobrepor.

Pois bem.

XVI — Precisamente para impedir tais conflitos, sobreposicdes ou caos tri-
butario ¢ que foi normatizado organicamente um Sistema Tributirio Nacional e
utilizada a téenica da rigida discriminagio constitucional dos impostos, empre-
gada para a especificacio destes na distribuigdo das competéncias, especifica-
¢Ao esta ndo s nominal dos tmpostos, mas ainda para as taxas e contribuicées,
toda a instrumentalidade dos conceitos.

Assim, para os impostos, a Constitui¢io especificou privativa, nominalmente
e pela descrigio nuclear dos respectivos fatos geradores, os impostos de com-
peténcia federal — art. 21 e § 1% e § 5° do art. 18; para os estaduais, art. 23 e
para os municipais, art. 24 e, até onde interessa examinar neste trabalho, para
as taxas e contribui¢des os conceitos precisos dos itens I e II do art. 18.

Além disso, no § 12 do art. 18, previu a nossa Lei Fundamental o estabele-
cimento de normas gerais de direito tributdrio, as disposigdes sobre os conflitos
de competéncia nessa matéria e regulagio das limitagdes constitucionais do
poder de tributar, por meio de legislagio complementar da Constituigio.

Assim sendo, e especificamente para delimitar o poder de taxar e nio
permitir a institui¢io de taxas em relacdo a “situagdes” j4 atingidas por impos-
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tos, cuja arrecadagiio se destina & cobertura de servigos piblicos gerais ou de
uso comum (como o da iluminagio piiblica), estatuin a Constituigio Federal:

§ 29 — Para cobranga de taxas nio se poderd tomar como base de
célculo a que tenha servido para a incidéncia dos impostos.”

XVII — Também o CTN, com a fun¢io complementar, que a Constituicio
The da, de regular as limitagdes constitucionais do poder de tributar, explicitou
mais ainda:

Parigrafo tmico — A taxa ndo pode ter base de célculo ou fato
gerador idénticos aos que correspondem a imposto”,. ..

Ora, a Constitui¢gio Federal ji outorga somente a4 Unido, isto é, privativa-
mente, o imposto sobre o uso, utilizagio ou consumo da energia elétrica, assim

dispondo:

“Art. 21 — Compete & Unido instituir imposto sobre:

VIII — ... consumo ... de energia elétrica, imposto que incidi-
r4 uma sé vez sobre qualquer dessas operagoes, excluida a incidéncia
de outro tributo sobre elas;”

XVIII — A legislagio federal também ja é completa sobre esta matéria, bas-
tando citar que o Decreto Federal n? 68.419/71, com base na legislagio ordina-
ria, dispde:

“Art. 1° — A energia elétrica entregue ao consumo esta sujeita ao
imposto tnico, cobrado pela Uniiio, na forma deste Regulamento.”

Este é o chamado “Imposte Unico” que exclui ndo apenas qualquer outro
imposto, mas qualquer faxe de consumo, pois, como se vé da CF, ela veda a in-
cidéncia de outro tributo sobre qualquer uso, gasto, utilizagido ou consumo da
energia elétrica. S6 e s6 por este texto constitucional, vé-se que também ja é
vedado ao Municipio fazer incidir taxa sobre o consumo ou uso da energia
elétrica, quer dentro dos estabelecimentos, das residéncias e muito menos
sobre o povo que use ou consuma, facultativamente, a energia elétrica da
iluminagio publica.

XIX — Poder-se-ia dizer que, nos termos da questdao suscitada, a chamada
taxa de iluminacdo piblica teria como “fato gerador” nao o “consumo de ener-
gia”, mas o “servico de manutengio da rede elétrica”, como denominado no
anteprojeto de Cédigo Tributario Municipal de Sao Paulo, em elaboragio, e
assim o fato gerador ndo seria idéntico ao do Imposto Unico?

A nosso ver, isto seria apenas um sofisma ou deixar a substéncia, a natureza
das coisas, para se apegar ao abuso das formas. Seria tomar a embalagem ou
continente pelo conteddo.
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A iluminagiio piblica nio vem pelo ar. O povo ndio usa ou consome os
postes, fios ou l4mpadas, enfim a instalagio, mas apenas usufrui a claridade,
como de dia, a do sol, e, pelas vias e logradouros nio iluminados, s vezes,
ainda, a do plenilinio e¢/ou das estrelas que o Bom Deus The d4. Os postes, os
tios e as lAmpadas sio apenas estamentos, insumos ou veiculos da iluminagdo
elétrica. Esta, e néio aqueles, é o bem de uso, consumo, enfim, a utilidade
ptiblica ou comum.

Bastaria, a nosso ver, Perguntar se alguém pode usar, utilizar-se, usufruir ou
consumir a iluminagio publica, sem que esta esteja instalada e mantida em
funcionamento.

E evidente que cabe ao Municipio, entre as suas funcdes, nio s6 a de
executar obras de instalacbes de iluminacio piblica indenizdveis por contribui-
¢do de melhoria, como também a da manutengio das respectivas redes elétricas,
para uso comum do povo, cuja manutencio deve ser custeada com a arrecada-
¢do dos impostos, porque estes gastos sio despesas gerais.

DIREITO TRIBUTARIO COMPARADO

XX — Para finalizar, vejamos, no exterior, o entendimento dos maiores
especialistas, ndo sé em obras monogrdficas sobre as taxas, mas ainda em obras
sobre os tributos, para ressaltar as especificidades daquelas e demonstrar a
convivéncia harmbnica entre impostos, taxas e contribuictes, pois cada um
constituindo categoria prépria, sio inconfundiveis e harmonizados dentro dos
respectivos Sistemas.

l. Em uma das mais notiveis e mais completas monografias, com 347
paginas, sob o titulo preciso de Gebiihrenrecht und Grundgesetz — Ein Beitrag
zum allgemeinen Abgabenrecht (Direito das Taxas e Constitui¢do — uma coniri-
buigio ao Direito Financeiro Geral, o Professor DiETER WILKE, como luva con-
fortdvel ao presente caso, esclarece com estas palavras que traduzimos do ori-
ginal:

“Distinguindo-se do imposto, a taxa é um tributo cuja exiFéncia
depende de uma prestagdo estatal individualmente imputivel (ou
atribuivel, referida, vinculada).

Pressuposto de uma prestacio sujeita & taxa ou de uma situagio
taxdvel € ser a mencionada prestagio de natureza publica divisivel. Em
contraposi¢io, segundo K. T. von EHEBERG, os impostos “se destinam
4 cobertura dos gastos gerais acarretados pela coletividade, cuja dis-
tribuigio é impossivel pela natureza comunitaria destas prestagdes
pablicas”.

A atribui¢do ou divisdo individualizada de prestagdes piblicas per-
mite uma delimitagio, razoavelmente clara, entre prestagbes que de-
vam ser custeadas pela taxg e aquelas que devam ser exclusivamente
financiadas por meio de impostos” (Editora C. H. Beck, Miinchen,
1973, pag. 67).
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2. Como ja vimos, enquanto para a obra de instalagio da iluminagio
ptiblica, como melhoramento, é possivel cobrar a contribui¢do de methoria, jA
pelo uso comum da iluminagio piblica ndo é possivel cobrar taxa, porque o
servico de sua manutencio é servigo geral e deve ser custeado pelos impostos.
Assim j4 em sua grandiosa obra, A TREATISE ON THE LAW OF TAXATION, de 1903, o
classico THomas M. Coorey, falando especificamente da iluminagio das ruas
(Lighting streets), j4 esclarecia com estas palavras que, do original, assim pas-
samos para nosso idioma:

“ILUMINACAO DAS RUAS — Embora o servico de iluminagio
das ruas seja custeado pelo imposto, nenhuma razio existe pela qual
nio possa ser cobrada a contribui¢io de melheria. Para tal existe em
vérios Estados legislacio de contribuigio de melhoria.”

Tendo sido contestada, Aquela época, nos EUA, a cobranga da contribuigéo
de melhoria, sob a alegacio de que os contribuintes j4 pagavam os impostos
gerais, cita o autor, no rodapé n? 1 da mesma pégina 1.178, acérddo que deci-
diu pela possibilidade de ser indenizado o custo da obra de instalagio por meio
da contribuigio de melhoria, baseado em que essa obra piblica acarretava a
melhoria ou beneficio aos respectivos proprietarios, nestes termos:

“Os postes, fios e limpadas de um sistema de iluminagio da rua
configuram melhoria do local, cujo custo deve ser langado a cargo do
beneficidrio” (3% Edigio Callaghan and Company, Chicage, 1903, vol.
I1, pag. 1.178).

Como se vé, a contribuicio de melhoria é paga pela consideragio de a
obra tornar iluminada a rua, jamais se falando em taxa (em inglés “fee”) para
manutencio dessa iluminagio, a ser usada em comum e, por isso, dai em diante
mantida como despesas gerais, pelos impostos.

3. Outro destacado tributarista, KarsTen UrrHAUSEN, escrevendo agora
sobre A Taxa de Uso (Die Benutzungsgebiihr), também ressalta:

“Como a faxe & pagamento de uma prestagio estatal especifica, ela
pressupde, obrigatoriamente, que esta prestagio seja de natureza espe-
cifica. Isto significa que somente pode ser exigida uma taxa quando é
concedido ao cidaddo um servigo especitico, isto &, uma prestagao estatal
que exceda as prestagdes estatais genéricas e mais, que s6 possa ser
exigida uma taxa até esta prestagio se revelar como especifica, como
também ser destinada a uma pessoa determinada” (Die Benufzung-
sgebiihr, Karsten uffhausen, edigdo do Autor, pag. 56, Gottingen, 1970).

4. O insuperavel Mestre dos Mestres, SELIGMAN, no vol. II de seu afama-
do Ensaio Sobre o Imposto, tragando as diferencas entre este e a Taxa de
servicos, j4 ensinava também, que

“Esta é uma retribuigio compulsdria por um servigo no qual deve
estar presente o elemento inferesse pidblico, mas a taxa difere do im-
posto por vérios pontos importantes.”
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Comecando por ressaltar que a primeira caracteristica do imposto é a sua
qualidade de tributo arrecadago em fungio da capacidade contributive e des-
tinado & cobertura das despesas gerais, como a despesa de manutengiio de ilu-
minagéio publica, que, por ser de uso comum do povo, nio permite ser indeni-
zada pela taxa, posto gue, sendo a iluminagho piblica de uso tacultativo e
indeterminavelmente de todos, nio é esse servico atribuivel, imputivel a ou
cobravel de ninguém, passa ainda a destacar, com precisio, que:

“A base do imposto é a capacidade do contribuinte; a base da
taxa é a vantagem especial que usufrui o individuo.

Se se trata de um imposto, é verdade que esta capacidade pode
ser influenciada, em certa medida, pelas “oportunidades”, ou os privi-
légios ou as vantagens recebidas. Porém, a diferenca reside na mensu-
rabilidade. Quando se trata de taxa, a prestagio pode ser medida: se
estamos diante de um imposto, a vantagem nao é suscetivel de ser di-
retamente avaliada. Se se trata de taxa, o servigo especifico é a verda-
deira razdo do pagamento; se se trata de um imposto, o servigo par-
ticular, se existir, serd um simples resultado ocasional da acdo do Es-
tado”™ (Trechos que traduzimos da versiio francesa da 8?2 edi¢iio ameri-
cana do Essais on Taxation: Essais sur L'Impét, traduction par Louis
Suret, edigio M. Giard & E. Briére, Paris, 1914, vol. II, pags. 136/137).

5. Ainda na monografia As Taxas (Die Gebiihren), de autoria de dois
mestres de Colénia, HaANsmEYER e Fimst, no § 89, tratando de “A Selegdo ou
Escolha dos Objetos ou Prestagdes Taxdveis” (Die Wahl des Gebiithrenobjekts),
acentuam:

“Primeiro pressuposto para que um objeto possa ser suscetivel da
cobrang¢a de uma texa é que o Estado (o Municipio — Die Gemeinde),
ofereca uma prestagio (servico) imputavel a um individuo ou a um
grupo, cobrindo uma necessidade individual dos cidadios. A palavra
necessidade individual indica que esta necessidade é sentida e avaliada
pelo individuo ou grupo.

Prestagbes que sejam de interesse exclusivo da coletividade (isto
¢, comum ou de todos), estdo, pois, expressamente excluidas do campo
da Taxa”. (Die Gebiithren — Zur Theorie eines Instrumentariums der
Nachfragelenkung bei offentlichen Leistungen, von Prof. Dr. Kany
HemnricE Hawsmever und Diplom-Volkswirt Dietrich Fiirst, Kéln,
Editora Kohhamer, Stuttgart — Berlin-KéIn-Mainz, 1968, pag. 43).

XXI — Em conclusio, enquanto dentro da lei e da légica ou harmonia do
sistema tributdrio nacional, entendemos cabivel a contribuicdo de melhoria para
indenizar os custos da obra piblica de iluminacio e dos estamentos desta, en-
tendemos que nio é constitucional, legal ou juridicamente possivel a cobranca
de taxe dos municipes para custear a manutengio do servico comum da ilumi-
nagiio publica. O custo dessa manutengio é despesa geral, a ser custeada com
a arrecada¢io dos impostos.
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1. Cibernética. Conceitos basicos

Ressaltando a importancia da informéatica para um pais desenvolvido
como a Franca, iniciam SIMOM NORA e ALAIN MINC seu Rapport, redi-
gido por incumbéncia do Presidente da Republica, encarecendo que, se
a Franga ndo encontrar resposta correta para 0s graves e novos desafios,
suas tensdes interiores hdo de lhe tirar a capacidade de dominar seus
destinos:

“A informatizagdo crescente da sociedade é o cerne da crise
e pode agrava-la ou contribuir para a sua solugdo. Conforme a
politica em que se inserir, trard o melhor ou o pior, pois ndo ha

Palestra proferida no dia 27-7-1981, em Florianépolis — SC, no [ Congresso da
Sociedade Brasilelra de Computagdio, e repetida no dia 12-8 seguinte, em Brasliia, nas
Jomadas de Informética juridica, Integrag®o e Unificago do Direito, sob os auspicios
do CEISAL — Conselho Europeu de Investigagdes Sociais sobre a América Latina, da
ASSLA — Associazione di Studi Sociall Latinc-Americani ¢ do Departamento de Direito
da Universidade de Brasllia. -
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nos seus efeitos automatismo ou fatalidade. Tudo dependera da
forma como evoluirdo, nos préximos anos, as relagbes entre o
Estado e a sociedade civil.

As dificuldades mais aparentes e urgentes nasceram do en-
carecimento macigo e brutal das energias importadas, afetando
nosso equilibrio econdmico e social. Sua solugdo constitui a ta-
refa a ser executada nos proximos anos.”

Informa JOSE LUIS AMADEO, Aproximacién a la juscibernética, EI
Derecho, Buenos Aires, 23-9-1971, provir cibernética da voz grega ky ber-
netes, que designa a arte do timoneiro, e &, segundo CRENIENSKI, Ciber-
nética sin Matemaéticas,

“a ciéncia geral dos sistemas informantes e, em particular, dos
sistemas de Informagdo”.

Acrescenta ser a maquina cibernética um instrumento para elaborar
informagdes, transformando uma série de dados em outra série de dados,
que supdem uma nova informagao.

“Programacgdo é o fornecimento de dados ao computador;
tem como finalidade traduzir por uma linguagem simbélica, que
a méaquina pode assimilar, o problema delineado.”

_Pela movimentac@o dos circuitos eletrdnicos de sua meméria ciber-
nética, o aparelho converte a informagédo recebida através da linguagem
simbdlica em linguagem de maquina.

“A informagdo introduzida na maquina, depois de ter sido
simbolizada em fichas perfuradas (input) ou programa fonte, é
elaborada em outra informagéo (output) ou programa objeto que
é a resposta da maquina ao problema que se lhe apresentou.”

Mas para os profissionais, indica CALVIN N. MOOERS, em seu traba-
lho fundamental, o termo “programa” pode significar varias coisas: um
“deck” de cartdes perfurados, uma fita magneticamente gravada, uma lis-
tagem octal, o estado particular dos nlclsos magnéticos num banco de
memdéria de computador, um algoritmo abstrato, um conjunto de concei-
tos ou idéias etc.

Mais compativel com a finalidade da Lsi do Direito de Autor e o
conceito de programa de computagdo serd aquele ““escrito ou impresso
em papel pelo programador, em texto alfanumérico, em certa linguagem
fonte”, linguagem esta de alto nivel como FORTRAN, JOVIAL, ALGOL,
APL, que pode ser para gualquer uma das maguinas.

As *“Disposigbes tipos sobre a protegéo do software”, preparadas
pelo Bureau Internacional da Organizag&o Mundial da Propriedade Inte-
lectual (OMPI), Genebra, 1978, trazem cinco definigbes basicas:

i) programa de computador, um conjunto de instru¢des que
podem uma vez transpostas sobre um suporte decifrdvel por
maquina, fazer indicar, fazer cumprir ou fazer obter uma fungéo,
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uma tarefa ou um resultado particulares por uma maguina capaz
de dar tratamento & informagéo;

Il) descricdo de programa, uma apresentagdo completa de
operagdes, sob forma verbal, esquematica ou outra, suficiente-
mente pormenorizada para determinar um conjunto de instrugdes
que constituem um programa de computador correspondente;

1) documentacio auxiliar, toda documentacdo que nio um
programa de computador ou uma descrigao de programa, criada
para facilitar a compreenséo ou a aplicaco de um programa de
computador, por exemplo, descrigdes de problema e instrugdes
ao uso de um utilizador;

iV) software, um ou varios dos objetos mencionados nos
pontos | a lll;

V) proprietario, a pessoa fisica ou moral 4 qual pertencem
os direitos conferidos pelo art. 2.1 da presente lei, ou cessiona-
rio ou sucessor, conforme o art. 2.2.

2. As normas juridicas como informacao e sua ordenacgéo.
A juscibernética

O excessivo acUmulo de dispositivos constitucionais, leis, decretos,
decretos-leis etc., por sua vez complementados, modificados ou revogados
por outros, a profusdo de decisdes judiciais em todos os escaloes e de
dados fornecidos por livros e artigos doutrinarios tornam impossivel, hoje
em dia, ao profissional do direito inteirar-se com abscluta seguranga &
sem falhas a respeito de todos os elementos indispensaveis para ¢ estudo
dos problemas que deva solucionar, 4s vezes com urgéncia.

Coloca, no entanto, a tecnologia & sua disposigdo recursos até ha
poucos decénios inexistentes, que podem municia-lo de grande nimero
de informacdes: os “bancos de dados''. A aludida cibernética que, por sua
vez, deu origem & informatica juridica o libera da tarefa subalterna de
acumulagdo e ordenagdo de elementos de que se compde em grande
parte a investigagdo juridica.

Aponta o citado JOSE LUIS AMADEO a finalidade da investigacéo
juscibernética, que designa todas as relagdes entre o direito e a ciber-
nética:

1 — As relagbes entre o mundo do direito e o sistema social
segundo um modelo cibernético.

2 — O direito como uma totalidade, investigando as rela-
¢bes internas, isto é, as que vinculam suas partes entre si.

3 — A formalizagéo de uma linguagem jurfdica, como condi-
cAo prévia A sua incorporagao ao processo cibernético.
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Na licdo de MARIO G. LOSANO, sio objeto da moderna juscibernética
quatro campos de pesquisa:

1 — O mundo do direito, na sua totalidade, é considerado
como um subsistema em relagédo ao sistema social e séo estuda-
das as inter-relagdes entre os dois s.stemas, conforme um modelo
cibernético.

2 — O mundo do direito é estudado como um sistema nor-
mativo, dindmico e auto-regulador.

3 — Os modelos cibernéticos, em geral, deveriam ser ideali-
zados tendo em vista a sua utilizagdo em maquinas cibernéticas.
Esta passagem para o computador eletrdnico pressupde, porém,
uma formalizagdo da linguagem juridica. Neste terceiro tipo de
pesquisa, estdo contidos a logica formal aplicada ao direito, a
anlise da linguagem juridica e, de maneira geral, os estudos de
teor.a geral do direito. Aqui, a norma ndo é mais uma parte dentro
de um todo (o direito) da qual se estudam as relagdes com outras
partes do mesmo conjunto (como no n? 2), mas sim ela mesma
torna-se um subsistema, do qual se estudam as diferentes partes
e as relagdes reciprocas.

4 — A passagem da norma para 0s computadores eletréni-
cos faz surgir numerosos problemas nfo encontrados nos niveis
anteriores, cuja solugé@o pressupde nogdes ndo sé juridicas, mas
também técnicas. Por isso, 0 setor de tratamento das normas
juridicas como informagdes (isto &, da sua recuperagdo eletro-
nica) & o setor interdisciplinar que marca a fronteira entre a jus-
cibernética e a tecnologia dos computadores eletrdnicos.

No estrangeiro, de ha muito tempo, iniciativas nesse sentido estdo em
pleno funcionamento, entregando os servigos administrativos pesadas tare-
fas acs computadores.

Na ltalia operam dois sistemas: o da Suprema Corte e 0 da C&mara
dos Deputados, ambos em Roma.

informa RODOLFO PAGANO que em Florenga o Instituto de Documen-
tagdo Juridica, subordinado ao Conselho Nacional de Pesquisas, desen-
volve uma fungéo essencialmente de estudo no campo da informatica
juridica. Mas também organizou uma lista de dados sobre a literatura
juridica peninsular em forma de fitas magnéticas em dois tamanhos,
ITALGIURE e STAIRS, destinados aos dois sistemas mancionados.

C mais interessante é que o instituto produz também, com a colabora-
¢do do CDS francés, uma bibliografia internacional sobre a informaética
juridica redigida (em abstract) em inglés, publicada por fotocomposigédo e
consultavel on line tanto pela Suprema Corte como pela Camara dos
Deputados.

E prevista a memorizagdo total da legislagédo, realizando-se formas
de colaboracao e de troca de fitas que nao sdo feitas alhures.
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O Tribunal Supremo espanhol conta, desde 1968, com uma Secretaria
Técnica da Presidéncia para estudo, andlise, tratamento e documentagéo
da jurisprudéncia.

Em Nova lorque, mediante remuneragdo moédica, a “Law Research
Service, incorporated”, propoiciona aos advogados, em poucos minutos,
a informagdo desejada, e o Tribunal de Pitisburgh controla, pela ciberné-
tica, a duragéo de cada demanda, a distribuigdo do trabalho entre os juizes
e 0 numero de causas que 0 mesmo escritério de advocacia defende si-
multaneamente no Tribunal, averiguando, por essa forma, se eles nao estéo
excedendo sua razodvel capacidade de trabalho.

Uma contribuigdo importantissima da cibernética para o aperfeigoa-
mento do direito poderd vir a ser constituida pela “meta-lei”: sera desti-
nada a fixar regras para a elaboragdo das leis, nenhuma das quais seria
vélida se desobedecesse aos seus preceitos.

A Baviera resolveu o problema criando junto ao érgdo legislativo uma
reparticdo que examina o texto. Caso verifiqgue incompatibilidade entre o
projeto de lei emendado e a automagdo do processo por ele regulado,
devolve o texto & Camara, para que seja decidido definitivamente o ponto
de atrito. Do contrério, a lei ndo sai do &mbito da discussdo parlamentar
para tornar-se operante.

Traz RODOLFO PAGANO mais dados fundamentais relativos & Austria,
4 Bélgica, ao Canad4a, & Comunidade Econdmica Européia, &4 Dinamarca,
4 Finlandia, 2 Franga, 4 Alemanha (RFA), 4 Gré-Bretanha (UK), & Grécia, 2
ltalia, & Holanda, & Espanha, & Suéc.a, aos EUA.

Informa terem sido identificados 28 centros de efaboragédo automatica
da documentagdo juridica, tendo-se, porém, a atengdo dos estudos con-
centrado nos sistemas totalmente operativos, em nimero de 10 princi-
pais: CREDOC (Bélgica); CEDIJ, CRIDON (Lyon); IRETI e JURISDATA
(Franga); JURIS e DATEV (Alemanha — RFA); IGALGIURE e CAMARA
DOS DEPUTADOS (ltélia); CELEX (CEE).

Reconhecendo embora o valor das iniciativas particulares que se
ocupam da criagdo e do funcionamento de bancos de normas de jurispru-
déncia, aponta, em seu completo estudo, as razdes técnicas e substanciais
que militam a favor de uma solugao publica:

“a) os dados juridicos emanam da autoridade publica a
quem cabe a responsabilidade de sua exatiddo e complzsteza;

b) a continuidade e atualizagdo do sistema ndo podem ser
postes em dlvida por uma decisdo privada;

c) deve ser assegurada uma informacgéo global néo limitada
a setores particulares ou dirigida somente a um certo tipo de
usudrios;

d) mas sobretudo aparece em primeira plano a considera-
¢do da finalidade fundamental de um sistema de informatica
juridca, ou seja, de difundir e efetivar o conhecimento do direito.”
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3. Estado atual da legislagéo brasileira

Os primeiros passos para garantir a autenticidade desses registros
comegam & ser dados pela nossa legislagdo, preparando, por essa forma,
o terreno para ulterior desenvolvimento.

Assim, a Lei n® 5.433, de 8-5-1968, regula a microfilmagem de do-
cumentos oficiais, e d& outras providéncias, regulamentada pelo Decreto
n® 64.398, de 24-4-1969,

O Decreto-Lei n® 486, de 3-3-1969, aceita, no art. 59, a escrituragéo
mecanizada dos livros mercantis, permitinde o aproveitamento da tecno-
logia pela contabilidade, sem prejuizo da seguranga da escrituragéo.

O art. 383, caput, do Cédigo de Processo Civil, admite que qualquer
reproducdo mecénica, como a fotografica, cinematogréfica, fonogréafica ou
de outra espécie, faga prova dos fatos ou das coisas representadas, se
aquele contra quem foi produzida lhe admitir a conformidade.

Repete o Projeto de Codigo Civil de 1975:

“Art, 223 — As reprodugdes fotograficas, cinematogréficas,
os registros fonograficos e, em geral, quaisquer outras reprodu-
¢0es mecénicas ou eletronicas de fatos ou de coisas fazem
prova plena destes, se a parte, contra quem forem exibidos, néo
lhes impugnar a exatidédo.”

IGOR TENORIO passa em minuciosa resenha toda a legislagao
administrativa de interesse da cibernética juridica, a comegar pela cria-
¢éo, na estrutura do Conselho de Desenvolvimento, do Grupo Executivo
para a Aplicacdo de Computadores Eletronicos {GEACE), pelo Decreto
n® 45.832, de 23-4-1959, revogado pelo Decreto n® 46.987, de 10
de outubro do mesmo ano, que estabeleceu “as diretrizes bésicas para
a implantagéo, no Pais, de centros de processamento de dados, de fabricas
de computadores eletrdnicos e suas partes componentes’.

Pelo Decreto n® 70.370, de 5-4-1972, foi instituida a Comissdc de
Coordenagéo das Atividades de Processamento Eletrénico (CAPRE), tendo
por finalidade “adotar e propor medidas visando & racionalizagdo dos
investimentos governamentais no setor e & elevagio da produtividade na
utilizagdo dos equipamentos de processamento de dados”.

Analisa pormenorizadamente o que tem sido legislado no antigo
Ministério do Planejamento, no Instituto Brasileiro de Informatica, 6rgdo
de processamento de dados e de arquivo eletrdnico das informagdes
indispensaveis ao planejamento sécio-econdmico do Pals; na jurisdigdo
do Ministério da Aerondutica, no Exército, na Marinha e informa que, na
area civil, o mais antigo e importante empreendimento da Unido é a
empresa publica Servigo Federal de Processamento de Dados, criado pela
Lei n® 4.516, de 19-12-1964, cujo regulamento, com alteragBes posteriores,
foi baixado pelo Decreto n? 55.827, de 11-3-1965, vigorando hoje somente
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a Lei n® 5.615, o Decreto n? 74.408 e a Portaria-MF n? 424, os dois dltimos
textos de 24-8-1974.

Finalidade do SERPRO é a execugdo, com exclusividade, por
processos eletromecénicos ou eletrénicos, de todos os servicos de
processamenio de dados e tratamento de informagdes necessarios aos
6rgdos do Ministério da Fazenda, e assessoramento ou execugéo de
servigos para outros da administragéo federal, estadual ou municipal.

Analisa, em seguida, a legislagdo nas éareas governamentais do
trabalho e da previdéncia social, avultando em importéncia a constituigéo,
pela Lei n? 6.125, de 4-11-1974, da Empresa de Processamento de Dados
da Previdéncia Social, DATAPREV, com estatutos aprovados pelo Decreto
n? 75.463, de 10-3-1875.

Finalmente, na 4rea do Ministério da Agricultura, a Empresa Brasileira
de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMBRATER) teve a responsa-
bilidade de operar a Biblioteca Central do Ministério da Agricultura, bem
como um servigo de informagdo legislativa, acoplado ao sistema
PRODASEN, do Senado Federal, através de convénio EMBRATER——SNIR
(Sistema Nacional de Informagio Rural).

4. Aplicacdes da juscibernética no Brasii

O Senado Federal ja organizou o PRODASEN, Processamento de
Dados do Senado, objeto de minuciosa descrigdo de SERGIO DE OTERO
RIBEIRO (“A Pesquisa aos Bancos de Dados do PRODASEN, Rev. de
informacéo Legislativa n® 43, 1974, pags. 269-297).

No resumo bem documentado de RODOLFO PAGANO, o PRODASEN
opera em cooperacdo com outros Centros ou Servigos federais de elabo-
ragdo de dados: SIL (Sistema de Informacdo Legislativa) é o sistema
informativo do PRODASEN, que estd evoluindo em diregdo ao SISUR
(Sistema de Informagdo Juridica}, com dados ndo sé legislativos, mas
também jurisprudenciais.

Aponta os trés arquivos administrados pelo programa STAIRS de
que se compde o sistema:

“1 — o arquivo “Referéncia legislativa” inclui os dados
relativos aos atos normativos federais a partir de 1946. Os dados
legislativos ndo sdo memorizados em full text. O documento me-
morizado inclui os extremos da norma, as palavras chave e
também um resumo do conteddo da norma. Este resumo cha-
mado de “ementa” nédo & redigido a posteriori pelos documen-
taristas, porém & um abstract oficial da lei e como tal contido
no texto do documento leqislativo;

2 — o arquivo “Referéncia bibliografica” inclui o catdlogo
da Biblioteca do Senado Federal e da Camara dos Deputados;
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3 — o arquivo “Controle de projetos e comissdes” inclui
varias matérias: status dos projetos de leis em discussio, dados
sobre as atividades dos senadores e deputados, dados sobre as
atividades das ComissGes permanentes e especiais.”

informa DINIO DE SANTIS GARCIA terem sido criados, em 1971, o
Centro de Cibernética Juridica do Tribunal de Algada Criminal do Estado
de S&o Paulo, e, em 1975, os sistemas que deverdo integrar o Cartério
de Distribuigdo e Informagdo do Tribunal de Justica do mesmo Estado.

IGOR TENORIO, depois de aludir ao emprego da computacdo na &rea
do direito tributario, da noticia do Centro Brasileiro de Pesquisas para
a Informética Juridica (JUSINFORM), cujo programa de trabalho foi di-
vulgado & ocasifo de sua instalagdo pelo Min'stro BILAC PINTO, membro
de seu Conselho Diretor, e seu principal idealizador,

Instrui que o sistema tomado por base é o da andlise e indexagio
da documentagao juridica, como setapa inicial. Jur'stas definirdo o contetdo
de cada documento, atribuindo-lhe descritores que indiquem os conceitos,
descritores esses que serdo codificados adeguadamente.

Sera necessario comegar pela organizagido de um vocabulério basico,
elaborado artificialmente, e pelo simultaneo levantamento das fontes
lingliisticas, bem como pelo estudo da metodologia para a anélise do
glosséario geral da linguagem.

Seguird o inventdric das fontes de terminologia juridica, e seu agru-
pamento pelos aspectos especificos do direito em geral e de cada um
de seus ramos, para que se possa alcangar, afinal, uma codificagéo es-
pecifica para o direito, chegando & fase operacional, mediante o processa-
mento da base terminolégica e a selegdo dos termos para a inclusdo
no Thesaurus.

Esta operacdo consistird na escolha dos termos que serdo necessa-
riamente incluidos, dos que poderdo ser incluidos mediante apreciagioc
posterior, dos termos que deverdo ser eliminados e ainda dos que com-
portem referéncias cruzadas, fazendo-se, depois, uma edigdo preliminar
do Thesaurus, destinada & difusdo e critica.

Em fase posterior, serdo elaborados os Thesauri especializados por
ramo de direito, constituindo a etapa final a da compara¢io dos Thesaurl
brasileiros com os estrangeiros, para que se possa processar a reformu-
lagdo do plano geral do Thesaurus juridico, concluindo, assim, essa pri-
meira fase do plano operacional.

No momento em que o JUSINFORM entrar em fase operacional
definitiva, pretende dar sua cooperaco aocs tribunais, ao Poder Legisla-
tivo, &s Universidades, a 6rgdos governamentais, a entidades publicas e
privadas que ja se dediquem ou venham a interessar-se pela informatica
juridica, bem como deles receber colaboragédo e ajuda.

Alude ainda ao emprego de recursos eletrdnicos em juizos e tribunais,
e a uma das primeiras pesquisas, publicada na revista Law and Computer
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Technology, em 1970, pelos profs. VIKTOR KNAPP e VLADIMIR VRECION,
da Universidade Carlos, em Praga, acrescentando que, desde 1972, a
PRODASB opera todo um sistema para acidentes do trabalho e, através
de detathadas fichas de informag¢des, parte para as hipdteses de proce-
déncia ou improcedéncia de agdes de acidentss, com segura indicacéo do
processo, vara e comarca, nome do autor e empregadora, enfermidades
alegadas (acidente tipico e doengas por exiensdo), pericias médicas,
base das alegacdes do patrono, prova testemunhal, enfermidades com-
provadas, seguradora, redugao da capacidade e indenzagdo, e calculos
de custas, multas, despesas médicas diarias e recursos acaso intentados.

Uma sentenga-tipo tem duas paginas e ndo difere de uma redigida
por méo humana, embora ndo passe de um conjunto de circunstancias
para exame ulterior do juiz.

Em relagdo aos tribunais estadua's, o relatério final sobre as ati-
vidades e a estrutura da Secretaria do Tribunal de Algada Criminal, de
S30 Paulo, foi elaborado com vista a racionalizar seus fluxos de procedi-
mento e, por consegiiéncia, aumentar o grau de eficiéncia de sua secre-
taria. A PRODESP contou com a cooperagdo dos juizes daquela Corte,
DINIO DE SANTIS GARCIA e FRANCIS SELWIN DAVIS.

Diz o relatério da PRODESP que se verificou a “possibilidade de
utilizagdo de processamento de dados na area da Divisdo Judiciaria. Esta
aplicagdo abrangeria tanto o nivel operacional, conferindo maior segu-
ranga e racionalidade aos controles ora efetuados, como forneceria
informagdes ao nivel de decisdes estratégicas, munindo assim o Tribunal
de dados que permitiriam um planejamento de necessidades humanas e
materiais para um perfeito desempenho de suas atribuigdes”.

Registra o atendimento ao Tribunal de Justica de Sao Paulo atraves
da PRODASB — Processamento de Dados de S&o Bernardo do Campo
S.A. pelo Cartorio de Distribuicdo e informagdes, mediante:

1 — cadastro geral de protestos lavrados na Capital, nos
nove cartérios de protestos de titulos e documentos, nos dltimos
cinco anos,

2 — controle dos mandados de priséo e da popufagdo car-
ceraria no Estado de Sidp Paulo.

Estdo ainda em desenvolvimento os seguintes projetos:
1 — Registros do Forum Civil e Cr.minal;
2 — Registro do Forum Orfanolégico;
3 — Registro do Forum dos Feitos das Fazendas;
4 — Sistema para distribuicdo de feitos;
5 — Sistema para controle de andamento dos feitos.

Quanto aos Tribunais Superiores da Un'ado, ha estudos ou sugestdes
para utilizagdo de recursos de processamento de dados.
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Sob a coordenadoria do Prof. C. A. DUNSHEE DE ABRANCHES, rea-

lizou-se, no Rio de Janeiro, de 23 a 27-10-1978, o Il Congresso Nacional
de Processamento de Dados, que, na temaética de informagédo juridica,
discutiu a seguinte pauta:

1 — Os documentos — fonte da informagéo juridica e a
preparagao para o processamento eletrdnico dos seus dados.

2 — Padronizagdo da terminologia juridica e correspondén-
cia de conceitos.

3 — As operagbes arquivar a informagao na meméria do
computador.

4 — Arquivamento do texto integral do documente ou ape-
nas de uma stmula d¢ seu conteddo (v. g., ementa da lei ou do
acordao).

5 — A indexagao, os descritores e o Thesaurus. Sua infor-
magéo, uso e importancia.

6 — Os métodos de indexagéo e de selegdo dos descritores.
Subjetividade do processo de habilitagdo dos analistas.

7 — A formagao dos diferentes bancos de dados na &rea
juridica:
legislagdo; elaboragdo legislativa; — atos administrativos; —
jurisprudéncia; — bibliografia etc.

8 — O sistema AQUARIUS (A Quory and Retrival Interactive
Utility System), programas de portugués e respostas aos bancos
de dados.

Houve uma parte relativa & Legislagéo, Jurisprudéncia e Bibliografia;

outra referente aos Bancos de Dados do PRODASEN e outros, e, final-
mente, Aplicagdes & Administragdo da Justiga, compreendendo:

1 —— Proliferagio dos litigios e insuficiéncia do mecanismo
judicidrio. Retardamento na distribuicao da justica e sua deficien-
te administrag@o. Generalizacao desse fendmeno nos paises
desenvolvidos.

2 — Diagndstico do estado da Justiga brasileira, Fatores da
demora no processamento das causas e do mau funcionamento
de outros servigos judiciarios.

3 — Recursos ao processamento eletrdnico de dados para
solucionar ou minorar esses problemas. Aplicagdo de modernos
métodos gerenciais (management) ao planejamento, funciona-
mento e fiscalizagdo dos servigos judicidrios, sem prejulzo da
independéncia do julz e garantias das partes.

4 — O sistema TJIS (Total Justice Information System).
Flexibilidade de suas aplicacbes. Atividades policiais, do Minis-
tério Publico, Justiga Civil e Penal de 12 instancia. Tribunais de
Recursos e Superior.
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5 — Os projetos em funcionamento em Philadeiphia, Los
Angeles e New York.

6 — O Sistema DATAJUS de processamento eletrénico de
dados na Justica Federal. O projeto e suas fases de implantagao.

7 — Os estudos para implantagéo de sistemas similares na
justica dos Estados. As experiéncias e a situag8o do problema
em S&o Paulo, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Minas Gerais.

8 — Repercussdes sobre a execugdo da reforma judiciaria.

9 — Aplicagdes nos servicos de tabelionato e de registros
piablicos e outros.

Também a Faculdade de Direito da USP procurou dar a sua contri-
buigéo, como se pode verificar pela Portaria n? 5/22, de 4-9-1978:

“Considerando ¢ volume e a complexidade cada vez maior
que as publica¢des, em geral, e as juridicas, em particular, vém
assumindo nos dias de hoje;

Considerandoe que o pesquisador, por mais diligente que
seja, ndo tem possibilidade, mesmo na mais favoravel das hi-
pdteses, quando se encontre em grandes centros culturais, de
consultar fichdrios e catadlogos em nimero suficiente para dar-
the seguranga em sua orientagao;

Considerando que néo existe para a doutrina uma coleta de
dados como a que procede o PRODASEN com relagéo as leis
e decretos, como a do Tribunal de Algada Criminal e do ....
PRODASBE, com relagdo & jurisprudéncia;

Considerando que o desenvolvimento dos computadores ele-
trénicos estd na iminéncia de se instalar também nessa ativi-
dade e que é fundamental que as diretrizes sejam tragadas no
sentido de aproveitamentc maximo das potencialidades dos mes-
mos e do trabalho ja realizado;

Considerando ainda a enorme contribui¢io, em poupanga
de tempo, de esforgo e de numerario que um fichério coletivo
reprasenta;

Considerando, finalmente, que semelhante iniciativa pode e
deve ser tomada pela Faculdade de Direito da Universidade de
Sdo Paulo, que tanto prestigio desfruta ndo apenas nos ambien-
tes culturais patrios, como, também, além fronteiras.”

Resolvemos, como seu Diretor, instituir Grupo de Trabalho,
destinado a planificar e executar o “Fichario Coletivo Brasileiro
de Direito”.

Acabamos, no entanto, desistindo do intento, depois de dois anos de
esforgos, diante das dificuldades econdmicas e da falta de funcionarios
especializados.
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5. Como proteger a programacio c’bernética

A importdncia do tema foi ressaltada, em termos dramaticos, por
HENRIQUE GANDELMAN, “Programas de Computadores e sua Protegdo
Juridica”, Jornal do Brasil, de 24-8-1980, fazendo ver que mescla, num
todo, os problemas da transferéncia de tecnologia, remessa de royalties,
incentivo & criatividade nacional, transformando-o num item eminente-
iente politico:

“Dai a preocupagdo dos varios segmentos ligados ao pro-
cessamento de dados em estabeiecer uma politica definitiva de
informatica, Esta, para um pais em vias de desenvolvimento, é
de extrema importdncia. .., sabendo-se que no mundo contem-
pordneo a tecnologia da informagdo pode ser um fator de do-
mina¢do econémica e conseqiiente chantagem politica, t30 ou
mais forte do que ¢ controle das fontes de petréleo e sua bem
préxima escassez total.”

CALVIN N. MOOERS ressalta a necessidade da proteg&o para que o
software possa ser prontamente negociado e comercializado, vendo um
indicio dessa necessidade no fato que o atual investimento no desenvol-
vimento de novo software ultrapassa o do desenvolvimento de novo hard-
ware e deverd aumentar ainda mais no futuro.

Com razdo, pois, frisava a redagdo de Dados e ldéias {Rio, fav./mar.
1980), que a formagédo de uma estrutura juridica e legal, e, em dltima ins-
lancia, a fixagdo de um ‘‘direito de software”, beneficia, direta ou indi-
retaments, certos processos econémico-sociais, tais como a quantidade
& qualidade de empregos para os profissionais do ramo, o0 incentivo ou
inibicéo de iniciativas locais e regionais no que diz respeito ao estabele-
cimento de empresas, a diregdo e o fluxo de divisas entre paises, a ade-
quabilidade do software (e conseqientemente da maneira de a maquina
desempenhar as fungdes de tratamento da informagao) as condigdes locais
e regionais.

Fundamental ¢ ainda o ponto ressaltado pela OMPI, na Introdugéio
ao seu projeto de lei-tipo:

“A existéncia de uma protegdo juridica forte deveria fa-
vorecer a difusdo de suas criagdes e permitir a estes criadores
evitar os duplos empregos entre eles. Na falta de semelhante di-
fusdo, numerosos programadores arriscam dedicar um tempo
e um trabalho consideréveis, cada um de seu lado, a um objetivo
idéntico: embora os programas possam ser diferentes, cada um
deles permitiria provavelmente alcangar este objetivo. De qual-
quer maneira, a protegdo juridica favorecera o aproveitamento do
software para fins outros que a utilizagdo pessoal.”

Frisa, pouco adiante, que uma das vantagens do estabelecimento de
uma protegdo juridica clara e suficiente do software consiste em que
encoraja uma divulgagdo mais ampla das Informagdes sobre o software,
informagdes que, sem isto, estariam expostas a usurpagées.

290 R. Inf. legisl. Brosilia a. 19 n, 73 jen./mar. 1982



Focalizando a protegdo como um incentivo a revelagéo, menciona a
importancia de se assegurar a pronta acessibilidade da relevante forma
de tecnologia moderna representada pelo software.

Aborda em seguida a protegdo como estimulante do comércio, fa-
zendo ver que a falta de protegdo legal pode ser particularmente preju-
dicial no dominio mercantit.

Tanto ¢ vendedor quanto o comprador de software de computador
estdo interessados na protegdo juridica, devido ao aumento da seguran-
¢a legal de seu relacionamento.

Um sistema de protecdo é particularmente importante para os pai-
ses em desenvolvimento, encorajando o titular do software a licencia-lo,
em troca de royalties especiaimente baixos, se estiver certo de poder
aclonar usudrios em outros paises no caso de seu software ser revelado
pelo licenciado. A maior publicidade do software que resulta da divul-
gagdo decorrents da protegdo legal ajuda esses paises a avaliarem as
alternativas existentes no mercado internacional.

6. Pelo sistema do patentes

Acentuam as aludidas explanag¢des introdutérias ao projeto de lei da
OMPI que a finalidade principal ndo consiste em permitir aos propriets-
rios aproveitar de um perlodo de exclusividade dos direitos que viriam
compensar a criacdo e a divulgacéoc da programacido, mas simplesmente
favorecer a criagdo e a difusdo da mesma e impedir a usurpagdo dos
frutos do precioso trabalho alheio e, portanto, oferecer uma seguranga
juridica que deveria facilitar o comércio da programag&o e incentivar seus
titulares a colocé-la mais amplamente a disposicao.

Nas discussdes da matéria foram examinadas trés modalidades di-
ferentes de protegdo.

O sistema das patentes parece constituir forma apropriada da prote-
¢8o juridica, uma vez que se aplica &s solugbes técnicas novas e in-
ventivas.

“Mas” — acentua o relatéric da OMPI — “em numerosos
paises, os programas de computadores e outros elementos do
software, em particular os algoritmos, nio podem ser considera-
dos como invengdes patentedveis; a Convengdo sobre a patente

européia, por exemplo, contém uma disposicdo expressa neste
sentido (art. 32.2.c.).”

Adverte, ainda, a respeito das sérias dificuldades praticas, principal-
mente no que diz respeito ao exame da novidade e da atividade inventi-
va de um programa de computador, para estabelecer a documentagio
sobre a técnica anterior e para encontrar examinadores qualificados.

“Uma outra dificuldade decorre do fato que, no quadro dos
processos em matéria de patentes, qualquer pessoa pode ter
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acesso a divulgagio completa da invengdo, o que permite ao
homem do oficio realizar o produto patenteado ou utilizar o
processo patenteado; dada a dificuldade relativa que existe em
descobrir a usurpagéo de um programa de computador, pode-se
considerar que essa divulgagdo ilimitada ao poblico ndo é dese-
javel; portanto, fazer uma exce¢do no caso dos programas de
computador arriscaria prejudicar a um principio fundamental da
legislagdo relativa as patentes, que é a divulgagdo ao publico.”

No caso especifico do Brasil, ndo admite a Lei n® 5.772, de 21-12-71,
que instituiu o atual Cédigo de Propriedade Industrial, art. 99, sejam pri-
vilegidveis “os sistemas e programagdes, os planos ou 0s esquemas de
escrituragdo comercial, os célculos, de financiamento, de crédito, de sor-
teios, de especulacéo ou de propaganda’.

Considerados genericamente os “sistemas e programag¢des” — ob-
tempera JOSE CARLOS TINOCO SQARES —, temos que em nosso Pals
quaisquer sistemas ou programagdes ndo sdo suscetiveis de privilégio e
nestes estdo incluidos os “programas dos computadores’.

Como se tal ndo bastasse e se tais programas fossem considerados
como planos ou esquemas de escrituragéo ou de céalculos, também nao
seriam privilegidveis.

Parece-lhe, entretanto, que, se esses sistemas e programas tiverem
uma finalidade especifica e estiverem intrinsecamente ligados aos apa-
relhos e/ou disposit'vos computadores, seria vidvel o privilégio, tendo-se
por base o conjunte tal como se apresenta.

“Vale dizer, portanto, que em tese poderia ser privilegidvel
o aparelho e/ou dispositivo e a consegliente programagéo e/ou
sistema que se |lhes acompanha e do qual a parte ndo poderia
ser retirada. A eventual patente seria para ¢ “processo de apli-
cagdo e/ou utilizagdo de um aparetho e/ou dispositivo” ou, me-
Ihor dizendo, o “aparelho e/ou dispositivo e o seu processo de
aplicagéo resultante”.

Mas, se assim fosse, ndo atingiria, com a concessao da pa-
tente, lodos os objetivos das empresas fabricantes dos apare-
lhos e/ou dispositivos & nem tampouco das empresas que pre-
param os programas dos computadores. Ndo atingiria os obje-
tivos de ambas as empresas porque, no primeiro caso, as em-
presas fabricantes de computadores o fazem visando a utili-
zag8o dos mais variados programas de computadores e, no se-
gundo, porque as empresas que preparam os programas de com-
putadores estariam limitadas a utilizagdo de seus programas em
apenas um tipo de computador.”

Conclui que tais programas nfo sdo suscetiveis de privilégio de
invengao.

Do ponto de vista da salvaguarda do interesse nacional, lembra o
relatdrio elaborado por um Grupo de Trabalho sobre Mecanismos de Con-
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trole & Importagido de Software, criado pela Assessoria de Software da
extinta Capre, Dados e Idéias, Rio, fev./mar. 1980, que o dispositivo de pa-
tente permite As multinacionais estabelecer verdadeiras reservas de mer-
cado e conservar em suas méos o monopblio da tecnologia:

“A “protegdo” da patente é de 15 anos, superior, em média,
ao tempo de vida Gtil de um software. 50 o requerente do privilé~
gio de patente poderia produzir o software nos proximos 15 anos.”

7. Pelo direito de autor, Vantagens e inconvenientes

Na rol de 12 itens que a lei brasileira, n® 5.988, de 14-12-1973, traga
no art. 69, das obras intelectuais protegidas, isto &, “as criagbes do espi-
rito de qualquer modo exteriorizadas”, indica, entre outros, “os livros,
brochuras, folhetos, cartas-missivas e outros escritos”, “os projetos, es-
bogos e obras plasticas concernentes & geografia, topografia, engenharia,
arquitetura, cenografia e ciéncia”, e, por ultimo, “as adaptagdes, tradugdes
e ouiras transformagdes de obras originais, desde que previamente auto-
rizadas e ndo lhes causando dano, se apresentarem como criagéo Inte-
lectual nova'.

Nio é muito diferente o critério da Convencgéo de Berna, considerando
suscetiveis da protegao do direito de autor as obras literarias e artisticas,
designagdo que abrange ‘“todas as produgdes no dominio literario, cien-
tifico e artistico, qualquer que seja o modo ou a forma de expressdo”,
exemplificando, entre muitos, “‘os livros, brochuras e outros escritos”, e
“os projetos, esbogos e obras pldsticas respeitantes & geografia, & topo-
grafia, a arquitetura ou as ciéncias”.

A Convencédo Interamericana de Washington inclui, em seu art. IV,
n? 2, no rol das obras a serem protegidas reciprocamente entre os Estados
contratantes que no presente ou no futuro concedam protegdo, as obras
de arte feitas principalmente para fins industriais, ndo compreendendo,
porém, o n® 3, no amparo conferido pela Convengdo, “o aproveitamento
industrial da idéia cientifica”.

Assinala CALVIN N. MOOERS que um programa de computagdo,
quando conslderado sob a forma de texto da listagem da linguagem-fonte,
é um “trabalho literario” que tem atributos perante a lei respectiva, que
faculta a seu dono uma variedade de *“direitos exclusivos”, protegendo-o
contra atos nao autorizados como cdpias, tradugdes, versdes e sua
execucdo num computador:

“As coOpias abrangem fotocdpias, bem como a reprodugéo
de fita para fita. A tradugdo compreende a tradugéo de um pro-
grama para outra linguagem de computador como, por exemplo,
de FORTRAN para ALGOL.

A elaboragdo de outras versdes inclui a montagem ou com-
pilacdo do texto do programa-fonte. A execugdo do programa
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requer muitas espécies de copias, tradugdes etc., para cada etapa
de execugéo.

O copyright é especialmente indicado para proteger o “in-
vestimento em depuragio” de um programa acabado e bem
testado. O copyright indiretamente protege os direitos de pro-
priedade com relagdo a linguagem de programagio e seus
compiladores, porque uma descrigdo de texto que define uma
linguagem de programacgdo & passivel de copyright e qualquer
tradugio desse texto de definicdo para um texto derivado que
seja um programa de computagdo para um compilador daqueia
linguagem pode constituir infragdo.

De maneira andloga, “familias” de computadores podem
ser protegidas indiretamente por copyright (quando se deseja),
uma vez que as mesmas sdo caracterizadas por um conjunto de
instrugbes comuns (por exemplo, as séries 360 e 370 da IBM),
sendo que o copyright de um texto que define um conjunto de
instrugdes também parece dar direito & feitura de textos derivados
que constituem microprogramas destinados a executar as instru-
¢bes individuais.”

A diferenga bésica entre as duas modalidades de protecdo & posta
em realce pela OMPI: enquanto que a legislagdo sobre as patentes protege
a idéia técnica que subentende uma invengéo, & legislagdo sobre o dirsito
de autor visa principalmente amparar a forma sob a qual as idéias sdo
expressas, embora a protegdo ndo se limite a essa forma.

A protegéo pelo direito de autor parece-lhe particularmente indicada
para o software em seu conjunto (e ndo simplesmente para os programas
de computador), por consistir em grande parte em textos descritivos ou
explicativos; mesmo um programa de computador constitui uma forma
de expressdo das idéias contidas no software que conduz ao programa.

“Na maior parte dos casos, a crlagdo intelectual reunida no
software consiste na habilidade e no esforgo que permitiram
tornar estas idéias ‘‘compreensiveis” por um computador, da
maneira mais econdémica e eficaz possivel.”

Reconhece, todavia, que, embora certas formas de software (prin-
cipalmente as de tipo verbal) possam ser manifestamente protegidas em
virtude das leis sobre o direito de autor, ndo estdo de acordo os espe-
cialistas sobre a questéio de saber se outros lipos de software (em parti-
cular, um programa de computador apresentado sobre fita magnégtca.
por exemplo) podem ser considerados como obras literarias, artisticas
ou cientificas, obras que sdo tradicionalmente cobertas palo direito de
autor.

CALVIN N. MOOERS assinala que, em comparagdo com a patente,
a protegéo de software pelo direito de autor apresenta a grande vantagem
de ser pouco dispendiosa, muito facit e mais rapida de conseguir, & é
aplicdvel a quase todos os programas de computagdo ¢ software, e nao

294 R. Inf, legisl. Brositia 0. 19 n. 73 jon./wor.. 1982



apenas a infima fragdo de programas que atendem aos requisitos necesséa-
rios para constituir um novo conceito patenteével.

“Em comparacdo ac método de protegdo do segredo co-
mercial, o copyright proporciona direitos legais mesmo depois
que o software tenha sido vendido a muitos clientes, e esteja
sendo amplamente usado.”

Advirtam-se, ao mesmo passo, os inconvenientes decorrentes dessa
protegdo especifica.

G primeiro terd a duragdo absolutamente incompativei com a natureza
e com as necessidades praticas do software. E correspondente ao periodo
de toda a vida do autor, de toda a vida dos filhos, dos pais ou do cénjuge
a quem 0s direitos patrimoniais tenham sido transmitidos por sucessdo
mortis causa, e de 60 anos para os demais sucessores do autor, nos ter-
mos do art. 42 e seus paragrafos da Lei n? 5.988.

Aos percalgos de um prazo, a bem dizer, ilimitado somam-se 0s da
inseguranga e da necessidade de localizar, depois da morte do autor,
05 seus eventuais sucessores titulados, para obter o necesséario consen-
timento, o que impede praticamente o seu aprove.tamento, atendendo as
particularidades da criagdo intelectual de que estamos discorrendo.

O préprio relatorio da OMPI reconhece que a protegéo pelo direito
de autor arrisca ser de um interesse muito limitado, uma vez que n&o
cobriria sendo a copia {ou os atos similares como a tradugéo ou a adap-
tacao); em si mesma, a utilizagdo de um programa de aproveitamento de
um computador ndo serd impedida pela legislagdo sobre o direito de
autor, como a confecgdo de um bolo ndo constituiria uma viclagao ao
direito de autor da receita.

Considera indispensavel que a utilizagdo de um computador seja
coberta pelos direitos relativos ao software: com efeito, é possivel que a
legislagdo sobre o direito de autor oferegca um meio de a¢do neste ¢aso,
uma vez que a utilizagdo de um programa implica provavelmente sempre
sua copia na memoria do computador, mas os tribunais pdem em risco
néo considerar esta reprodugac interna como suficiente aos fins da le-
gislagdo sobre o direito de autor.

N&o discrepa CALVIN N. MOOERS quando assinala a desvantagem
da protec@c do direito de autor decorrente da perda do “sigilo” absoluto
de qualquer nove mélcdo de software, visio que o mesmo exigs “publi-
cagéo”.

Entretanto, métodos e idéias realmente novos com relagdo a software
raramente ocorrem, enquanto que o direito de autor pode proporcionar
um ample escopo de protegdo para o texto real de um software de
computagdo apés a publicagao.

Além disso, o direito de autor pode ser vantajosamente usado jun-
tamente com licenca de software que exigem a nio-revelagio de textos
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ou fitas de programas, conforme é feito pela IBM com seus produtos de
programas licenciados.

Finalmente, outras desvantagens da modalidade de protegdo do
direito de autor é que as obrigagbes de ordem legal com relagio a certas
partes do mesmo ainda ndo foram definidas.

Em que tépico da Lei n® 5.988 se incluiriam os programas dos
computadores?

Se os considerarmos como sendo obras literdrias — aduz JOSE
CARLOS TINOCO SQARES —, abrangida sua eventual prolegdao entre
outros escritos, n&c haveria qualquer problema legal para a sua prote¢éo
como direito de autor.

Considerados como “projetos respeitantes as ciénciag”, els que, na
realidade, os programas de computadores, sendo cientificamente prepa-
rados, através de um conjunto de informagbes e/ou ilustragdes formando
uma obra c¢completa, visariam ating’r o ensinamento geral ou mesmo o
deleite.

“Ora, as cbras completas que visam o ensinamento em geral
e o deleite ndo tém qualquer utilizagdo e/ou aplicagdo industrial,
muitc embora possam ser editadas em série. Realmente as obras
literérias, cientificas ou artisticas sdo editadas em série, isto 6,
em pequeno ou grande ndmero, mas atingem uma determinada
camada social que ndc a utiliza visando melhor desenvolver o
seu eguipamento industrial.

Diga-se, ainda, que, a despeito de existirem obras chamadas
técnicas, estas sdo adotadas pelos industriais como o principio
do seu aprendizado, mas necessitam de projetos para poder se
desenvolver atingindo essa finalidade.”

Diante desses argumentos, ndo acredita que a protegdo dos pro-
gramas dos computadores possa ser enquadrada como direito de autor,
mormente se levarmos em considera¢do que taxativamenie a Convengao
de Washington estabelece que “o amparo conferido aos direitos autorals
ndo compreende o aproveitamento industrial da idéia cientifica™.

Mesmo gque tal ndo estivesse estabelecido expressamente, admite
que os programas dos computadores ndo visam atingir o ensinamento em
geral @ nem tampouco o deleite, mas sim, e essencialmente, permitir,
através de trabalhos literdrios e ilustratives, atinglr a um fim determinado:
um aproveitamento indusirial de um ensinamento clentifico, intrinseca-
mente ligado a um aparelho, a um dispositivo ou a um equipamento
mecéanico, eletrbnico ou outro.

8. Outras formas de prote¢iio. Modelos de ulilidade

As legislacbes de alguns paises oferecem numerosos meios de
Impedir a divulgagdo ou a utilizagdo néo autorizadas de informagdes
secretas.
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Numerosas leis prevé@em uma sanc¢Zo direta ou reparagbes civis em
caso de usurpagido de um segredo comercial ou de informagdes obtidas
mediante abuso de confianca.

“Encarado com rigor’ — aduz CALVIN N. MOOERS — “o método de
segredo comercial & significativo quando usado por apenas uma ou um
nimero muito reduzido de empresas. A condigdo de segredo comercial
pode ser perdida devido & sua comercializagdo generalizada".

Um meio usual de proteger informagdes relativas ao software, pre-
visto por todas as leis, é a conclusdo de um contrato. Mesmo na auséncia
de uma clausula expressa no contrato — acentua o relatério da CMPI
que antecede a proposta de lei-tipo —, as pessoas ligadas por relagbes
de confianga a uma empresa de informatica, como seus empregados,
podem ser impedidas de divulgar informagbes secretas. Estas podem
também ser indiretamente protegidas por determinadas disposicbes do
Cédigo Penal, por disposigdes gerais do Cadigo Civil ou por determinadas
agbes de responsabilidade civil.

Mesmo se ndo houver segredo, a usurpagdo de programas de compu-
tador pode, em certas circunstancias, fazer objeto de uma ag&o no quadro
da legislagdo sobre a concorréncia desleal, delito previsto no art. 196,
n? Xil, do Cédigo Penal brasileiro.

Ressalta, todavia, que, mésmo nos paises onde os segredos comer-
ciais podem ser protegidos diretamente, existem incertezas ou diferengas
quantc ao alcance do amparo e guanto as suas modalidades. Aponta ©
inconveniente de uma defesa garantida em virtiude da legislagéo sobre os
contratos: € gue, na maior parte dos casos, serd dificil impedir a pessoas
ndo ligadas pela relagdo contratual de divulgar ou de utilizar um programa.

Caberia a protecéo dos referidos programas como modelo de uti-
Hidade?

Caberia a protegdo dos referidos programas como modelo de uti-
posi¢do ou forma nova obtida ou introduzida em objetos conhecidos, desde
que se prestem a um trabalho ou uso pratico.

§ 1?9 — A expressao '‘objeto” compreende ferramentas, ins-
trumentos de trabalhos ou utensilios.

§ 29 — A protegdo é concedida somente & forma ou & dis-
posigdo nova que traga melhor utilizagdo & fungdo a que o objeto
ou parte da maquina se destina.”

Se nos detivermos no exato sentido da palavra disposigéio — observa
JOSE CARLOS TINOCO SOARES —, chegaremos 4 conclus@o que se tra-
ta da distribui¢do segundo uma cerla ordem e, se nos alongarmos um
pouco mais, poderemos, eventualmente, admitir que os programas de come
putadores, por serem uma disposigdo segundo uma certa ordem, poderiam
se constituir em privilégios de modelo de utilidade.

“8Se, por outro lado, aceitarmos aquela palavra como sendo
uma disposigdo construtiva ou mecanica, concluiriamos também
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que os programas de computadores, por serem uma disposi¢#o
construtiva e bem assim mecénica e/ou eletrdnica, poderiam
perfeitamente ser suscetiveis de privilégio dentro dessa modali-
dade.

Entretanto, a préatica. isto é, o procedimento do Instituto Na-
cional da Propriedade Industrial nos conduz ao contrério porque,
na realidade, a disposi¢cdo prevista pela lei é a disposicdo ou
forma nova obtida ou introduzida em objetos conhecidos, salien-
tando-se que os objetos compreendem as ferramentas, instrumen-
tos de trabalho ou utensilios.”

Ditos objetos se lhe afiguram como coisas palpaveis ou figuras em
trés dimensdes e ndo os textos, sistemas, programas, roteiros etc. Vem
ainda confirmar a tese a explicagéo final do dispositivo que acentua que
a protegdo dos modelos de utilidade se restringe & forma ou A disposigio
nova que traga melhor utilizagdo & fungéo a que o objeto ou parte de méa-
quina se destina.

Diante dos expressos termos da lei brasileira — conclui —, os pro-
gramas de computadores nao podem ser suscetiveis de protegéio como
modelos de utilidade.

9. Necossidade de uma prolecéio especifica

Observando que os computadores assumem uma import&ncia cada
vez maior nos dominios da ciéncia, das técnicas e do comércio & em ou-
tros setores da atividade humana, que o software representa a maior parte
dos investimentos consagrados & informéatica e que sua realizagdo exige
um esforgo intelectual de alto nivel, ndo hd quem ndo considere neces-
sério garantir sua prote¢do juridica, o que encorajaria os investimentos e
o comeércio no dominio do software e tornaria este mais amplamente aces-
sivel.

Diante da incerteza que reina atualmente quanto A protegdo conce-
dida ao suftware pelos diferentes sistemas juridicos, reconhece a OMPI
que:

. uma das vantagens do estabelecimento de uma protegio
juridica clara e suficiente do software consiste am encorajar uma
divulgagdo mais ampla das informagdes sobre o software, infor-
magdes que sem isso ficariam expostas as usurpagbes. A finali-
dade de semelhante protegio é, portanto, precisamente evitar
que deixe de sujeitar-se ao segredo e as leis ou &s medidas
juridicas que preservam este segredo.”

O problema apresenta-se com maior agudeza nos paises, como 0
nosso, amplamente dependentes da tecnologia estrangeira e ansiosos por
libertar-se dessa verdadeira sujeigdo de renovado e sofisticado tipo co-
lonialista.
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Muita sensibilidade revelou a redagdo de Dados e ldéias, n® 4, ao
propor que se tomem, no Brasil, as primeiras medidas para o estabeleci-
mento de uma estrutura legal e juridica adequada, sem optar pela legis-
lagédo de direito autoral ou pelo direito de patente, que procure preservar
e estimular as empresas nacionais do ramo e aumentar em quantidade
e qualidade a oferta de empregos, optando por uma estrutura jurfdica
que esteja de acordo com 0s NOSsSos interesses:

“Decisdes precipitadas poderdo ter efeitos negativos, preju-
dicando o desenvolvimento e consolidagdo de uma inddstria na-
cional de software, bem como liberando o fluxo de divisas cor-
respondente ao software de gualquer controle.”

Encarece que o enquadramento do software na legislagdo de direito
de autor nos seria desfavoravel:

“Nao existe controle sobre a remessa de royalties, a néo ser
o cambial...

Embora hoje nd3o haja remessas considerdveis de divisas
pelo software, tal situagdo podera inverter-se no futuro, devido
aos custos crescentes do software em relagio ao hardware.”

Lembra que, para o caso de direito autoral, o tempo de protecéo
seria praticamente ilimitado, diante dos termos do art. 42 da lei especi-
fica, que, ao invés de proteger a industria nacional, viria a inibir o seu
crescimento:

“Um fabricante de software nio poderia, por exemplo, de-
senvolver para a comercializagdo um compilador COBOL, que
ja fosse protegido por direito autoral, muito embora, por esforgo
préprio, pudesse vir a produzir este compilador.”

Considera que, no momento, o mais interessante & que os direitos
dos fabricantes de software continuem a ser resguardados por via con-
tratual, com cldusulas de sigilo comercial.

“Apenas no sentido de estabelecer mecanismo para contro-
lar a importagdo de software, podemos considerar que o conjun-
to de conhecimentos inerentes a um dado software destina-se &
produgdo de bens e servigos. Pode-se, portanto, classificar o
software como tecnologia e sujeitd-lo aos controles de transfe-
réncia de tecnologia hoje existentes no Pais (Cddigo de Pro-
priedade Industrial, art. 126).”

Tal opgdo — conclui — apresenta a vantagem de ndo modificar a
legislag@o em vigor, possibilitando, no entanto, um prazo maior para uma
adequada regulamentagdo juridica do software.

Considerando que, na prética, os programas de compuladores tém
sido objeto apenas de Contratos de Segredos de Negécios (Trade Se-
cretg), ou de Assisténcia Técnica (know-how) em nosso e em muitos
outros paises; que tais contratos vém sendo estabelecidos por tempo inde-
terminado, fazendo com que os detentores desses ensinamentos obtenham
regalias por todo o tempo que desejarem, o que contraria os principios

R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 73 jon./mar, 1982 299



do direito moderno, eis que possibilita 0 monopdlio desse sistema; con-
siderando que esse monopdlio & contrario ao desenvolvimento dos mais
variados paises; que as nagdes subdesenvolvidas necessitam desse apren-
dizado, mas que por ele ndo deverdio pagar por tempo indeterminado,
manifesta JOSE CARLOS TINOCO SOARES a opinido que deve ser al-
terada, ndo so a lei brasileira, como também a dos demais paises interes-
sados, permitindo o privilégio dos programas dos computadores, por um
tempo determinado e ndo excedendo o méximo de cinco anos, contados
da data do pedido.

Com tal protegdo estariam os legitimamente interessados em con-
digbes de agir contra terceiros que eventualmente venham a interferir
em seus direitos reproduzindo-os cu imitando-os.

10. Direitos do titular

Titular do direito ao sofiware & o seu criador, exigindo-se, todavia,
um certo grau de originalidade, uma contribuicdo pessoal de alguma
valia, com caracteristicas préprias ao setor que estamos estudando.

Tal como no direito de autor em geral, a simples idéia ndo encon-
tra campo de aplicagdo, desde que nZo se tenha traduzido em algum
elemento material: uma sonata, um conto, um quadro, uma escultura, um
simples esbo¢o de desenho.

Supde expressdo num programa escrito, ou num dos seus elemen-
tos, que, através das necessérias adaptagdes, satisfaga as condigdes de
“alimeniar” o computador.

Ou, como diz CALVIN N. MOOERS, péag. 16:

“Para que possam ser utilizadas ou protegidas por copy-
right, terdo que ser postas em anotagéo ou linguagem, em for-
mas concretas de expressdo que sejam passiveis de protegédo
de copyright e de infracéo.

Num programa real, a seqiéncia e escolha dos algoritmos,
manipulagdes disponiveis etc., compreendidos na expressio do
programa, também constituem elementos vdlidos de expresséo.
Tais elementos se assemelham aos incidentes do desenvolvi-
mento de uma estéria ou novela, cuja escolha e seqiiéncia é
protegida por copyright Em suma, qualquer coisa que n3o a
mera “idéia.”

Tratando-se, porém, de obra criada sob relagéo de emprego, os di-
reitos de autor, dispde o art. 36, caput, da Lei n? 5.988, pertencerdo a
ambas as partes, salvo convengdo em contrario. Na conformidade de
outras leg'slagtes e de acordo com o que propde de resto o art. 29, al. 1,
do Projeto de Lei-Tipo da OMPI, os direitos de autor pertencerfo aoc em-
pregador, salvo estipulagdo em contrario, 0 que parece mais I6gico, embo-
ra ndo completamente satisfatério: pelo menos, d4 uma solugdoc mals
completa ao problema.
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Como em qualquer outra c.iagdo inte'eciual, os direitos de autor da
criagdo em matéria de software separam-se, embora nem sempre nitida-
mente, em dois grandes setores.

O impropriamente denominado direito moral objetiva salvaguardar a
personalidade e a boa fama do autor contra manipulagbes ndo autoriza-
das, desdobrando-se numa série de prerrogativas: direito de inédito, de rei-
vindicar a paternidade da obra, a integridade da mesma, direito de arre-
pendimento, de modificar a obra, de acaba-la etc.

Direito pecuniario é o que diz respeito & obtengédo, por vias diretas,
ou indiretas, de quaisquer vantagens patrimoniais que a obra seja capaz
de proporcionar.

Cuidando especificamente do criador em matéria de software, enu-
mera o art. 52 do Projeto de Lei-Tipo elaborado pela OMPI, como direitos
do proprietario, os de impedir os seguintes atos:

I) divulgar o software ou facilitar a divulgagdo a quem quer
que seja antes que tenha sido tornado acessivel ao publico com
o consentimento do proprietario;

I} dar ou facilitar o acesso a um objeto que armazene ou
reproduza o software antes que este tenha sido tornado acessi-
vel ao publico com o consentimento do proprietario;

Ili) copiar o sofiware por qualquer meio ou sob qualquer
forma,;

IV) utilizar o programa de computador para estabelecer um
programa de computador idéntico ou praticamente idéntico, ou
uma descrigdo do programa de computador ou de um progra-
ma de computador praticamente idéntico;

V) utilizar a descrigdo de programa para estabelecer uma
descrigdo de programa idéntico ou praticamente idéntico ou um
programa de computador correspondents;

V1) utilizar o programa de computador ou um programa de
computador estabelecido pela maneira indicada nos pontos i,
IV, ou V, para comandar o funcionamento de uma maquina capaz
de dar tratamento A informagdo, ou armazena-ta em semelhante
maquina;

VIi) oferecer ou reter para fins de venda, de locagéo ou de
cessdo sob licenga, vender, importar, exportar, alugar ou ceder
sob licenca o software ou o software estabelecido da maneira
mencionada nos pontos lll, IV ou V;

VIil) realizar os atos mencionados no ponto VIl com rela-
gdo aos objetos armazenado ou reproduzindo o software ou
software estabelecido da maneira mencionada nos pontos ll, IV
ou V.
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As violagbes ao direito de autor s&o reprimidas no Brasil pelos arts.
184 a 186 do Cddigo Penal, com cominagdes cuja severidade aumentou
muito em virtude das modificagdes introduzidas pela Lei n® 6.895, de
17-12-1980, que, nas violagdes “para fins de comércio’, passou a atribuir
a pena de reclusdo de um a quatro anos e muita de dez mil a cinglienta
mil cruzeiros, dispensando ainda, em grande nimero de casos, 0 proce-
dimento mediante queixa do interessado.

“Se se considerar que o sofiware de computador constitua uma obra
intelectual tutelada pelos principios do direito do autor” — obtempera
CLAUDIO DE SOUZA AMARAL —, “de igual forma a violagdo a esse direi-
to constitui crime’’. A norma genérica prevista no art. 184 do Cédigo Penal
reprime os crimes de violagdo de direito autoral, punindo com pena pri-
vativa de liberdade e de muita os usurpadores do direito, incorrendo nessa
sangdo, quem vende ou expde a venda, adquire, ocuita ou tem em depé-
sito, para o fim de venda, obra literaria, cientifica ou artistica, produzida
com violagdo de direito autoral.

“A nossa legislagao especifica de direitos autorais, por
sua vez, estabelece numerosas sangbes civis e administrativas
para coibir a utilizagdo indevida de obras intelectuais, sangdes
que vao desde a apreensdo dos exemplares reproduzidos frau-
dulentamente até a estipulagio da indenizagdo pecuniéria devida
ao titular do direito.”

11. Formalidades. Registro. Depdsito. Men¢éo de reserva

A primeira lei orgénica brasileira especifica, n® 496, de 1-8-1898,
considerava formalidade indispensédvel para entrar no gozo dos direitos
de autor o registro da obra na Biblioteca Nacional.

O Cédigo Civil tornou o depésito facuitativo, art. 673, apenas “para
seguranga’” do direito do titular, critério esse mantido no art. 17 da Lel

n® 5.988, e pela Lei n? 5.194, de 24-12-1966, relativa as obras de enge-
nharia e arquitetura.

A jurisprudéncia pétria, apés algumas vaciiagdes, firmou-se no sen-
tido de dispensar a exigéncia do registro, como condigdo para garantia
dos direitos de autor.

Estarda em decadéncia, como se tem afirmado, ¢ formalismo, caracte-
ristica das civilizagdes primitivas? Constituiria realmente um embarago a
celeridade e 4 facilidade das transagdes?

Teve ocasido de demonstrar LOUIS JOSSERAND, Considerazioni sul
Contratto “Regolato”, Archivio Giuridico FILIPPO SERAFINI, vol. CXII,
1934, que, ao contrario, um pouco por toda parte observa-se uma volia
ao formalismo, com a particularidade de que n#éo se trata mais, como
antigamente, de canalizar a vontade, de revesti-la de uma armadura para
torna-la mais certa, mas de realizar a publicidade por meio de uma inscri-
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¢do e de uma transcrigdo em registro especial, principalmente de contra-
tos, garaniindo a prova escrita de algumas operagdes complexas destina-
das a v.ver longe no tempo e no espago.

Em matéria de direito de autor o formalismo assume particular im-
portancia, sob trés aspectos principais: o do registro, objetivando a prote-
gdo da obra intelectual; o das transferéncias e cessdes desses mesmos
direites; e o das associagdes de direitos autorais, seus membros e reper-
térios.

A Comissao Especial n® 003 — Software e Servigos, foi em boa hora
criada pela Portaria de igual namero, de 20-3-1980, do Sr. Secretario de
Informatica, OCTAVIO GENNARI NETTO, do Conselho de Seguranga Na-
cional, em cumprimento ao art. 82 do Decreto n® 84,266, de 5-12-1979,
que dispde sobre a estruiura basica da Secretaria Especial de Informatica.

Considerou ela a necessidade de “mecanismos que possibilitem um
conhecimento dos produtos e servicos de software comercializados no
Pals”, sendo de interesse do mesmo “a identificagdo, de forma precisa,
da conveniéncia de se importar determinados tipos de software”, devendo-
se estabelecer uma lista de pregos de comercializagdo de produto, “para
reforgar a pratica de desvinculagdo da venda de software da de equipa-
mentos”, podendo mesmo a criagdo de um mecanismo de controle ‘vir
a formar subsidios para a protegdo ao produtor de software”.

Recomendou, por isso, a referida Comissido Especial que a SEIl crie
um mecanismo de rejistro de todo produto de software comercializado no
Pais, emitindo Ato Normativo; que instrua todos os 6rgdos publicos de
administragdo federal direta e indireta a adquirirem exclusivamente produ-
tos de software para os quais tenha sido emitido certificado de registro,
e outro instituindo mecanismos que vinculem a concessdo de autorizagio
de impcrtacdo de equipamentos ao registro do software que os acom-
panhe.

Insta, anda, a Recomendacdo n® R10, entre outras providéncias, a
da emissdo de um instrumento legal estabelecendo que o registro de
software, cuja producgdo ndo tenha sido comprovadamente realizada no
Pals, somente se processe apos a prévia averbagdo pelo INP| do contrato
de prestagdo de servicos ou de transferéncia de tecnologia corresponden-
te, g, ainda:

“7 — que a SEI/INPI estudem a caracterizagéo do software
(transferéncia de tecnologia, direito autoral, propriedade indus-
trial), inclusive quanto a remessa de divisas e suas aliquotas;

8 — que a SEI atue junto ao Banco Central para que ndo seja
permitido o envio de remessas a titulo de direitos autorais sobre
o software, incluindo manuais € documentagdo necesséria.”

As vantagens do sistema obrigatério de depdésito foram postas em
realce pela OMPI: garante a divulgagdo ulterior ao publico, fazendo assim
progredir o estado da técnica. Permite a terceiros orientar seus esforgos
no sentido da criagdo de software em novos dominios. Promover a difusdo
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do software facilitaria sua venda ou a concesséo de licengas. Aumenta a
certeza relativa ao objeto da protegao em cada caso, objeto que, sem isso,
seria dificil de definir.

Deveria 0 proprietario dar um aviso ao publico de que determinado
elemento do software esta protegido, indicando em que momento termina
a protegdo, mencionando ainda o nome do proprietario dos direitos.

Alerta, a propésito, CALVIN N. MOOERS, que muitos fornecedores de
software, além da IBM, trazem impressa, com muita freqiiéncia, uma noti-
ficagdo de copyright, “como primeira agdo no seu didlogo homem/
maquina”.

Adverte, no entanto, a0 mesmo passo, a Organizagdo Mundial da Pro-
priedade Intelectual a respeite dos inconvenientes de um sistema obriga-
tério de depdsito: a tarefa delicada de colocar e manter em dia e de admi-
nistrar um sistema de classificago e de indexagio do sofiware. Do con-
trario, diante da imensa quantidade criada cada ano, a divulgagéo e a
informagdo do publico ndo teriam mais sentido algum.

A tarefa seria facilitada se fosse realizada em sscala internacional.

Além disso, o sistema de depésito deveria prever um prazo, a partir
do qual o depositante ndo poderia proibir mais a divulgagéo do software.
Mas, em consideragdo & precariedade da situagio do proprietéric no caso
de divulgagdo completa, 0 prazo que garante o segredo, durante um tempo
razodvel, reduz ou mesmo suprime as vantagens da divulgagéo ao publico.

Nos paises, como 0 nosso, em que o direito de autor ndo imp&e for-
malidade alguma, recomenda que se pesem as vantagens e inconvenientes
das formalidades para os modos de software que nidc sejam protegidos
pelo direitc de autor.

Examina também a possibilidade de agfo de um sistema de depésito
facultativo de toda ou de parte da documentagdo constitutiva do software.
Seria, no entanto, obrigatério fornecer uma certa quantidade de informa-
gOes aos fins de publicagao: uma das obrigagdes mais importantes seria
fornecer um resumo do programa de computador depositado, ou, se este
ndo o tiver sido, do programa ao qual o software depositado se refere.

“Na medida em que o depositanie ndo o tivesse submetido
ao segredo, o contedido de um depdsito seria acessivel ao pu-
blico. O depdsito ndo conferiria nenhum direito juridico, mas
estabeleceria s:mplesmente determinadas presungdes quanto &
data da criagdo do software.”

Aponta, finalmente, 0s trés objetivos principais de semelhante sistema
de depdsito facultativo:

a) permitir ao publico ter acesso direto ao software nio
secreto;

b) permitir ao depositante aduzir a prova da existéncia an-
terior de seu sofiware;
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c} gragas & publicagdo de um resumo do software, parmitir
ao publico conhecer a natureza do software disponivel,

Admite o relatorio da OMP] ser provavelmente inviavel na préatica exi-
gir o depdsito de programas sob forma que possa ser decifrave! por mé-
quina, e considera impossivel para uma administragdo de depésito forne-
cer copias destes programas, a menos que disponha de uma vasta gama
de material para fazé-lo.

De qualguer maneira, ndo seria desejavel que o publico recebesse
cépias de programas sob forma decifravel por maquina {mesmo que nio
sejam secretos), devido ao perigo de violagdo dos direitos relativos aos
programas. Ao inverso, o depédsito ndo apresentaria sendo um interesse
timitado se o publico ndo pudesse obter copias a ndo ser em papel do
programa ou do software relacionado.

“Além do mais, 0 publico ndo poderia jamais estar certo de
que um programa de computador ndo tenha sido atualizado
depois de seu depdsito; assim, os eventuais usudrios teriam de
qualquer maneira, interesse em tomar contacto direto com o
depositante.”

12. Evitemos a descaracterizagdo da tecnologia nacional

Tivemos oportunidade, no dia 19-8-1979, num grupo de trabalho con-
vocado em Genebra pela Organiza¢do Mundial da Propriedade Intelectual,
de defender uma tese de 46 paginas sob o tituio: O apoio aos autores e
artistas intérpretes ou executantes nacionais no Brasil" (Revista de Infor-
macao Legislativa n. 64, out/dez. 1979, pag. 249).

Nela passamos em andlise a influéncia estrangeira na edigdo de li-
vros, na publicagdo de desenhos, histérias em quadrinhos, cartunismo,
na musica, nas gravagdes, na radic, na televisdo, no teatro, no cinema.

Insistimos em que uma nagéo ndc se realiza espiritualmente se nio
cuitivar sua lingua, seus costumes, sua arte, suas tradigdes.

A obriga¢do do Estado, imposta pela Constituicdo de amparar a
educagéo e a cultura ndo pode permanecer como uma simples declaragéo
de principios: deve traduzir-se objetivamente na promulgagdo de leis que
realizem essas metas.

Reproduziamos o brado de alerta do General OQCTAVIO PEREIRA DA
COSTA, durante um painel realizado em fins de agosto de 1978, na Escola
Superior de Guerra, subordinado ao tema TV e Educagéo, As responsa-
bilidades da TV, relativo & verdadeira ameaga & prdpria seguranca nacio-
nal, representada pelo fato de estarmos formando no Brasil, dentro dessa
realidade insofismével, geragoes de n&o brasileiros pela cultura, num pais
que dispde de um enorme e complexo sistema de comunicagédo social, a
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um sé tempo perdulario e pobre, gigantesco e carente, surpreendente
g contraditério.

Se é essa a situagdo com relagdo & dependéncia cultural em termos
gerais, com que cores pintariamos o quadro da nossa dependéncia espe-
c.ficamente cientifica e tecnolégica?

Cooperar, reunir 0s nossos esforgos no sentido de evitarmos os efeitos
perniciosos de uma nova e mais sofisticada forma de colonizagao, no ¢con-
fexto de um sadio nacionalismo, sem xenofobias, & uma questéo de patrio-
tismo.

Mas é mais do que isso: num mundo tdo cheio de desequilibrios e
conturbagdes, é uma condigdo de sobrevivéncia!
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I — COMPUTACAO E DIREITO

1. Delimitagdo e importdncia do tema

A extraordinaria evolucido tecnolégica do século vem mudando,
paulatinamente, as fei¢des do universo terrestre e a prépria estrutura-
¢do da vida humana, ocupando, nesse contexto, posicio de alto relevo
a computaciio, que tem possibilitado o desenvolvimento de iniimeras
novas atividades e servigos a disposicdo da sociedade.

Pode-se, em conseqiiéncia, afirmar — como o fizemos em trabalho
sobre “know-how” (in Enciclopédia Saraiva do Direito, v. 47, pp. 495
e segs.) — que os paises atuais se dividem em exportadores e impor-
tadores de tecnologia, consoante o grau de desenvolvimento atingido,
situando-se, dentre os primeiros, os auto-suficientes e, dentre os segun-
dos, os dependentes de tecnologia externa.

Mas, em contrapartida, intimeros novos problemas emergem dessas
técnicas ao campo do direito, desafiando a argucia dos juristas, dos
estudiosos, dos administradores publicos e privados, enfim, de todos
os que se enredam ou se interessam por essa importante Area.

Deter-nos-emos, no presente trabalho, na questdo do enquadramen-
to juridico do “hardware” e do “software”, mais precisamente no plano
dos denominados “direitos intelectuais”, procurande definir ¢ seu posi-
cionamento frente ao direito brasileiro.

308 . R. Inf. legisl. Brasilia a. 1% n. 73 jan./mar. 1982



Para tanto, partiremos de Lreve exposicho sobre a evolugao tecno-
l6gica e suas projegies para o futuro, enfatizando a ac¢éo dos compu-
tadores. Mostraremos, em seguida, os seus pontos principais de contato
com o direito, centralizando, depois, o debate em torno dos objetivos
definidos, mediante prévio oferecimento de visdo do problema no direito
internacional e no direito comparado.

2. A computagdo no mundo atual

Desde os distantes idos de 1943, em que surgiu o denominado
ENIAC (primeiro computador) aos dias presentes, em que se sucedem
aparatos cada vez mais eficazes e menores, o computador vem domi-
nando a atividade humana e abrindo perspectivas incrivelmente fabu-
losas para a expansido do homem em todas as dimensoes, inclusive no
espaco extraterrestre, e possibilitando uma integraco mais estreita,
pelas comunicacdes, de todo o mundo civilizado.

Os progressos alcancados na computacdo fizeram com que, nesses
anos oitenta, nova era se descortinasse ao universo: a dos satélites de
comunicaco, para a projetada transmissido universal de imagens, sons
= dados, e, na base dessa verdadeira revolucdo tecnologica, se encon-
tram o génio humano e essa preciosa invengao — o computador —
gue vem modificando sensivelmente toda a estrutura da vida do homem
(v. a respeito o verbete “Cabovisfio”, de nossa autoria, in Enciclopédia
Saraiva do Direito, v. 12, pp. 340 e segs.).

Projeta-se assim o homem, em sucessivas conquistas, a largas
dimensdes, terrenas e extraterrenas, com a maximizacdo do uso da
computacdo, atingindo graus infinitos de aplicaciio j& no estigio atual.

Ora, essas incursdes do homem no espago tém sido possiveis gracas
aos principios da informética e & utilizacio de computadores na pro-
gramacao e na execugéo de seus arrojados projetos.

Isso pde em evidéncia o extraordinério relevo do “hardware” e do
“software”, expressdes utilizadas universalmente para designar, no
Ambito dessa matéria, os aparatos de computagio e os respectivos pro-
cessos e sistemas de informac8o.

~Nesse campo, assiste-se a fantisticas transformagdes: de grandes
e complexos mecanismos, de dificil manuselo, que utilizavam transisto-
res ¢ contavam com circulos. herméticos -de manipuladores, chega-se
hoje a aparatos minusculos e mais eficientes, que se valem-de circuitos
integrados (2 base de silicio), em continuas miniaturizacbes e abertos
e vastissimo publico que na area se especializa.

. Assim, por meio da denominada “revolucdo do transistor”, desde a
sua apariciio, em 1947, nos EUA, cresce e aperfeicoa-se, infinitamente,
o sistema de computacdo. Abre-se; entéio, universo cada vez maijor para o

R. Inf. legisl, Brosilia . 19 n. 73 jam./mor. 1982 309



acesso a essas téecnicas, possibilitando-se uma integracéo total na vida
da, sociedade, com a extensdo de seu uso a todas as 4reas do conheci-
mento humano e a todas as atividades (v. a respeito, reportagem em
O Estado de S. Paulo, de 7-6-81).

De outra parte, essas técnicas movimentam capitais vultosos, pro-
piciando a expansdo de vArios setores produtivos e contribuindo para
a ascensfio da economia do pafs. Intimeros novos inventos, métodos e
processos de produgdo mais expeditos, técnicas novas vém surgindo
e evoluindo dessas atividades, em constante progresso do mundo nego-
cial e, mesmo, da prépria vida comum do homem, que, dentro em
pouco, acarretardo transformacdes profundas a toda a face da terra
(computadores de uso doméstico, a par dos de cunho empresarial, }4
se encontram em lares dos paises mais evoluidos).

3. Projegdes pargo futuro

Nessa linha de expansdio, cheganr-se-4 brevemente ao satélite uni-
versal de transmissiio e a outros mecanismos até hi4 pouco apenas
sonhados, gracas, principalmente, ac desenvolvimento, de um pélo, da
informética, e, de outro, da telecomunicacéo, aquela pela constante
miniaturizagio e pela diversificagio do uso de computadores, e a esta
pela interligacéio entre o sistema de telefonia e o de televisfio. A esse
processo de imbricacio entre computagio e telecomunicagio — a que
tem sido dado o nome de ““telemAtica” (do francés “telématique”,
enquanto que os norte-americanos preferem “compunication™) — estd
reservada, como o advertem os estudiosos da matéria, tarefa de subs-
tituir a atual conjugacdo entre eletricidade e ferrovia (e rodovia), na
conducBo do desenvolvimento humano, veiculando, ao invés de cor-
rente inerte (como o presente), ondas de poder (de comuniceacéo) (v. a
respeito SrMon Nora e ALan Mic: 4 informatizacio da sociedade, trad.,
Rio, FGV e COBRA, 1980, espec. p.4), assumindo, pois, énfase extraor-
dinariamente malior,

Com isso, acentuadas mutacdes operar-se-fio em todos os niveis da
vida e no relacionamento internacional entre os povos, sob & égide
de sistemas de computacfio devidamente preparados e testados.

Assim é que, dentre inumeras outras perspectivas que se abrirdo,
estd prevista, nas telecomunicactes, a passagem de um Unico centro
irradiador para uma conexfo entre os extremos, inclusive com meca-
nismos de retorno. Cogita-se também de implantacio — e algumas j&
em funcionamento — de redes de dados paralelos que funclonaréo com
as televisoes.

Com isso se verificard uma multiplicaciio de novos servigos & dispo-
sicio do homem, como dentre outros, os de edigéo & distincia de jornais,
na televisio por telefonia (o jornal eletrénico); da manutencéo de
bancos de dados e respostas pela televisdo, para, por fim, atingir-se o
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grau maximo dessa corrente, o citado centro universal de transmisséo
(autores e obra cits., p. 20).

Encontram-se também em fase final de preparagio os vbos espa-
ciais regulares (space shuttle), cogitando-se, ainda, da formacdo de
colénias humanas em espacos extraterrestres.

4. A situacdo no Brasil

No Brasil, em que ha inclusive um sistema nacional de estratégia
tecnolégica, como uma das metas basicas da seguranca e do desenvol-
vimenfo (v. o verbete “Know-how”, cit.), expandem-se rapidamente
as atividades de computacfio e, no presente ano, nasceu o primeiro
computador nacionil (o “Cobra”).

A computacio encontra-se integrada plenamente as atividades
publicas e privadas, no mundo dos negocios, existindo também perfeita
conscientizag@o da absoluta indissociabilidade entre informatica e tele-
comunicagio, na busca do aperfeicoamento das comunicacdes em geral
e dos satélites em particular. Nesse sentido, ja est4d em implantacgio o
videotexto, gue se obterad pelo acoplamento de linha telefdnica ao tele-
visor doméstico (ass‘m, por meio de adaptador, ou conversor de sinais,
nos aparelhos comuns, o telespectador recebera informacfes e dados
de interesse, fornecidos por entidades do sistema — jornais, revistas,
editores e as proprias emissoras de televisdo — consoante modelo desen-
volvido na Franca) (v., a respeito, reportagem em O Estado de 8. Paulo,
de 28-6-81).

De outra parte, como é sobejamente conhecido de todos, empresas
das mais variadas atividades, bancos, universidades, centros de pesquisa,
bibliotecas, enfim, todas as instituigdes produtivas e de servicos dispoem
de complexos mecanismos de computacdo em funcionamento, como: o
sistema de tratamento de textos, para todo tipo de arquivo; o sistema
“comut” usado para catalogacdo de obras; o sistema de emissio de
certificados de agdes, acoplado com microfilmagem; o sistema de eseri-
turagio de livros, legais e comercizis, e inumeros outros, tudo isso
propiciando racionalizacio dos servigos, economia de tempo, de verbas
e de espago fisico, para o progresso geral do Pais.

Pode-se, em conclusio, afirmar que aqui, como no exterior, a vida
na terra sers controlada pela tecnologia e ao computador estd reservada
a mais importante tarefa na conducio desse processo,

5. Pontos principais de contato com o direilo

Néo se pode, no entanto, deixar de assinalar que, nesse contexto,
devem estar sempre presentes os princfpios e normas de direito, que
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informam e regem a atuagéio do homem na sociedade, a fim de evitar-se
o aniquilamento do préprio homem e de seus valores fundamentais, a
que um rigide tecnicismo fatalmente conduziria.

Com efeito, a inimeros perigos a tecnologia expde o0 homem moder-
no, que tem a sua vida e a sua intimidade invadidas por aparatos e
mecanismos os mais dispares, os quais, embora lhe tragam conforto
e informacéo, pdem em risco a sua prépria seguranca e a sua priva-
cidade.

Assim é que, dentro de nossa formacio humanistica, temos apon-
tado os problemas existentes — especialmente nos campos de nossa
atuacfo, o direito de autor e os direitos da personalidade — e proposto
as medidas que se nos afiguram adequadas para o respeciivo equacio-
namento, em inimeras teses e trabalhos, como contribuigdes para uma
perfeita convivéncia entre as técnicas e os direitos fundamentais da
pessoa humana (v., dentre inimeros outros textos, os verbetes citados
e mais: “Reprografia e Direito de Autor”, in Rev. de Informagdo Le-
gisiativa n® 58, pp. 181 e segs.; “Os direitos da personalidade”, in Rev.
de Inmformacdo Legislativa, n® 60, pp. 105 e segs.; “Os Processos Mo-
dernos de Comunicacio e o Direito de Autor”, a ser publicado pela
mesma Revista no préximo ntmero — 74).

Ora, particularmente quanto & computagio, o direito interfere na
prote¢éio de bens juridicos basicos que o0 mecanismo envolve, a saber,
as criagGes intelectuais que o informam e o alimentam.

Deita efeifos ainda com respeito & inser¢o do sistema no contexto
do Estado, designadamente sob o prisma da protegdo da economia do
Pais e sob o plano da tributacgio.

Nesse sentido, normas especiais tém sido editadas pelos poderes
competentes para o alcance dos objetivos citados, nas areas das legis-
lagdes sobre direito de autor e direito da propriedade industrial (sobre
as criacdes); direito tributério e direito econémico (principalmente
sobre tributacdo interna; incentivacio da atividade; ingresso de capi-
tais externos e remessa de lucros para o exterior).

No Brasil, em breve relance, podemos destacar — apartado o aspec-
to da protecio das criacdes, que sera versado a seguir —- que existem
normas sobre a matéria: na Constituicio (normas gerais sobre a ordem
econdmica, arts. 160 e segs.); na legislacfio sobre o sistema nacional
de desenvolvimento cientifico e tecnolégico (em especial, o Dec. fed.
n? 75.225, de 15-1-75, e o Dec.-Lei n? 239, de 28-2-67); na legislacéo
sobre remessa de lucros para o estrangeiro (Lei n?® 4.131/62 e comple-
mentares, que, dentre outras regras, cuida dos limites das remessas,
impde registro no Banco Central e tributa os valores correspondentes);
na legislagio sobre imposto de renda (em que: se definem, no &mbito
empresarial, como operacionais, para efeito de dedugfo na apuracio do
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IR devido, as despesas com pesquisas tecnologicas; se permite a baixa
do material como perda de capital, se a pesquisa n3o der resultado
(ambas as disposi¢cbes no regulamento do IR); sio incentivados, na
tributaciio, estudos e programas de interesse relevante para a Nagéo
(Dec.-Lei n? 1.446/76); sdo incentivadas também as exportagdes de
“software” e de servigcos (Dec.-Lei n? 1.418/75); sdo tributadas as con-
tratacbes no exterior e as remessas para pagamento de “software” e
de servicos (idem); considerando-se aquele como transferéncia de tecno-
logia, para os efeitos legais (registro no Banco Central; limites; controle
pela Secretaria Especial de Informatica (Dec. n® 84.087/79) e pelo
Instituto Nacional da Propriedade Industrial (INPI) (Lei n® 5.772/71)
e outras exigéneias) inclusive tributarios (dedugdes no IR).

II — ENQUADRAMENTO JURIDICO DO “HARDWARE” E DO
“SOFTWARE” NO PLANO DOS DIREITOS INTELECTUAIS

6. Computacdo: “hardware” e “software” e sua inser¢do no
plano dos direitos intelectuais

Conforme se tem posto, resultou o computador da conjugacédo de
processos aritméticos com decisbes logicas fundadas nos respectivos
resultados, atingida a partir dos trabalhos de CHARLES BARBBAGE, de
Cambridge (meados do século passado).

O aparato funciona com trés unidades: o médulo aritmético, o sis-
tema de controle e a unidade controladora de dados; estando a ativi-
dade de producao afeta a poucas empresas especializadas que, em todo
0 mundo, exploram o respectivo “know-how”.

A atuacio do computador concentra-se em duas atividades bésicas:
a de criacdo, consistente na elaboracfo de plancs ¢ de programas para
computagio; e a de processamento, consubstanciada na aplicagio desses
elementos nas maquinas préprias, para a obtencdo dos resultados alme-
jados em cada qual: realizaclo de calculos; extragio de d2dos arma-
zenados; impressao de informagtes e assim por diante.

Sob o angulo do computador, distinguem-se, outrossim, 2s fases
de: criacfic (que se estende a agbes anteriores & atuacio da méiquina:
as de elaboracio dos programas); processamento (em que se trabalha
com os dados ingressados) e armazenamento (em que a maquina
acumula, ordenadamente, os dados recebidos e processados).

Nesse campo, podem, pois, ser dlvisados, de uma parte, os progra-
mas e sistemas de computacio (designados “softwares” de computacgio)
e, de outra, as maquinas em si (denominadas “hardwares”), os pri-
meiros, constituindo as manifestacfes intelectuais que alimentam as
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méquinas e, estas, os aparatos que as processam e armazenam os dados
correspondentes (denominacdes utilizadas universaimente, que néo
encontram sucedineo em vernéculo).

Na interligagio de maquinas e programas, desenvolve-se a atuacfo
dos computadores, na busca de fins e efeitos 0s mais diversos, normal-
mente utilitarios, mas que, no entanto, nio excluem objetivos pura-
mente estéticos (sdo conhecidas as telas de arte, gravuras e musicas
eletrénicas, obtidas por meio de computadores).

Conjugam-se, portanto, de um lado, as maquinas (hardwares) e,
de outro, os programas e sistemas (softwares), dz fins utilitArios as
primeiras e intelectuais os segundos, mas, seja como for, sempre cria-
¢bes da inteligéncia humana.

Ora, sob os prismas que nos interessam, a matéria ingressa no
&mbito de incidéncia do direito de autor e do direito de propriedade
industr.al, as duas ramificacdes dos denominados direitos intelectuais.

No primeiro campo, ante g0 reconhecimento de direitos ac eriador
de obra intelectual estética, opera-se a submisséio & sua autorizacéio de
qualquer forma de utilizacdo da obra criada, com a consegiiente remu-
neragao do autor em cada processo (v. o nosso Direito de Autor na
Obra Feita sob Encomenda, SP, RT, 1977, pp. 19 e segs. e 27 e segs.).

No segundo, em que sdo reconhecidos direitos ac ecriador de obra
utilitaria, confere-se-lhe privilégio de exploragio dessa obra, por um
determinado prazo, exigindo-se, pois, sua licenga para qualquer utili-
Zagéo, com a correspondente remuneracao (v. o0 nosse Direito de Autor
na Obra Publicitdria, SP, RT, 1981, espec. n.os 5 a 7 e nota 30).

Referentemente ao “software” e ao “hardware”, os problemas prin-
cipais que se pdem sélo os de saber-se: g) se o primeiro inserido esté
no contexto do direito de autor e b) o segundo, no do direito de pro-
priedade industrial

7. Enfoque no direito internacional: a formulagdo de lei-tipo

Essa problematica ja foi objeto de estudos na OMPI (Organizacéio
Mundial da Propriedade Intelectual), em 1978, tendo suscitado interes-
santes debates e gerado algumas conclusdes positivas, em que se desta-
cam: a) a necessidade de protecéio dos programas e respectiva documen-
tacho e b) registro desses bens.

Grupo de Trabalho do “Bureau” Internacional da OMPI apresentou
suas conclusdes em relatorio especial, no qual acaba por propor a regu-
lamentagdo juridica da matéria em estatuto préprio, compativel com
os dos direitos em questfo, em face de considera-la suscetivel de sub-
sungio em ambos os sistemas.
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Justifica o Grupo a necessidade de protecio legal da res em debate,
principalmente em fung8o: do vulto dos investimentos do setor (e que
tendem a crescer); da evolugio da computfacio e sua aplicacio cada
vez mais abrangente; da incitacdo 4 divulgaclo (que a seguranca da
protegdo juridica confere) importante especialmente para os paises em
desenvolvimento; e da conseqiiente estimulacio do coméreio desses bens
(extremamente vulneraveis, dada a facilidade de sua manipulacéo pelos
indiciados).

Sugere entao, como diretriz para os interessados, lei-tipo especifica,
em que prevé a existéncia de depdsito obrigatério dos programas de
computador, das descricées de programas, da documentacgio auxiliar e,
enfim, do denominado “logiciel” — que define (no art. 19) — e oferece,
para cada texto proposto, comentérios elucidativos das disposi¢des pro-
jetadas, para efeito de sua adaptacio i legislagio dos paises interes-
sados (v. “Dispositions Types sur la Protection du Logiciel”, Genéve,
OMPI, 1978}.

Nesse texto, permite-se ao proprietario a cessdo, por contratos, de
seus direitos, bem como acoes tendentes a impedir que terceiro venha
a copiar, divulgar ou utilizar suas criacdes (v. espec. arts. 29, 59 e 6°).
Exige-se, para a protegdo, a originalidade (art. 39) e fixa-se em vinte
anos a protecdo (art. 70), prevendo-se indenizacio ao interessado por
violaghes (art. 8°9), com a ressalva de que néo se exclui a aplicacio de
outros principios compativeis (art. 99).

Verifica-se portanto, que, no plano internacional, conscientizada
dos problemas existentes, a referida organiza¢io pugna pela sua regu-
lamentag¢do, mas por meio de legislagdo prépria, contribuindo, para
tanto, com o citado texto de lei-tipo, em que coloca a matéria como
propriedade do criador e enuncia algumas regras basicas. Mas, no
fundo, perquirindo a sua consisténcia, logo se apercebe o intérprete
de que referida sistematizacdo segue 0s mesmos principios do direito de
autor, amenizando apenas o prazo de duragiio do privilégio e impondo
o registro, a exemplo da orientagfio anglo-norte-americana que naquele
campo prospera, em contraposicdo ao sistema da facultatividade da
medida (que, entre nds, prevalece),

Ademais, a ressalva feita quanto aos principios compativeis abre,
POT sua vez, espaco para a trangiiila aplicacde, conforme o caso, de
normas, ou do direito de autor, ou do de propriedade industrial.

8. Enfoque no direito interno de diferentes paises
8.1. ConsideracOes gerais

No plano do direito interno de diferentes paises, tem sido esse debate
colocado em ambos os campos, embora ainda de modo incidente, ou
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en passant. Ndo se ferlu, em verdade, com profundidade, o tema em
relevo, salvo em pouquissimos artigos juridico-cientificos, conforme nos
foi dado a observar. E, de um modo geral, as preocupacdes tém-se
manifestado mais no Ambito do direito de autor, em que suscita maior
discusséo, desde que, para a miguina em si, a inser¢aoc como bem prote-
givel pelo direito de propriedade industrial, face aos prineipios e normas
que regem a espécie, parece-nos inquestionével.

Com efeito, sdo amparadas, nesse campo, as criagdes de cunho
utilitario, ou sejr, os bens suscetiveis de aplicacdo industrial, como
inventos, marcas, modelos de utilidade, incluidos os resultados das obras
de arte aplicada (v., a respeito, dentre inimeros outros autores: NicoLa
Stovrri: Il Diritto di Autore, Milano, Soc. Edit. Libreria, 1932, v, II,
Pp. 754 e segs.; Paur Rourmer: Le Droit de la Propriété Industrielle,
Paris, Sirey, 1952, pp. 23 e segs.; TurLrLlo Ascarernl: “Teoria de la
Concurrencia y de los Bienes Inmateriales”, trad. Barcelona, Bosch,
1970, pp. 629 e segs.; Luict o1 FRaNco: Proprietd Industriale, Letleraria
ed Artistica, Milano, Soc. Edit. Libreria, 1936, pp. 47 e segs; Mario
Fasiani: Modelli e Disegni Industrigli, Padova, Cedam, 1975, pp. 18 e
segs.; GIANNANTONIO GUGLIELMETTI: Il Marchio: Oggeto e Contenuto,
Milano, Giuffré, 1955, pp. 19 e segs.}. Ora, o computador, em si, é uma
invencio de aplicagdo industrial.

Podem os bens acima, entretanto, gozar de dupla protecio — ou
seja, nos dois campos citados — quando a obra, sem perder o carater
artistico, serve também para fins industriais (como a expressa em um
produto industrial, ex.: gravura em azulejo) (v., dentre inimeros outros
autores: Epuarpo PioLa CaseiLi: Tratatfo del Diritto di Aulore e del
Contratto di Edizione, Torino, Torinese, 1927, pp. 95 e segs., espec. p. 110;
STOLFI: op. cit., v. I, p. 92; e GIUSEPPE AULETA e VITo MANGINI: Marchio
e Diritto d’Autore sulle Opere del Ingegno, Bologna, Zanichelli, 1877,
pp. 195 e segs. Nesse sentido &, também, o nosso posicionamento, em
Direito de Autor na Obra Publicitdria, cit.,, n? 7 e nota 26).

Referentemente ao “software”, os autores tém versado a sua prote-
gibilidade no ecampo do direito de autor mais em fun¢éo da denominada
“musica eletrénica” (obtida por meio de computagio), cingindo-se
alguns, todavia, 4 simples colocaciio, ou a breve discussio, da tematica.
Mas, de qualquer sorte, pode-se extrair, de alguns pronunciamentos,
contribui¢des importantes para o desate da questéo.

8.2. A posicdo na Itdlia

Dentre og autores consultados, na Itilia, MArRIo ARE — que estuda,
em profundidade, o objeto do direito de autor -— exalca o cariter esté-
tico da criacio intelectual amparada nesse campo, acentuando que nele
se abarca apenas a forma realizada pelo autor (L’Oggeto del Diritto di
Autore, Milano, Giuffré, 1963, pp. 65 e segs. e 129 e segs.). Inclui, dentre
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as protegidas, as obras cientificas (pp. 328 e segs.), manifestando-se
também positivamente quanto as de arte aplicada (pp. 412 e segs.).

AsCARELLI — que cuida dos bens imateriails em geral — acentua
que o ato de criacdo difere de sua exteriorizagcdo (op. cif., pp. 264 ¢
segs.), aparecendo, em concreto, sob forma de energia ou de coisa,
cuidando o direito de autor (pp. 625 e segs.) de albergar a forma criada,
consubstanciada em valor cultural autdonomo (pp. 644 e segs.).

Marro FaBianI — que se detém na obra cientifica — realga que a
espécie é aleancada pelo direito de autor, ficando a aplicacio industrial
correspondente sujeita ao regime do direito industrial (“Protezione
giuridiea dell'opera d’arte e di sclenza e sua funzione sociale come
strumento di sviluppo della cultura”, in Il Diritlo di Autore, 1975,
Dp. 506 e segs., ¢ “La protezione internazionale delle scoperte scienti-
fiche”, id., 1979, pp. 389 e segs.).

VALERIO DE SANCTIS — gue trata do contrato de edicio — anota
que, em seu &mbito, pode inserir-se a musica eletrénica (Contratio di
Edizione, Milano, Giuffré, 1965, p. 138 ¢ nota 14).

PaoLo GRECO e PA0LO VERCELLONE — que estudam os bens imateriais
— assinalam que protegida & a obra de engenho de cunho estético,
ficando o aparato resultante da criagio intelectual — como, a invencéio,
ou 0 modelo — sujeito ao sistema do direito industrial (I Diritti sulle
Opere del'Ingegno, Torino, Torinese, 1974, pp. 67 e segs.).

GruserPE PADELLARO, versando os atuais processos de comunicagio
frente ao direito de autor, detém-se no problema da informatica, sali-
entando que dela dependerd o futuro da humanidade (I1 Diritlo d’Au-
tore, Milano, F. Vallardi, 1972, pp. 99 e segs.}.

Oppo Buccl, centralizando o estudo no conflito entre o interesse
publico e o interesse privado, cuida também do problema dos elabo-
radores eletrdnicos no campo desse direito, salientando a sua impor-
tancia para o progresso geral (Interesse Pubblico e Diritto d’Auiore,
Padova, Cedam, 1976, pp. 112 e segs.).

Gino GaLTiERI, estudando também os elaboradores eletrnicos, con-
clul positivamente quanto ac encarte das obras no direito de autor
(*“La protection des programmes d’ordinateurs dans le systéme juridique
italien” in Le Droit d’Auteur, 1972, pp. 227 e segs., ¢ “Note sulla prote-
gibilita dei programi degli elaboratori elettronici”, in Il Diritto di Auto-
re, 1971, pp. 425 e segs.}.

Observa-se, portanto, que, no campo do direito de autor, estdo
abrangidas as obras estéticas, expressas em forma literaria, artistica
ou cientifica, n&o sentindo dificuldades, por outro lado, em encariar-se,
dentre elas, as obras eletrénicas — eminentemente téenicas —, esten-
dendo-se, pois, o campo objetivo desse direito, inclusive quanto as de
computacio.
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8.3. Na Franca

Na Franga, RoBERT PLAISANT — em sua obra sobre direito de autor
— real¢a que o0 conceito de esteticidade da obra intelectual é largo, daf
por que a expresséo literaria de trabalho cientifico ou técnico é prote-
gida pelo direito de autor, incluindo-se também em seu seio os progra-
mas, métodos e formulirios (Le Droit des Auteurs et des Artistes Exé-
cutants, Paris, J. Delmas, 1970, pp. 12 e segs., espec. pp. 16 e 17).

Arain LE TAaRNEC — em seu livro sobre a matéria — insere também,
no Ambito do direito de autor, os métodos e documentos de cunho cien-
tifico, como os geograficos (Manuel de la Propriété Littéraire el Artisti-
gque, Paris, Dalloz, 1966, pp. 198 ¢ 199).

Verifica-se que prospera, pois, a tese extensiva, particularizando-se
na incidéncia as obrzs de computacgio.

8.4. Na Alemanha

Na Alemanha, E. ULMEer fambém enfoca a questdo das obras cien-
tificas e dos programas de computador, concluindo favoravelmente &
incidéncia do direito de autor {“La protection par le Droit d’auter des
oeuvres cientifiques en général et des programmes d’ordinateur en par-
ticulier”, in RIDA, 1972, LXXV, pp. 47 e segs.).

Além disso, varios outros autores tém tratado a questdo da musica
eletrfnica, seguindo a mesma orientagio exposta.

8.5. Na Inglaterra

Na Inglaterra, Davip ANDREWS evoca, especificamente, as discussdes
sobre o enquadramento juridico do ‘“‘soitware”, declarando insatisfaté-
ria a situacdo atual e exalcando a necessidade de protegio dessa cria-
¢cao (“Licensing computer software”, London, confer., 1981, marco).

Como se vé, também protecionista é a orientacéo.

8.86. Nos EUA

Nos Estados Unidos da América, Carvim N. MooErs, estudando o
tema, acentua que, atendidos os requisitos formais, frente a legislacéo
vigente, sdo amparados pelo direito de autor os programas de computa-
¢80, os documentos e diagramas e detalhes de programas para computa-
dor (“Computer software and Copyright”, ACM Computing Surveyes,
marco de 1975, v. 7, n® 1). Salienta que, nesse campo, inclusive em
decisdes judiciais, essa diretriz é pacifica, enquanto que, ao revés, no
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da propriedade industrial, é discutida a matéria, realgando, ainda, que
ha registro proprio para os programas de computador (definido na
Jircular n® 61, do Copyright Office, em que se expediram instructes
especificas para tanto).

No mesmo sentido, manifesta-se RoBErRT J. FRaNK, considerando
alcancado pelo direito de autor o “software” (“A patenteabilidade das
invencdes de “software”, in Telecom, n? 32, 1979, pp. 9 a 11).

Como se apercebe, mais incisivo &, ainda, o posicionamento nesse
direito, em que expressamente se contempla a espécie, que ademais
conta com registro préprio.

9. A gquestdo no Brasil

9.1. No plano doutrindrio

No direito brasileiro — e no plano doutrinério — em artigo publica-
do sobre a matéria, assinala CLAUDIO AMARAL que o “hardware” é am-
parado pelo direito de propriedade industrial, quando se trate de apa-
rato novo, original e 1til, enquanto que o ‘“software” o é pelo direito
de autor, quando expressamente descrito ou explicitado sob forma lite-
réria (“Protecfio juridica de programas de computadores”, in Telecom,
n? 32, 1979, pp. 6 a 8).

Versando, pela mesma forma, essa tematica, HENRIQUE GANDELMAN
considera o “software” protegivel pelo direito de autor, nos termos mes-
mos da legislagio vigente, embora reconhega interessante o seu aper-
feicoamento, para se evitarem duvidas (“Programas de computagao e
sua protegio juridica”, in Jornal do Brasil, de 24-8-80).

De nossa parte — e antes dessas manifestacdbes — ja haviamos
colocado, em 1978, a problemética da computacido no seio do direito
de autor (em nossa tese Direito de Autor na Obra Publicitdria, n® 24
e nota 109, em que também enunciamos os estudos existentes, espe-
cialmente na Alemanha), definindo a esteticidade como o elemento dou-
trindrio fundamental na determinacgfo da obra amparada nesse campo e
salientando, no entanto, com base na doutrina e na jurisprudéncia, que
o conceito vinha sendo elasticizado, para alcan¢ar mesmo, nesse con-
texto, obras de carater até técnico.

J4& Josk Carros TINoco Soares, ao revés, formulando hipéteses para
a discussdo, afirma — em artigo sobre a matéria — que néo ha pos-
sibilidade de insercdo do “software” no ambito do direito de autor, pois
as obras técnicas néo se ajustam aos conceitos de obras literarias, ar-
tisticas ou cientificas. Também o “hardware” néo constitui, em seu
entender, modelo de utilidade, frente 4 legislacfo brasileira, nido se
encartando, portanto, no campo do direito de propriedade industrial.
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Salienta, outrossim, que essas criagSes sfo previstas em contratos por
tempo indeterminado, prejudicando os paises em desenvolvimento, mas,
no final, propde alteracio da legislacdo vigente para fixar-se esse mo-
nopolio apenas por cinco anos do pedido (“Protecio dos programas de
computadores”, in Rev. de Direifo Mercantil, n® 17, 1975, pp. 39 a 44).

Como se verifica, trata-se de posicdo divergente da maioria, pro-
pendendo, pois, os autores pela tese protecionista e com argumentaciao
mais solida, em func¢ido dos principios que regem a matéria e da orien-
tacdo doutrinéria geral e jurisprudencial dominante no direito de autor.

9.2. No planc prdtico

No plano pratico, Grupo de Trabalho reunido, entre nés, no inicio
de 1980, no setor publico (com representantes da esfera privada), con-
cluiu também pela necessidade de legislacéo a respeito, salientando,
contudo, que, nem no direito de propriedade industrial, nem no direito
de autor, deveria a matéria ser encartada, por considerar um tal posi-
cionamento contrario aos nossos interesses, em funcéo, principalmente,
de monopdlios que as multinacionais poderiam estabelecer & sua luz
(consoante reportagem em “Dados e idéias”, fevereiro-marco de 1980,
pp. 38 e 39).

Por sua vez, Comissdo Especial de “Software”, instituida pela Se-
cretaria Especial de Informética do Conselho de Seguranga Nacional
(Portaria n® 003/80), estudando a temética, elaborou, ao fim de seus
trabalhos, minucioso relatério, enfatizando a importincia da maté-
ria e & necessidade de geracio de “software” nacional, com vérias re-
comendagoes.

Outrossim, quanto & propriedade do “software”, conclui que os dis-
positivos existentes de protecdo & propriedade industrial e ao direito
autoral, se aplicados ao ‘“‘software”, seriam danosos ao Pais, propondo,
em conseqiiéncia, que: se deixe a cargo da prépria comunidade a iden-
tificagio e infratores, expondo-se as irregularidades as associacdes
de classe (sistema de auto-regulacio}; a SEI, o INPI e as associacoes de
classe elaborem, depois de estudos, formas para a sua prote¢ao; e as
citadas associacoes editem um codigo de ética (Recomendacio n® R9,
letras @ a ¢). Ademais, a esse respeito, sugere a criagdo de mecanismos
de registro e a realizacdo de estudos para a caracterizago juridica do
“software” (se transferéncia de tecnologia, se direito autoral, se proprie-
dade industrial), recomendando, ainda, que a SEI atue, com o Banco
Central, no sentido de nfo permitir remessa a titulo de direitos auto-
rais sobre o “software” (RI10, itens 1, 7 e 8).

Como se observa, manifesta-se, no plano prético, decidida resis-
téncia ao enquadramento da matéria no Ambito dos direitos intelec-
tuais, em funcéo, principalmente, do pressuposto de que uma tal dire-
triz feriria os interesses nacionalis.
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10. Nosso posicionamento

10.1. Consideragdes iniciais

Com a devida vénia, no entanto, nio s6 néo se pode fugir a referida
qualificacio, como também essa orientacio em nada prejudica os in-
teresses nacionais.

Com efeito, de uma parte, a) em razdo dos principios e normas que
constituem o direito de autor e o de propriedade industrial — consa-
grados, entre nds, na Constituicdo (art. 153, §§ 24 e 2b) e em leis
especiais, em que se sobressaem, a Lei n® 5.988, de 14-12-73, e a Lei
n? 5.772, de 21-12-71 — as criagdes intelectuais da 4rea de computagéo
devem ser consideradas abrangidas em seu contexto; e b) a adogao dessa
diretriz acarretard, ao contrario, maior segurancga e maior tranqiilidade
a0s negodcios do setor, em prol do proprio desenvolvimento da Nacéo.

10.2 Andlise no plano doutrindrio

Assim, no plano doutrinério, prosperam as teses de que: @) o direito
de autor alberga as criacdes intelectuais de cunho estético, dos domi-
nios literario, artistico e cientifico; b) o direito industrial lobriga as
criagbes intelectuais de cunho utilitdrio e os produtos conseqgiientes.

Analisemos, entdo, as criagdes que se inserem no contexto da infor-
mética, & luz da evolucédo da respectiva atividade.

De inicio, cabe-nos assinalar que o computador e seus aparatos séo
realizacbes objetivas de criacbes intelectuais (invengdes). Representam,
pois, resultados de manifestacGes explosivas ou pesquisadas do génio
humano. Ingressam, portanto, na categoria de bens utilitirios, susce-
tiveis de amparo no seio do direito industrial.

De outro lado, deve-se anotar que as maéaquinas funcionam me-
diante a acdo de operadores humanos e alimentadas por elementos ma-
teriais (cartdes e outros formularios) que resultam de uma prévia pro-
gramacdo. Essa programacdo, por sua vez, € também expressdo do
génio criador do homem, sob forma de sistemas, planos, projetos e
formulas.

Os elementos sdo inseridos no computador por meio de diferentes
meios de entrada (imput) — expressos por cartdes, formularios e outros
instrumentos, apresentados em linguagem adequada & computacio (si-
nais, letras e numeros, conforme o caso) — efetivando-se o proces-
samento mediante combinagdes binérias e operando-se as saidas em
consonéncia com os respectivos objetivos e comandos acionados (textos,
relacdes, certificados ou outro elemento visado).
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Observa-se, portanto, que a criacéo intelectual governa a maguina
e sua atuacdo: sistemas, planocs, projetos, esquemas, desenhos, gré-
ficos sao, todos, manifestacdes do génio criador do homem.

Assim, desde gue expressos em forma literéria, artistica ou cien-
tifica, inquestiondvel se nos afigura a sua inser¢ido no contexto do di-
reito de autor. Para a protecio legal, a isso se deve acrescentar a origi-
nalidade, requisito que, alids, é exigido a todas as obras de engenho.

Assinale-se, a respeito, que, na enunciagio das obras protegidas,
tanto as convencdes internacionais, como as leis internas dos paises —
inclusive a nossa, Lei n° 5.988/73 (art. 69) — adotam uma enumera-
cdo apenas exemplificativa das criages, com clausulas genéricas em
cada setor, exatamente para abarcar, em seu ambito, obras outras
resultantes de processos tecnoldgicos que venham z ser introduzidos
posteriormente. Isso, alids, é que tem tornado possivel a continua ali-
mentacio desse campo, através dos tempos, com realizagoes como a
fotografia, a cinematografia, a televisdo e outros processos (v. o nosso
Direito de Autor ne Qbra Feita sob Encomenda, cit., p. 57).

10.3. Andlise no plano prdtico

No plano pratico, parece-nos necessiria a proteciio dessas criagdes,
dentro dos mecanismos propostos eis que se inspiram em principios e
em normas condizentes com a prépria natureza humana, na salva-
guarda das mais elevadas e nobres expressdes de sua inteligéncia.

A protegdo das expressdes de seu intelecto significa ao homem, a um
tempo, o respeito & sua personalidade e a possibilidade de frui¢éo dos
proventos advindos de sua exploracdo econdmica.

Isso representa o reconhecimento dos valores culturais que a cria-
cdo injeta no mundo fatico e estimulo ao nascimento de novas mani-
festacoes de engenho ou ao aperfeicoamento das existentes.

Ora, como conseqiiéncia desse posicionamento, beneficiada estard
a comunidade, pelo conhecimento e pela utilizagio dessas criagbes, com
resultados positivos para os negécios e para a economia geral do Pais.

Com efeito, a introducio de novos sistemas e de novas férmulas de
computacgio, propiciando aplicagdes de interesse de atividades ou de
setores produtivos, contribui para ¢ respectivo desenvolvimento e, refle-
xamente, para o progresso geral do Pais,

Reduzindo tempo, energia e servicos, possibilitando o surgimento
de novas técnicas ou de métodos de trabalho mais racionais, economi-
zando verbas preclosas nas atividades negocials, s deducido de novos
“softwares” é fator de enorme importincia para a expansdo geral da
Nacgo.
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Conferir-se proteciio juridica a esses sistemas significa, pois, atri-
buir-se maior seguranca as relacdes com base neles estabelecidas; esti-
mular-se a criatividade no setor; propiciar-se a realizagio de novos
estudos e de novas pesquisas; enfim, possibilitar-se a expansdo da ati-
vidade.

Nem se diga possa esse status juridico onerar mais o setor e, em
conseqiiéneia, contribuir para o inflacionamento da economia, ou ainda,
fomentar a instituicio de monopoélios de empresas do exterior nesse
campo, com prejuizos para o Pais.

De fato, inicialmente, deve-se ponderar que o sistema dos direitos
intelectuais se encontra implantado, nos paises civilizados, em prati-
camente todos os setores culturais, e isso em nada vem exacerbando os
respectivos or¢camentos. Previstas as verbas correspondentes, embutidas
nos custos e deduzidas na determinagdo do imposto pessoal incidente
(IR), diluem-se por entre os usuérios ou destinatirios finais, de forma
a nio obstaculizar em nada o desenvclvimento do setor,

Ao revés, a sua utilizacio econdémica, em negdcios juridicos os mais
variados, movimenta vultosos capitais e contribui incisivamente para a
expansio da economia do Pais e para o progresso de sua cultura, como
meio de afirmacio crescente da Nacdo no consenso geral dos povos.

N#o colhe, outrossim, a assertiva de monopoliza¢do do setor por
empresas alienigenas. De fato, se é certo que a nata do “software” se
encontra hoje concentrada em empresas do exterior (de paises mals
desenvolvidos) — que detém as respectivas férmulas, explorando-as
economicamente, — mais exato ainda é que esse fator pode constituir-se
em estimulo para a expansdo da produgio de “software” nacional pelos
paises inseridos — como o Brasil — em programas de desenvolvimento.

Com efeito, a par da conscientizacdo da necessidade, pelas nagodes
em desenvolvimento, de expandir-se nesse setor, com o incremento de
pesquisas e de estudos que possibilite a geracéo de tecnologia autéctone,
a situacdo atual leva os paises ji preparados a controlar as interna-
cdes de “software” estrangeiro, por meio de uma politica seletiva e
protetiva da economia da Nagéo.

Mecanismos politicos e juridicos existem — e adequados — para
esse mister, facultando ao governo central eleger as Areas e setores
realmente carentes e a qualidade do “software” requisitado, para
autorizar, ou nio, a sua importagao.

Inexiste dependéncia absoluta; h4 prioridades a definir-se; existe
sempre a possibilidade de eleicdo dos sistemas verdadeiramente neces-
sarios para o Pais, de sorte que uma politica eficaz no setor — aliada
ao fomento de estudos e pesquisas internas para a geracéo de “software”
— elidira os efeitos de eventuais monopoélios que se constituam por
empresas multinacionais.
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De qualquer sorte, desde que nenhumsa empresa (ou profissional)
permite a utilizagiio gratuita de seu “software”, nio serd a incidéncia
de um plus a titulo de direitos autorais que arruinar4d — como se alega
— a economia de um pafs, ou prejudicard os seus interesses. Haveri,
a0 contrério, sempre, a possibilidade de geraciio de macional, que, ou
evitara, ou substituird, aos poucos, o estrangeiro. A questio &, pois, de
adequacao de politicas,

Estudos existem, no exterior, sobre politicas adequadas para paises
exportadores e, mesmo, importadores de “software” (como, por ex., os
de CuarvLrs L. GoLp e outros: “Software recomendations for an export
control policy”, in Communications of ACM, abril de 1980, pp. 199 e
segs, ¢ SURENDRA PATEL: “The patent system and the third world”, in
World Development, set. de 1974, pp. 3 e segs.). No Brasil, jA hi definicdo
de um sistema nacional de tecnologia. Que se apliguem, pois, com
propriedade e com espirito de brasilidade os principios ali expostos, para
que se alcancem as metas visadas!. ..

Com isso, ao fim, mesmo & existéncia de posicionamentos concentra-
dores, seréio eles comprimidos, para a sua subsisténcia, a oferecer, em
condi¢des mais favoraveis economicamente, a respectiva produgéo, dentro
das regras normais do mercado!. ..

10.4. Ponderacoes finais

Dessa forma, juridica e economicamente, &, ndo s6 necessario, como
vantajoso, 0 reconhecimento dos direitos dos criadores de “software”,
razdo pela qual até consideratmos mais adequada a imediata edicdo
de lei especial, definindo, por expresso, a orientacdo preconizada, para
que espanque, em definitivo, as vacilagoes ainda notadas,

Isso também evitara os perigos de uma utiliza¢do néo autorizada,
ou nao remunerada, de “software”, que podem dar azo a acles de
indenizacdo por aproveitamento indevido, com o conseqiiente pagamento
de quantias vultosas, desde que os tribunais, na trilha da diretriz
protecionista, amparario, por certo, no caso concreto, os titulares
reclamantes!

Temos certeza, em conclusio, de que a adogcfo da orientacdo
enunciada trard um maior desenvolvimento a cultura e 4 economia do
Pais, na busca de seu real posicionamento no seio da comunidade
internacionall. ..

11. Sintese conclusiva

Posicao de relevo ocupa a computagio na impulsdo dos processos
tecnolégicos que vém transformando a vida do homem moderno, e com
perspectivas de verdadeiras revolugbes em sua estruturagéo, em futuro
préximo, inclusive no Brasil,
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A atividade apresenta pontos diversos de contato com o direito,
recebendo regulacic sob diferentes prismas, mas também suscitando
intmeros debates, em especial no plano dos direitos intelectuais.

Nesse campo, dissente-se, principalmente, a respeito do enquadra-
mento de suas criagdes basicas, o “hardware” (as maquinas) e o
“software” (os sistemas), tanto no direito comparado, como no nacional.
Embora inserido o debate, designadamente no seio do direito de autor,
niao se perfez, contudo, trabalho aprofundado sobre a incidéncia, ou nao,
do “software” em seu contexto, afigurando-se, outrossim, mais trangiiilo
o posicionamento, no direito de propriedade industrial, do “hardware”.
No plano internacional, propbs-se lei-tipo a respeito, para a qualificacéo
juridica especial da matéria, enquanto, no plano interno, tem sido
criticado, no Brasil, a sua insercdo na 4rea dos direitos intelectuais, sob
a premissa de que nao atende aos interesses do Pais.

Analisando a espécie, concluimos, no entanto, seja quanto ao aspecto
doutrinario, seja quanto ao aspecto pratico, que se deve reconhecer a
integracao dessas criagbes ao campo dos direitos intelectuais, na protecao
de bens ligados a prépria personalidade humana e para a fruicéo, pelos
titulares, dos proventos decorrentes de sua utilizagdo, no sentido da
propria expanséo do setor e a conseqiiente contribuicio para ¢ desenvol-
vimento geral do Pais. ’

Esse posicionamento influird decisivamente na crescente afirmacgio
do Pais no seio da comunidade internacional, desde que se estabeleca
politica adequada de geracdo e de utilizacdo de “software”, de sorte que
a edicdo de lei especial que assim se defina é medida aconselhivel
para a definitiva elisdo das indecisbes verificadas.
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TRAMITAGAO LEGISLATIVA

| — Proposta de Emenda & Constituicéio n? 31, de 1981

Na sessdo conjunta de 19 de junho, foi lida a Proposta de Emenda a
Constituigdo n® 31, de 1981, subscrita por 141 Senhores Deputados e 24 Se-
nhores Senadores, tendo como primeiro signatario o Deputado José de
Castro Coimbra {%):

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAC Ne 31, DE 1981

Acrescenta artigo ao Titulo das Disposicdes Gerais e Transi-
térias autorizando a fixagdo de novos subsidios para as Prefeitos
Municipais durante a atual legislatura prorrogada.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos
do art. 49 da Constituigio Federal, promulgam a seguinte Emenda ac texto
constitucional:

Artigo Gnlco — Fica acrescentado ac Titulo das Disposigdes Transité-
rlas o artigo seguinte:

“Art. — Durante o perfodo de 31-1-81 a 31-1-83 ficam as
atuais CaAmaras Munkipais autorizadas a fixar em uma dnica vez

(1) DCN — Sessfic Conjunta — 20-5-81, pAg. 1.272.
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novos subsidios para os Prefeltos Municipals que se encontram
no desempenhoe do mandato, bem como pare os Vice-Prefeitos,
quando remunerados.

Justificacio

Tendo em vista a aprovaclio pelo Congresso Macional da Emenda
Constltucional n® 14/80, adlando as ele.¢des municipals para 1282 e prorro-
gando os mandatos de Prefeitos e Vereadoras até 31-1-83, com conseqiien-
tes ImplicagBes na fixaglio de subsidio dos Prefeitos, temos a conslderar @
que sague:

Dispde o art. 113 da Constituigéo Estadual: (*}

“Art. 113 — O subsidic do Prefslic serd fixado pela Cémara
no término da Legislatura para a seguinte...”

O arl. 38 da Lel Orgénica dos Municiplos (do Estado de S&c Paulo},
com a redaclo dada pela Lel Complementar n® 159/77, estabelace:

“Ari. 38 — O subsidio do Prefelta que, ho momento da fixagso,
nfo poderd ser Inferlor ao malor padriio de vencimento page a
servidor do Municipio, que conte no minimo 1 {um} ano de exarciclo
no carge ou fungho, serd estabelecido peta Camara até o término
da Legislatura para vigorar na seguinte, podendo o decreto legisia-
tivo fixar quantias progressivas para cada ano de mandato.”

Petos dispositivos citados, flca clara a inalterabilidade dos subsidios dos
Prefeitos Municipals dentro de uma mesma Legisiatura. Legislatura é o
perfodo de duragdo do mandato. No sistema vigente ela, no caso de
Profeito e Versadores, § de gualro anos.

Excepclonalments, através de Emenda Constitucional (**), a atual Legls-
latura foi prorrogada até 31 de janeiro de 1983.

“PRORROGAGAQ. Do latim: prorogatio, de prorogare (alon-
gar, dllatar, adiar, ampliar), exprime, orlginarlamente, o aumento de
tempo, a ampliagéo do prazo, o espagamento do tempo, prestes
a extinguir, para que certas ceisas possam continuar, com segui-
mente sem solugio de continuidade.

Nesta raz8o, a prorrogagc pressupde prazo ou espago de
tempo, que n&o se extingulu nem se finou, & que & ampliado. dlla-
tado, aumentado, antes que se fine ou se acabe.

Ndo se prorroga © que j4 se mostra terminade ou acabado,
isto é, fora da vigéncia ou do exercicio de um prazo, que n#o
mais axiste. Af, ocorreria colsa nova, iniclar-se-ia um novo espago
de tempo, pela solug#o da continufdade entre o prazo antigo e o
novo prazo, revelando-se, portanto, renovagio, nfio prorrogagéo.

A rigor, pois, a prorrogagiio & a dilatagio do espago de tempo,
cujo fim nfio ocorreu, para que se continue a fazer o que dentro
dele se permitia. E, portanto, deve ser promovida antes que termine

{*} Constiwi¢io do Estado de SHo Paulo, tom a redagho da Emenda Constitucional no 2, de 30-10-89.

{**} Emenda Constitucional n.¢ 14, de 9-9-80, que aiterou o art. 209 da Conslituicdo Federal, dando-lhe a

saguinte redaglo: O mandatos dos atuais Prefeitos, Vice-Prefeitos, Vereedores e saus suplentes
estender-se-Ao até 31 de jansiro de 1983, com excegdo dos Frefailos nomsados, Pardgraio dnico — A»
oieigbes para Prefeitos, Vice-Prefeitos & Versadores sprdo realizedas, simultangamenie em iodv o Pals,
na mesma data das eleigles gerals para Depulados.”

Redaglo antsrior (Emenda Constltuclonal n,° 8, de 14-4-77), qus acresceu ¢ dispositivo ao texlo
constitucional:

A, 209 — Os mandatos dos Profsitos, Vice-Prefsilos o Vereadores eleitos em 1980 terdo

a dureglo de dols anos.”’
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o prazo ou aquilo que se quer prorrogar, para que o tempo prefixo
se dilate ou se amplie.

Na prorrogagéo, o antes e o0 depois ligam-se numa continulda-
dade para se mostrarem como uma U(nica e¢ sé coisa, Isto &, para
que se apresente como um prazo ou um espago de tempo, em que
néo se registrou nem ocorreu a menor continuidade, o que ndo se
registra na renovagéo, onde se anota a interrupglio entre o passado
€ 0 novo ou pressnte.

A prorrogagéo, portanto, tem por objeto precipuo ndo admitir
interrupco nem promover uma solu¢do de continuidade entre o
espago de tempo que foi insignificante para cumprimento de cero
fato & 0 outro, que se concedeu ou veio aumentar o passado.” (De
Placido e Silva — Vocabulério Juridico, vol. 1], pags. 1.2456/1.247))

Da ligio de DE PLACIDO E SILVA deflul o ensinamento de que néo
entraremos em 1981 em nova Legislatura, mas, sim, num prolongamento
da atual, motivo pelo qual s6 & permitido tazer o que a legislag@o aplicavel &
matéria, no perfodo normal, possibilita.

Isto posto, diante desta nova situagdo constitucional, os subsidios dos
Prefeitos Municipais deverio ser pagos nos dois anos seguintes desia
Legislatura prorrogada nos moldes estabelecidos pelos decrstos legislativos
elaborados em 1976 pelos membros da Camara anterior, que eram compe-
tentes para estabelecer os subsidios do Prefeito Municipal para vigorar
durante toda esta Legislatura.

Assim, encontraremos 3 hipdteses possiveis de fixagdo:

18) fixagéo feita em guantias fixas e assim deveri permanecer o subsi-
dlo até o final da prorrogacgéo;

29) fixagéio feita em quantias progressivas — deverd ser obedecida
nos anos de 1981 e 1982, a proporcionalidade consignada no Decreto Legis-
lativo atualmente em vigor;

39} fixagdo feita em valores varidveis (salario minimo, valor referéncia,
indices de correcfo atc...), o subsidio assim tixado serd corrigideo sempre
que os valores que lhes servem de base forem alterados.

Essa &, juridicamente, a posigio, diante da atual legislag@o pertinente
ao assunto.

Para que possa haver alteragdo dos subsidios dos Prefeitos para os
préximos dois anos de prorrogacdo da Legislatura atual, mister se faz emen-
dar a Constltuigio da Republica. N&o ha possibilidade de emenda & Consti-
tuigdo estadual, ou Constituicdes estaduais, porque uma emenda nesse
sentido feriria um principio constitucional a ser respeitado pelas trés esferas
de Poder.

Nesse sentido, decisfo do STF no Rscurso Extraordindrio n?® 39.170,
In RDA n? 69/172, da qual sallentamos:

“{...) Embora ndc expresso na Constituiglo, este principlo
estAd implicito na aplicacdo do principio ds independéncia dos
poderes.

N&o pode ficar o Executivo & mercé das C&maras Munlicipais,
facultando a estas a alteraglo do subsidio do Prefeito, para mais
ou para menos, de acordo com interesses e conveniéncia politica.

A fixagdo prévia para cada periodo de governo constitui provi-
déncia constitucional a ser apllcada em todos o5 niveis de governo,
federal, estadual ou municlpal, como decorréncia da mencionada
independéncia.”
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Outra ndo é a manifestagfio do Tribunal de Justiga de S&o Paulo, através
da decisfo proferida pela 2* Cimara Civll, na Apelagsio n? 65.509, da qual
extraimos o trecho abaixo:

“Dentre os principios fundamentais que os Eslados devem
respeltar, desde a Constituigc Federal de 1891, est4 ¢ da indepen-
déncia dos Poderes.

Evidentemente, o mesmo principio ndo pode deixar de ser
respeitado na organizagiio municipal.

Ora, se assim &, a alteragfo dos subsidios dos Prefeitos, duran-
te 0 exercicio do mandato, alteragéic essa realizada pelo 6rgéio legis-
lativo municipal, constituiria, Indubitavalments, um desrespeito aque-
le principio da independéncia dos Poderes, tornando possivel um
aumento escandaloso, ou a diminuigdo indeccrosa dos subsidlos
fixados no dltimo ano da Leglstatura anterior.

Dai o cénone da irredutibilidade daqueles subsidios durante a
Legislatura em curso.”

E, mais adiante temos:

“Efetivamente, a lel municipal que altera os subsidios do Pre-
feito, durante a Legislatura em curso, & flagrantemente inconstitu-
cional, porque fere o cnone da independéncia dos Poderes.

Regra moral, salientou 2 cltada decisdo, indispensaval & inde-
pendéncia do Poder Executivo, tanto no plano federal como no
estadual, muito mais necessérla se torna no Ambito municipal. Se &
recomendével para a independéncia do Presidente da Repuiblica
que exerce o seu mandato na Capltal do Pais rodeado de consl-
deragdes, dispondo de torgas militares e fiscalizado pelo Congresso
e pela grande imprensa, com multc malor raxfo se impde em
relagdo aos Prefeitos dos Municlplos, onde as divergéncias politi-
cas s8o mais acesas e podem resultar de um simples veto a certas
ambigdes.

E, sem divida, como se disse no venerando acérddo, a incons-
titucionalidade néc resulta somente da viclagio aberta dos textos
expressos da ConstituigBo, mas também das cldusulas implicitas,
contidas nas expressas. Basta que estas tenham sido violadas para
que se fulmine a lei que tal vicio contenha.” (RDA 32, 8 de setem-
bro de 1953, pdgs. 317 a 319)

No entanto, nesse mesmo caso, ¢ préprio Tribunal de Justiga de S#o
Paulo, através de acdrddo do Tribunal Pleno, manifestou-se em sentido
contrario, ao expressar:

“A egrégia Segunda Clmara Civil levantou, na espécle, a
questdo da inconstitucionalidade, reportando-se ao venerando acér-
ddo daeste Tribunal Pleno, constante da Revista dos Tribunals,
vol. 189, pag. 903. Ali se decidiu realmente pela proibigio constl-
tucional da alteragio dos subsidios de Prefeito, no curso da mesma
Legislatura.

Onde, porém, data vénia, se encontra expressa, ou nacessarla-
mente impliclia essa regra, na Carta Magna?

Alega-se que o texto impeditivo ¢ o do art. 86, in verbis {*):

“No iltimo ano da Legislatura anterior A elelgho para
Presldente s Vice-Presidente da Republica, serfo fixados os
seus subsidios pelo Congresso Nacional.”

{*) O art. 86 citado & da Constituicho Federal de 18-9-1948,
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Pretende-se que essa regra, propria do Poder Executivo federal,
se estenda, obrigatoriamente, ao dOrgéic executive municipal ~ pelo
principlo moral que encerra. Porgue as mesmas razfes que levaram
¢ constituinte a resguardar o decoro e a independéncia do Chefe do
Executivo Naclona! s#o vigentes para o 6rglo executivo municipal.
Esse o fulcro do venerando acérdBo a que $8 reportou a egrégia
Segunda Camara Civil.

Entretanto, nem de fato, nem de direito tem procedéncia essa
argumentagao.

Como, em nome de uma pretensa garantia aos Municiplos,
cercear a autonomia dos Estados e dos proprios Municiplos, obri-
gando-0s a estender aos Prefeitos uma regra que convém ao Presi-
dente da Republica?

Fala-se em imperativo de ordem moral. Moral adormecida ha
meio século, a ingressar estremunhante e tardia, incerta e vaga
nos recintos constitucionais. ..

Porque, em verdade, ndo & exato que o que convém ao Presk-
dente seja obrigatoriamente adequado aos Prefeitos.

O Presidents & o Magistrado Supremo da Nagdo. A ela dave
dedlicar todo o seu |labor. Ndo lhe sobra tempo — nem lhe assenta
bem exercer outro oficic lucrativo. Se n#io tiver pecinia, depen-
deré totalmente dos subsidios para manter-se & altura da dignida-
da do cargo.

E o decoro do Presidente & decoro da prépria Nagéo.

J4 o Prefeito, muito pelo contrario, nem sofre incompatibltida-
des morais no exercicio de sua fungfio particular, nem, como
regra, empraga tempo integral na atividade pblica.

O Presidente & o Chefe Supremo de todo o Pais. Um chogue
entre ele e o Legisiativo assume caréter nacional. Dal poderdo
resultar esc@ndalos, paixdes, lutas perigosas & estabilidade do
regime.

Por isso, acima de ambos, para que um Presidente poderoso
ndo constranja o Parlamento ou para que um Congresso despético
ndo amesquinhe o Executivo, coloca-se a Constituigdo com uma
regra prévia, fixa, perpétua, relativa 4 fixagéo dos subsidios.

Ora, 6 um exagero extremo afirmar que essas mesmas ponde-
rosissimas razdes, vélidas para o cargo eminentissimo de Presi-
dente da Republica, Impdem-se, sob pena de perecimento de uma
garantia constituclonal imprescindivel, no tocante aos subsidios do
mals modesto Prefelto. ..

Cabe aos proprios Estados, através das leis organicas, prover
do modo que melhor parega, em ordem a resguardar a adminis-
trag&o local. Se determinado regime de fixagdo de subsldio mostrar-
se noclvo, nada impede que a lel estadual, & luz da experiéncia,
disponha de outra forma.

E existem véarlas formas, perfeltamente morais, capazes de
regular ¢ assunto, de modo diverso do prescrito para o Presldente
da Reptblica.” (RDA 45, 30 de junho de 1954, pdgs. 349 a 352)

Esta decisfo, porém, nfio passou, a0 que nos parece, de manifestagéo
isolada, uma vez que em outras oportunldades o Tribunal de Justica de Séo
Pattlo, também em Tribunal Pleno, oplnou pela Inconstitucionalidade de alte-
ragio dos subsidios de Prefeito numa mesma Leglslatura.
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Neste sentido, as decisdes cujas ementas transcrevemos:
1°) Recurso ex officio n® 71.899 — 21-8-55:

“Profelto — Subsidio — Alteragdo pela Camara Municipal du-
rante o perlodo para o qual foi sleito — Inadmissibilidade — Lai
orgamentaria inconstitucional —— Seguran¢a concedida.” (RT —
246/279.)

29) Apelagio Givel n? 32.237 — 8-11-57:

“Prefeito — Subslidlos — Leis munlcipals alterando-os na
Legislatura em curso — Inconstituclonalidade. Intellgéncia e apli-
cagéo dos arts. 86, 200, 26 e 18 da Constituigio Federal de 1946,
(RT 273/438.)

3% Apelaglio Civel n® 46,692 — 27-8-50:

“Municipio — Organizagio — Respeitc ao principio da inde-
pendéncia dos Poderes — Necessidade de subsidios do Prefelio
~— Alteraglio para a Legislatura em curso — Inadmissibllidade —
Aplleagéo do principio do art. 79, inciso VII, alinea b, da Constitui-
¢do Federal de 1946.

Né&o pode a Cimara Municipal alterar os subsidios do Prefeito
durante a Legislatura em curso.” (RT 189/903.)

4%) Apelagéo n? 68.163 — 14-2-55:

“Prefeito Municipal — Subsidios — Al'erag@o durante a Legis-
latura em curso -— Inadmissibilidade — Inconstituclonatidade de lel
municipal a respeito — Declaragcdo de votos. Nio pode a Camara
Municipal alterar os subsid'os do Prefsito durante a Legislatura em
curso.” (RT 235/317.)

59) Apelag8o n? 69.505 — 21-9-55;

"Prefeito Municipal — Subsidlos — Alteragfio durante a Legis-
latura em curso — Inadmissibilldade — Inconstitucionalidade de
lei municipal a respelto. N#o pode a CAmara Municipal alterar os
subsidios do Prefeito durante a Leglslatura em curso.” (RT 249/282)

69} Recurso ex officlo n® 59.637 — 25-5-54:

“Profeltoc Municipal — Subsidios — Alteragio pala Camara
Municipal durante a Legislatura em cursc — Inadmissibilidade
— Resolug@o Inconstituclonal — Voto vencido.” (RT 234/315)

Mais recentemente, encontramos publicada in RDA 109, pag. 191,
deciséio de 1971, do TJSP, reafirmando este mesmo ponto de vista.

Do acérdéo salientamos:

"0 mesmo, porém, néo acontece com relagdo ao outro aumen-
to de subsidios e de varba de representagho, ou seja, o primeiro,
da resolugiio da Camara Municipal de 17-8-1964, porque embora
n&o houvesse lei ordindria, de categorla superior que prolhisse
expressamente semelhante aumento, o fato é que era ele vedado
por imparativo do art. 86 da Constliuigho Federal de 1946, em plena
vigéncla e assim redigido: “No dltimo ano da Legislatura anterior &
elei¢do para Presidente e Vice-Presidente da Reptiblica serfio fixa-
dos os seus subsidios pelo Congresso Nacional.”

Essa norma, verdadeiro imperativo, decorre da outra, igual-
mente fundamental, da diviséo, independéncia e harmonla de Po-
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deres, que os Estados também devem atender em sua organizagéo
e na organizagdio de seus Municlpios.

Alids, entrelagam-se ambas, tormando o préprio principio que
h& de ser respeitado em seu todo.

E seria despropositado que o Estado tosse obrigado a respeitar
semsalhante principlo e ndo o estendesse a suas unidades como 0s
Municipios, de reduzida autonomia. O Estado federal — como ss
observou no primeiro dos referidos julgados do Plendrio — é essen-
cialmente descentralizado. Ao contrario, o Estado federado ¢ unité-
rio e centralizado. Algumas atribuigbes séo conferidas ao Municipio,
tendo-se em vista somente o que diz respeito a seu peculiar inte-
resse, mas sem dispensa da subordinag8o aos principios respeitados
pelo Estado federado. De outro modo, haveria verdadeira subverséo
da hierarquia & o Municipio seria mais auténomo dentro do Estado
federado do que este no Estado Federal, quando se da justamente o
contrario. Tanto assim, que o Estade federado pode criar, suprimir,
ampliar @ restringir Municipics, ao passo que o Estado federal néo
pode fazer o mesmo em relago as unidades que o compdem.

Além disso, & o Estado federado que estabsiece, com as leis
de organizagBo municipal, verdadelras Constituigdes para os Muni-
clpios, sendo obrigado a respeitar, em suas disposigdes, os princi-
pios da Constitulgio da Republica.

Sendo, pois, fora de duvida que os Municipios estdo obrigados
a respeitar ps principlos da Constituigo Federal, a alteragéo dos
subsidios dos Prefeitos, durante o exerciclo do mandato, importaria
sm desrespeito ac cinone da independéncia dos Poderes.”

Pela jurlsprudéncia citada fica evidenc'ada a tendéncia dos Tribunais
em exigirem a observancia do principio constitucional da independéncia e
harmonla dos Poderes, no que se refere aos Municipios.

Quanto A verba de represeniagdo, ela poderd ser alterada anualmente,
até atingir o valor de dois tergos do subsidio, conforme o disposto no § 1°
do art. 38 da Lei Orgénica dos Municiplos (do Estado de Séo Paulo), que
determina:

§ 19 — A verba de representagdo do Prefeito sera fixada
anualmente pela Camara e ndo poderd exceder de dois tergos
do valor do subsidio.”

Estas as razfes que alinhavamos na justificativa da presente proposta
de emenda constilucional que ora submetemos & apreciagdo de nossos emi-
nentes Pares no Congresso Nacional.

DEPUTADQOS: José de Castro Coimbra — Artenlr Wemer — Henrique
Turner — Pedro Carclo — Ubaldo Dantas — Adhemar de Barros Filho —
Ademar Pereira — Max Mauro — Waldmir Belinati — Euclides Scalco —
Jorge Vianna — Wilson Falcdo — Mendes de Melo — Cardoso Fregapanl
— Horécio Matos — Liclo Cioni — Heitor Alencar Furtado — Aluizio Bezerra
— Samir Achta — Elquisson Soares — Fernando Cunha — Licia Viveiros
{apoiaments) — Manocel Ribeiro — Sebastifio Andrade — Francisco Ledo
— Paulo Marques — Emasto Dall’Oglio — Telmo Kirst — Baldacci Filho —
Antdnio Pontes — José Costa — Antdnic Ferreira — Jackson Barreto —
Oswaldo Lima — Cristina Tavares — Rosemburgo Romano — Bento Gongal-
vaes — Herbert Levy — Mério Frota — Wanderley Mariz — Antdnio Morais
— Romulo Galvio — Louremberg Nunes Rocha — Nosser Almeida — Diogo
Nomura — Cantidlo Sampaio — Adhemar Santillo -— Gaie Pompeu — Valter
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Garcla — Roberto Carvalho — Horéclo Ortiz — Giison de Barros — Giéia Jr,
—- Salvador Julianellli — Jorge Paulo — Sebastifo Rodrigues Jr. — Jorge
Arbage -— Danisl Silva — José Maria de Carvalho — Pedro Lucena — Antd-
nio Russo — Geraldo Fleming — Nabor Junior — Navarro Vieira Fllho — Si-
queira Campos — Daso Coimbra — Anténio Zacharlas — Anisio de Souza —
Osvaldo Mslo — Brabo de Carvatho — Cardoso de Almeida — Ceslso Peganha
— Wildy Vlanna — Manosl Novaes — José Camargo — Francisco Castro
~— Alcebiades de Oliveira — Pedro Germano — Norton Macedo — Adrianc
Valente — Paulo Lustosa — Ricardo Fitza — José Mendonga Bezerra —
Nilson Gibson — Vivaldo Frota — Pedro Correa — Inocéncio Ollvelra —
Jo#io Carlos de Carli — Alipio Carvalho — Divaldo Suruagy — Angelo
MagalhZes — Menandro Minahim — Leur Lomanto — Honarato Vianna —
Francisco Rollemberg — Alvarc Gaudéncio — Henrlque Brito — Marcelo
Linhares — Rogério Rego — Gomes da Silva — Claudino Sales — Homero
Santos — Antdnio Carlos de Ollvelra — Walber Guimardes — Evandro Ayres
de Moura — Paulo Borges — Thales Ramalho — Carlos Auguste — Tulio
Barcellos — Ary Alcantara — José Penedo — Geraldo Bulhdes — Bozerra
de Melo — Del Bosco Amaral — Célio Borja — Anténio Gomes — Maurlcio
Frust — Santiili Sobrinho — Pedro Geraldo Costa — Ruy Bacelar — Joel
Ribeiro — Guido Arantes — Genésio de Barros — Leite Schmidt — Paule
Piments] — Adroaldo Campos — Tertuliano Azevedo — Celso Carvalho
— Antdnio Morimoto — Erasmo Dias — Ruben Figusiré — Ludgero Raulino
— Feu Rosa — José Amorim — Tidei de Lima — Octacllioc Almalda —
Odacir Socares — Anténio Annibelli — Wilson Braga — Edison Lobfo —
Audélio Dantas — Oswaldo Coelho.

SENADORES: Amaral Furlan — José Guiomard — José Caixata — Nilo
Coelho — José Richa — Eunice Michiles — Raimundo Parentes — Affonso
Camargo — Tancredo Neves — Gastéio Miiller — Mendes Canale — Helvidlo
Nunes — Bernardino Viana — Vicente Vuolo — Gilvan Rocha — Passos
Pérto — Almir Plnlo — Moacyr Dalla — Henrique Santilloc -~ Cunha Lima
— Teotdnlo Vilela — Saldanha Derzi — Benedito Cansllas — Jalson Barreto.

Il — Comissfo Mista

De acordo com as indicagdes das Liderangas, ficou assim constituida
a Comissdo Mista, incumbida de emitir Parecer sobre a matéria (3):

Pelo Partide Democratico Soclal — Senadores Raimundo Parente,
Martins Fitho, Almir Pinto, José Lins, Lourival Baptista, Bernardino Viana
e Deputados Jairo Magalhdes, Josias Leite, Amilcar Queiroz, Héllo Cam-
pos, Isaac Newton e Jdlio Martins.

Pelo Partido do Movimento Democrético Brasileiro — Senadores Agenor

Maria, Mauro Benevides, Evandro Carreira e Deputados Juarez Furtzdo, Ni-
valdo Kriiger e Ralph Blasi.

Pelo Partido Popular — Senadores Alberto Silva, Gastdo Miller e Depu-
tados Leopoldo Bessone e Bente Lobo.

*ww

O SR. PRESIDENTE (Jorge Kalums) — Foi encaminhada & Presidéncla
proposta de emenda & Constltuigio que versa sobre matéria conexa com a
da Proposta n? 31, de 1981, jA em tramitagéo.

Nos termos do § 5% do art. 124 do Regimento Interno da Camara dos
Deputados, segundo subsididrio do Regimento Comum, & Presldéncia deter-
mincu a anexaglo, & proposta em andamento, da Proposta de Emenda a
Constltuiglio n? 33, de 1981 (3):

(2} DCN — Seasfo Conjunta -—— 20-6-81, péag. 1.275.
(3} DCN — Seasfo Conjunta — 23.8-81, pag. 1.282.
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Foi lida a seguinte:

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAC N¢ 33, DE 1881

As Mesas da CAmara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos
do art. 49 da Constitulgdo Federal, promulgam a seguinte emenda ao texto
constitucional:

Artigo unico — A remuneragdo dos Prefeitos e Vice-Prefeitos, cujos
mandatos foram prorrogados psla Emenda Constitucional n? 14, de 9 de
setembro de 1980, sera reajustada a partir de fevereiro de 1981, na mesma
proporgdo do reajustamento concedido pela Assembiéia Legislativa, do res-
pectivo Estado, para a remuneragdo de seus Deputados.

Justificagdo

O Govemo Federal, através de sua maioria parlamentar, fez aprovar a
Emenda Constitucional n® 14, de 9 de setembro de 1980, que estendeu até
31 de janeiro de 1983 os mandatos dos Prefeitos, Vice-Prefeitos, Vereadores
e seus Suplentes. Todavia, certaments, pela pressa com que aquela propo-
siglio foi votada, esqueceu-se de fixar a maneira pela qual seria reajustada
a remuneragio dos detentores de mandatos municipais.

Quanto aos Vereadores, existe uma solugéo que estéd estampada na
Lei Complementar n? 25, de 2 de julho de 1975, com as modificagbes que
lhe foram introduzidas pela Lei Complementar n? 38, de 13 de novembro
de 1979.

Parsiste, todavia, o problema quanto a remuneragdo dos Prefeitos e
Vice-Frefeitos. E certo que alguns Estados, através deo Lel Complementar
local, pretendem reparar a lacuna deixada pela Emenda Constitucional n? 14,
jé& referida. Todavia, para que se obtenha uma norma geral, valida para todos
os rincdes do territério nacional, @ que se apresenta a presente proposigéo.

Seria grande Injustiga pretender-se que os Prefeites Municipais perma-
negam com a mesma remuneragdo fixada anterformente. O custo de vida
tem subido significativamente e nio se pode exigir que a remuneragéo fique
distanciada da realidade.

Esta proposig@o tem em vista preservar a dignidade dos que, com
abnegacéo, exercem munus politico.

DEPUTADOS: Jorge Ferraz — José Carlos Fagundes — Paulo Borges
— Jorge Arbage — Bonifacio de Andrada — Jorge Uequed — Homero
Santos — Iram Saralva — Djalma Marinho — Pimenta da Veiga — Walter
de Pra — José Mauricio — Dario Tavares — Walber Guimardes — Sérgio
Ferrara — Mario Hato — Celso Peganha — Wildy Vianna — Octacilio
Queiroz — Edison Lobao — Luiz Baccarini — Hélio Garcia — Marcelo
Cordeiro — Ubaldo Dantas — Luiz Cechinel — Leopoldo Bessone — Carlos
Santos — Norton Macedo — Alipio Carvalho -~ Ademar Pereira — Anténio
Mazurek — José Bruno — Joacil Pereira — Aldo Fagundes — Osmar Leitdo
-— José Penedo — Leorne Belém (apoiamento) — Baldacci Filho — Castejon
Branco — HIldérico Oliveira — Evandro Ayres de Moura — Héllo Duque
— Sim&o Sessim -— Henrique Turner — Walter Sllva — Genival Tourinho
— Adhemar Ghisi — Pedro Geraldo Costa — Rosa Flores — Athié Coury
— Francisco Rollemberg — Milton Brandfio — Rosemburgo Romano —
Geraldo Fleming — Marcelo Linhares — Ruben Figueiré — Edilson Lamartine
Mendes — Joéo Alves — Iranlldo Pereira — Jader Barbalho — Louremberg
Nunes Rocha — Nilson Gibson — Genésio de Barros — Octacilio Almeida
— Caio Pompeu — Mendonga Neto — Mario Moreira — Gomes da Silva
— Delson Scarano — Carlos Cotta — Mauricio Fruet — Freitas Nobre —
Renato Azeredo — Roberto Carvalho — José Amorim — Dicgo Nomura ——
Adalberto Camargo — Cartos Augusto — Ruy Cédo — Claudinp Sales —
Hélio Levy — Adolpho Franco — Christovam Chiaradia — Aécio Cunha
— Igo Losso — Herbert Levy — Magib Helckel — Ossian Araripsg —
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Rubem Medina — Vingt Rosado — Juarez Furtado — Josué de Souza —
Tarcisio Delgado — Pedro Sampaio — Edson Vidigal — Osvaldo Macedo
— Raimundo Diniz — Jo#io Arruda (apolamento) — Pinheiro Machado —
Stoessel Dourado — Edgar Amorim — Rogério Rego — José Ribamar
Machade — Lednidas Sampaic — Jofio Gilberto — Navarro Vieira Filho
— Afrislo Vieira Lima — Elquisson Soares — Silvio Abreu Jr. — Mario
Frota — Benedito Marcilio — Tilio Barcellos — Siqueira Campos — Manoel

Novaes — Jorge Vianna — Nelson Morro — Emidio Perondi — Mar#o
Fllho — Alair Ferreira — Cristina Tavares — Crlstino Cortes — Milton
Figueiredo — Albéricc Cordeiro -~ Manoel Ribeiro — Paulo Lustosa —
Paulo Marques — Ldcio Cioni — Nabor Junior — Carlos Chlarelll (apola-
mento} — Gidia Jr. {apoiamento) — Pedro Lucena — Audélio Dantas ~—
W.ison Falco — Anténio Annibelli — Pedro Correa — Djalma Bessa —
Julio Martins — Francisco Ledo — Adrpaldo Campos — Hélio Campos —
José Freire — Euclides Scalco — Femando Cunha — lsaac Newton.

SENADORES: Jutahy Magalhdes — Martins Filho — Humberto Lucena
— José Richa — Pedro $'mon — Henrique Santlllc — Luiz Fernando Freire
— Affonso Camargo — Tancredo Neves — Cunha Lima — Gastdo Miiller
— Mauro Benevides — Saldanha Derzi — Teoténlo Vilela — Murilo Badaré
— Agenor Marla — llamar Franco — Leite Chaves — Robsrto Saturnino
— Gilvan Rocha — Lazaro Barboza — Benedito Canellas — Moacyr Dalla.

A Presidéncia comunicou que a proposigdo lida serfa encaminhada i
Comissdio Mista anteriormente designada para emltir Parecer sobre a Propos-
ta de Emenda & Constituigdo n° 31, de 1981.

LI I

1 — A Comissdo Mista foi instalada a 23 de junho (%), eleitos para a
Presidéncla o Senador Agenor Maria o para a Vice-Presidéncla o Senador
Martins Filho,

Fol designado Reiator da ma:éria o Deputado Isaac Newton.

2 — No dia 5 de outubro {5), foram comunicadas as substiluigbes_do
Senador Gastio Miller pelo Senador Valdon Varjio e do Senador Lourival
Baptista pelo Senador Jorge Kalume, na Comiss@o Mista.

3 — Na 22 reunido, em 6 de outubro {6), fol aprovado sem restricles
o Parecer do Relator Deputado Isaac Newton, favorfvel & Proposta de
Emenda 4 ConstituicBo n¢ 31, de 1981, na forma apresentada, e, conse-
glien‘emente, pela rejelgdo, por prejudicada, da Proposta de Emenda & Cons-
tituiclo n? 33, de 1981, que com ala tramita.

I{ — Parecer
PARECER N? 102, DE 1981 {CN) (7)

Da Comissdo Mista, incumbida de examinar e emitir Parecer
sobre as Propostas de Emenda & Constituicdo n? 31, de 1981, que
“acrescenta artigo ao Titulo das Disposicdes Gerais e Transitdrias,
autorizando a fixag&o de novos subsidios para os Prefeilos Munl-
cipais durante a atual Legislatura prorrogada™; e n? 33, de 1981,
que "determina o reajustamento, a partir de 1° de fevereiro de
1981, da remuneracéo dos Prefeltos e Vice-Prefeilos cujos manda-
tos foram promrogados pela Emenda Constitucional n? 14, de 9 de
setembro de 19807,

Relator: Deputado Isaac Newton

Apensadas por versarem matéria andloga, as propostas de emenda &
Constituigdo sob nosso exame visam a disciplinar o subsidio dos Prefaitos

{(4) DCN — Seglo || — 2-8-8t, pag. 3.268.
{5} DCN — Sessdo Conjunta — 6-10-81, pag. 2.187.
{6) DCN — Begfio |l — 27-10-81, pég. 5.823.
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Municipais que tiveram seus mandatos prorrogados pela Emenda Constitu-
cional n® 14, de 9 de setembro de 1980.

A Proposia de n? 31, de autoria do nobre Deputado José de Castro
Coimbra, manda acrescentar ao Titule das Disposigbes Gerais @ Transité~
rias o seguinte:

“Arligo — Durante o periodo de 31 de janeiro de 1981 a 31
de janeiro de 1983, ficam as atuais Camaras Municipais autorizadas
a fixar em uma finica vez novos subsidios para os Prefeitos Muni-
cipais que se encontram no desempenho do mandato, bem como
para os Vice-Prefeitos, quando remunerados.”

A Proposta n? 33, de autoria do Deputado Jorge Ferraz, consta do
seguinte:

“Arfigo inico — A remunerag@o dos Prefeitos e Vice-Prefeltos,
cujos mandatos foram prorrogados pela Emenda Constitucional
n? 14, de¢ 9 de setembro de 1980, serd reajustada, a partir de
tevereiro de 1981, na mesma propor¢éo do reajustamento conce-
dido pela Assembléia Legisiativa do respectivo Estado, para a
remuneragio de seus Deputados.”

Ambas as propostas, com o nimero exigido dea assinaturas, alendem aos
pressupostos dos pardgrafos do art. 47 da Constituigéo, porlanto sem eiva
de inconstitucionalldade o, conseqlientemente, de injuridicidade, redigidas
dentro da técnica legislativa.

Na sua justificativa, a Proposta de n® 33, assinala que, para os Verea-
dores, a solugdo existe na Lei Complementar n? 25, de 2 de julho de 1875,
com as modiflcagdes que |he foram introduzidas pela Lei Complementar
n? 38, de 13 de novembro de 1979, permanecendo, porém, o problema
quanto & remuneragéic dos Prefeltos ¢ Vice-Prefsitos, embora em alguns
Estados, por lel complementar, se pretenda reparar a lacuna.

Prosseguindo, adverie:

“Seria grande injustica pretender-se que os Prefeltos Municl-
pals permanegam com a mesma remuneragdo flxada anteriormente.
O custo de vida vem subindo significativamente @ néo se pode
exigir que a remuneragdo fique distanclada da realidade.”

O autor da Proposta n? 31 depois de estudar o texto constitucional e
a lel complementar pertinente citande jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal e decisbes do Tribunal de Justiga de SHo Paulo, inclusive no
reconhecimento de que a Lei Orgénica dos Estados poderia solucionar o
problema, salienta que, na maloria dos julgados, opina-se pela Inconstitu-
cionalidade de alteragfo dos subsidios de Prefeito numa mesma Legislatura.

Néo havendo, em varios casos, previsdo da Lei Organica dos Municl-
pios, impde-se a solucio das emendas & Constitui¢io, nos termos em que
estd proposta.

Pertinontes e amplamente justificadas, as duas propostas, com o mesmo
intuite, 880 aceifdveis no mérito.

Na verdade, ha uma lacuna a preencher, resullante, no caso, da pror-
rogagc8o dos mandatos dos Prefeilos e Vice-Prefeitos, para que tenham
seus subsidios reajustados, como os tém os Vereadores.

Preferimos a redag@o da Proposta de n? 31, de 1981, por mais con-
forme a técnica legislativa e pela sua prépria precedéncia cronolégica.
E que ela situa a colocagiio do adendo no Titulo das Disposigdes Gerais e

("' DCN — Sessfo Conjunta — 7-10-81, pédy. 2.1B9,
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Transitérias, o que néo ocorre com a Proposta de n® 33, de 1981, que
defxa o artigo solto, para sua localizagdo em redagdo final.

Ambas, amplamente justificadas no mérito, somos pela aprovagio da
Proposta de Emenda & Constituigdo n? 31, de 1981, e, conseqientements,
pela reieigdc, por prejudicada, da Preposta de Emenda & Constituiglo n? 33,

de 1981,

E o parecer.

Sala das ComissBes, 6 de outubro de 1981. — Senador Martins Filho,
Vice-Presidente, no exercicio da Presidéncia — Deputado I1saac Newton,

Relator — Deputado Hélio Campos — Senador Ralmundo Parente — Seng-
dor Almir Pinto — Senador Jorge Kalume — Senador Bemmardino Viana —
Senador Mauro Benevides — Senador Valdon Varjdo — Senador Alberto
Sllva — Deputado Nivaldo Kriiger — Deputado Jafro Magalthdes.

IV — Discuss@o e votagdo em 1? turmo

Na sessfo conjunta do Congresso Nacional, realizada a 8 de outubro
(), usaram da palavra para discutir a matéria em primsiro turno os Depu-
tados José de Castro Coimbra (autor da presente Proposta) e Ruy Cddo.

A Presidéncia declarou encerrada a discussédo da matéria, por néo
haver mais oradores inscritos.

Anunciada a votagdo, esta ficou adiada por falta de quorum quali-
ficado.

Na sessdo de 15 de outubro (%), para a votagdo da matéria em pri-
meiro turno, usaram da palavra para encaminhamento da votagdo os Depu-
tados José de Castro Coimbra, Israel Dias-Novaes, Alvaro Valle (para
uma comunicagdo de Lideranga), Cardoso de Almeida, Herbert Levy e
Cristina Tavares. Apds um esclarecimento da Presidéncia sobre enten-
dimentos para a votagdo da matéria, 8. Ex? declarou encerrada a sesséo,
adiando a sua votag&o por evidente falta de quorum.

As 14 horas e 30 minutos do dia 20 de outubro (1%, anunciada a vota-
¢do da matéria, usou da palavra para encaminhamento da votagéo o Depu-
tado Jorge Ferraz. Ao encerrar a discussdo a Presidéncia colocou a ma-
téria em votagdo, iniciada pela Camara dos Deputades, feita do Sul para
o Norte, constatando-se o seguinte resuitado:

CaAmara dos Deputados:
238 votos “Sim”
2 votos “Nao” (aprovada na Camara)
Senado Federal:

37 votos “Sim” (aprovada no Senado)

Aprovada a matéria, em primeiro turno, ficou prejudicada a Proposta
de Emenda & Constituicdo n? 33, de 1981, constante do item 2 da pauta,
em virtude de tramitagdo conjunta com a PEC n¢ 31/81.

{E) DCN — Sessfio Conjunta — 8-10-81, padg. 2.216,

{9) DCN — Sassfo Gonjunta — 16=10-81, pég. 2.276.
(10} DCN — Sessfo Conjunta — 21-10-81, péAg. 2,367,
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A Presidéncia convocou sessé@o conjunta a realizar-se no mesmo dia
as 16 horas e 10 minutos, destinada & apreciagéo em segundo turno da
Proposta.

V — Discussiio e votagdo em 29 turno

Presidida pelo Senador Passos Porto, foi iniciada a sessfio conjunta
do Congresso Nacional {11), &s 16 horas e 10 minutos, para apreciagio da
matéria em segundo turno. A discussdo foi encerrada, sem debates.

Na votagdo da matéria, usou da palavra para encaminhamento o Depu-
tado Odacir Klein. Com os votos favoraveis das Liderangas, em primairo
lugar, foi feita a chamada para votagdo de Norte para o Sul, comegando
pela Camara dos Deputados, com ¢ seguinte resultado:

Votagdo na Camara dos Deputados:
“Sim” 273 votos
“Nao” 2 votos.
Foi aprovada na Camara dos Deputados a Proposta em segundo turno.
Votagdo no Senado Federal:
“SIM” 40 votos
Fol aprovada também no Senado a Proposta em segundo turno:

Aprovada a Proposta em segundo turno em ambas as Casas do Con-
gresso, a matéria fol a Comissdo Mista para a redagéo final.

Foi lido o seguinte:
PARECER N° 116, DE 1981 (CN)

Da Comissic Mista, apresenlando a redagio final da Proposta
de Emenda a Constituicio n? 31, de 1981, que “acrescenia artigo
ao Titulo das Disposicies Gerais e Transitérias, autorizando a fixa-
¢do de novos subsidios para os Prefeltos Municipals durante a
atual Leglslatura prorrogada”,

Relator: Deputado Isazc Newton

A Comlsséo Mista do Congresso Nacional, incumbida de examinar e
emitir Parecer sobre a Proposta de Emenda & Constituigdo n® 31, de 1981,
que ‘‘acrescenta artigo ao Titulo das Disposigies Gerais e Transitérlas,
autorizando a fixagdo de novos subsidics para os Prefeitos Municipais duran-
te a atual Legislatura prorrogada”, apresenia, anexo, a redagdc final da
referida proposicéo.

Sala das Comissdes, 68 de outubro de 1981. — Senador Martins Filho,
Vice-Presidente, no exercicio da Presldéncia — Deputado Isaac Newlon,
Relator — Deputado Hélio Campos — Senador Raimundo Parente — Sena-
dor Almir Pinto — Senador Jorgs Kalume — Senador José Lins — Sanador
Bernardino Viana — Senador Mauro Benevides — Senador Valdon Varjao
— Deputade Jairo Magalh@es — Senador Alberto Sliva.

{11) DCN — Ses=sfo Conjunia — 21-10-81, pég. 2.372.
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ANEXO AO PARECER N? 118, DE 1981-(CN}

Redagdo final da Proposta de Emenda & Constitulcio n® 31,
de 1981, que dispde sobre novos subsidios para os Prefeltos Muni-
cipals ¢ para os Vice-Prefeitos quando remunerados.

As Mesas da Cimara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos
do art. 43 da Constituigdo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto
constitucional:

Artigo dOnico — E acrescentado ao Tiulo V -— Disposigbes Gerals e
Transitérias — da Constituigdo Federal, o seguinte artigo:

“Art. 211 — Dyrante o periodo de 31 de janeiro de 1981 a
31 de janeiro de 1983, sdo as Camaras Municipals autorizadas a
tixar, em uma inica vez, novos subsidios para os Prefeftos Muni-
cipais que se encontram no desempenho do mandato, bem como
para os Vice-Prefeitos, quando remunerados.”
Aprovada a Proposta de Emenda & Constituicdo n® 31, de 1981, foi
convocada sessdo solene destinada & Promulgacdo da Emenda Consti-

tucional.

V|l — Promulgacio

Em sessdo solene do Congresso Nacional, realizada em 20 de outu-
bro (12), foi promulgada a Emenda Constitucional n? 20, de 1981:

EMENDA CONSTITUCIONAL N¢ 20

Dispde sobre novos subsidios para os Prefeitos Municipais
o para os Vice-Prefeitos quando remunerados.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos
do artigo 49 da Constituigdo Federal, promulgam a seguinte Emanda ao
texto constitucional:

Artigo (nico — E acrescentado ao Titulo V — Disposigdes Gerais e
Transitérias — da Constituicdo Federal, o segunte artigo:

“Art. 211 — Durante o periodo de 31 de janeiro de 1981 a
31 de janeiro de 1983, sdo as Camaras Municipais autorizadas a
fixar, em uma Unica vez, novos subsidios para os Prefeitos Muni-
cipais que se encontram no desempenho do mandato, bem como
para os Vice-Prefeitos quando remunerados.”

Brasilia, em 20 de outubro de 1981,

A MESA DA CAMARA DOS DEPUTADOS: NELSON MARCHEZAN,
Presidente — Haroldo Sanford, 19-Vice-Presidente — Freitas Nobre, 29-
Vice-Presidente — Furtado Leite, 19-Secretario — Carlos Wilson, 29-Secre-
tario — José Camargo, 3°-Secretario — Paes de Andrade, 4%-Secretéario.

A MESA DO SENADO FEDERAL: JARBAS PASSARINHO, Presidents
— Passos Pérto, 1°-Vice-Presidente — Gilvan Rocha, 2%-Vice-Presidente
— Cunha Lima, 19-Sacretario — Jorge Kalume, 2°-Sacretdrio — Itamar
Franco, 3%-Secretario — Jutahy Magalh#es, 42-Secretirio.

(12) DCN — Sessfio Conjunta — 21-10-81, pédg. 2.376.
PO ds 23-10-81, pAg. 20.101.
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Emenda Constitucional n.o 21,
de 27 de outubro de 1981

Sinopse: JosE XAVIER DA Siva

Técnico Legislativo da Subsecretaria de
Edigbes Técnicas

SUMARIO

| — Proposta de Emenda a Constituigdo n? 34, de 1981
It — Comissfio Mista
Il — Parecer
IV — Discusséo ¢ volagio em 12 turno
V — Discussio e volagéo em 2? turno
Vi — Promulgagéo

TRAMITACAO LEGISLATIVA

| — Proposta de Emenda & Constituicio n® 34, de 1981

Tendo como primeiro signatdrio o Deputado Salvador Julianelli, foi
lida a Proposta de Emenda a Constituigdo n?® 34, de 1981, na sesséo con-
junta do Congresso Nacional, a 30 de junho (), subscrita por 288 Dspu-
tados e 45 Senadores:

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUIGAO N° 34, DE 1981

D4a nova redacéio ao item V1 do art. 13 da Consiltuicdo Federal,
e dispse sobre subsidios de deputados estaduais.

As Mesas da Camara dos Deputados & do Senado Federal, nos termos
do art. 49 da Constltuigdio Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto
constitucional:

Art. 1?2 — O Item Vi do art. 13 da Constituigdo Federal passa a vigorar
com a seguinte redagéo:

FAR. 13 = . it

VI — a proibiglio de pagar a deputados estaduais mais de oito
sessdes extraordindrias.”

(1) DCN — Sessfio Conjunta — 1,9-7-81, pdg. 1.#5.
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Art. 22 — A Constituigho Federal flca acrescida do seguinte artigo,
numerado como art. 211:

“Art. 211 — As Assembléias Legislativas poderdo fixar a re-
muneragio de seus membros para vigorar ha presente Leglslatura,
cbservado o limite de 2/3 do que percebem, a mesmo titulo, os
deputados federals, excetuadas as sessdes extraordinérias, Inclu-
sive as do Congresso Nacional."

Justificagéo

A Emenda Constitucional n® 1/69 trouxe, em seu bojo, limites para os
subsidios dos deputados estaduals.

., Se antes era necessaria alguma tutela ao Legislativo sstadual, hoje &
fundamental suprimi-la, para que a democracia, que ora retorna, possg ser
cada vez mais aprimorada.

Esta proposta busca, para a esfera estadual, a ‘iberdade e @ auio-
suficiéncia, para que seja efetivo como um primsiro passo, o fortalecimen-
to do Poder Legislative, que esperamos seja real, em seu todo, num
futuro muito préximo.

A supressdo ora objstivada tem o mérito de proporcionar aos Legis-
lativos estaduais o pleno exerclcio de sua economia intema, no que respeita
aos subsidios de seus componentes, em cansondncia ¢om as peculiaridades
econdmicas de cada regifo do Pals e segundo os methores principios e
tradiges da autonomia estadual inerente aoc regime tederativo que, entre
nés, sempre prevalaceu.

DEPUTADOS: Salvador Julianeli — Pedro Carolo — Rdmulo Galvio
— Victor Fontana — Djalma Bessa — José de Castro Coimbra — Euclides
Scalco — Nosser Almeida — Roberto Galvani — Paulo Piments| — José
Ribamar Machade -— Renato Azeredo — Hugo Rodrigues da Cunha —
Juarez Batista — Ubaldo Barém — Bonificic de Andrada — Oswaldo Welo
~— Inogéncio Oliveira — Saramago Pinheiro — Airon Rios — Olivir Gabardo
— Corréa da Costa — Fernando Lyra — Artenir Werner — Ruben Flgueiré
— Maurlcio Fruat — Jorge Gama — Lelte Schimidt — Caio Pompeu (apoia-
mento) — Castejon Branco — JoSo Camara — Carlos Wilson — Navarro

Vleira Filho — Antdnic Mazurek — Victor Faccioni — Pedro Sampaio —
Gilson de Barros — Osmar Leitdio — Adalberto Camargo — Borges da
Silveira — Diogo Nomura — Carlos Santos — Guido Arantes — Braga

Ramos -— Henrique Brito — MNilson Gibson — Roque Aras — Athid Coury
— Jorge Farraz — Newton Cardoso — Paulino Cicero de Vasconcellos —
Celso Poganha — Darcilic Ayres — Melo Fraire — Ricardo Fitiza — Mério
Stamm — Jorge Paulo — Pedro Germano -— José Maria de Carvalho —
Alvaro Valle — José Torres — Josias Leite — Milton Figueiredo — Gomes
da Silva — Christiano Dias Lopes — Antonio Mariz — Brabo de Carvalho
-— Jodo Gilberto — Tarclsio Delgado — lLuiz Vasconcelos — Mério Hato
-— Carlos Alberfo — Pacheco Chaves — Jo#o Linhares — Carlos Chiarelll

— Antdénio Dias — Paulo Guerra — Antdnio Zacharias — Ruy Siiva —
Natal Gale — Jayro Maltoni — Edison Lob&o — Hugo Napolefio — Wilson
Braga — Joacil Pereira — Jodo Armuda — Feu Rosa — Ttalo Conti —

Julle Campos — Adhemar de Barros Filhe — GCarlos Augusto — Magnus
Guimardes — Ernesto de Marco — Antdnip Russo — Jos& Frejat — Edison
Khair — Auddlic Dantas -— Mauro Sampaio — Klio Martins — Marcelo
Cordeiro — Eloy Lenzi — Amadeu Geara — Darcy Passos — Rafael Fa-
raco — Ruy Cbédo — Jerdnimo Santana — lsaac Newton — Claudio Phi-
lomeno — Felippe Penna — Pimenta da Veiga — Horicio Otz — JG de
Aratjo Jorge — Cardoso Alves — Stoessel Dourade — Carlos Sant'Ana
— Anténio Morimoto — Marcello Cerqueira — Emidioc Perondi — Aroldo
Moletta — Evandro Ayres de Moura — Manosl Gongalves — Cardose de
Almeida -— José Mendonga Bezerra — Milvernes Lima — Ludgero Raulino
— Humberto Souto — Ronan Tito — Theodorica Ferrago — Gidia Junior

342

R. Inf. legisl. Brasilia o. 19 n. 73 jon./mar, 1982



— Pinheiro Machado — Daso Coimbra — Cardoso Fregapani — Iram Sa-
ralva — Joel Ferreira — Haroldo Sanford -— Ruy Bacelar — Ary Kffuri —
Marcelo Linhares — Vasco Neto — Vivaldo Frota — Octacilic Queiroz —
Wildy Vianna — Geraldo Fleming — Alcebiades de Ollveira — Antdnio

Pontes — Adroaldo Campos — José Penedo — Anténio Amaral — Hi-
dérico Olivelra — Alair Ferreira — Francisco Benjamim — Honorato Vianna
— Francisce Rossi — Nelson Morro — Pedro Lucena — Jackson Barreto

— Hélio Levy — Jodo Alves — Alcides Franciscato — Tidel de Lima —
Octacliic Almeida - Antdnio Ferreira — Furtado Leite — Raymundo Diniz
— Francisco Libardoni — Jodo Faustino — Fernando Magalhdes — Bento
Gongalves — Homero Santos ~— L#zarc Carvalho — Lednidas Sampaioc —
José Costa — Lygia Lessa Bastos — Jairc Magalhdes — José Carlos Fa-
gundas — Octéavio Torrecilla —— Jodo Herculino — Flavie Marcilio — Alipio
Garvalho — Simdo Sessim — Alexandre Machado — Paulo Marques —
Edson Vidigal — Flavie Chaves — Tulio Barcellos — Rosemburgo Romano —
Walter de Prd — Luiz Leal — Adhemar Ghisi — Manoel Ribeiro — Carlos
Vinagre — Alcir Pimenta — Paulo Torres — Erasmo Dias — José Gamargo
— Jorge Vargas — Celso Carvalho — Leur Lomanto — Claudino Sales
— Francisco Rollemberg — Milton Branddo — Aécio Cunha — Batista
Miranda — Delson Scarano — Alberto Goldman — Samir Achfa — Jorge
Cury — Péricles Gongalves — Paulo Borges — Teimo Kirst — Bento Lébo
— GCélio Borja — Gerson Camata — Siqueira Campos — Amilcar de Quei-
roz -~ Nabor Jinior — Louremberg Nunes Rocha — Mdrio Moreira —
Jorge Uequed — Alde Fagundes — Alceu Collares — Vingt Rosado — Se-
bastiio Andrade — Paulo Lustosa — Wanderley Mariz — Rogério Régo —
Carneiro Amaud — Claudio Strassburger ~— Edilson Lamartine Mendes —
lturival Nascimento — Ubaldino Meirelles — Murilp Mendes — Pedro Collin
— Lujz Cechinel — Evaldo Amaral (p/tramitagio) — Angelino Rosa —
QOduifo Domingues ~— Rubem Dourado — Waldir Walter — Osslan Araripe —
Adauto Bezerra — Josué de Souza — Jllio Costamilan — Fernando Cunha
— Tertuliano Azevedo — Alvaro Gaudéncio — Lidevino Fanton — Luiz
Rocha — Jodo Alberta — Jorge Arbage — Albénico Cordeiro — Peixoto
Filho — Leorne Belém — Joel Ribeiro — Hélic Campos — Altair Chagas
— Licio Cioni — Ary Alcantare — Sebastido Rodrigues Jr. — Genésio de
Barros — Antdnio Morais — Igo Losso — Paulo Studart — José Amorim
— .Jodio Carlos de Carli — Henriqus Turner — Moacir Lopes — Angelo
Magalhdes — Francisco Castro — Geraldo Guedss — Bezerra de Melo —
Wilson Falcdo - Antdnio Floréncic — Licia Viveiros — Horécio Matos
— Eloar Guazzeli — Vieira da Silva — Pedro Corréa — Afrisio Vieira
Lima — Juarez Furtade — Christdbvam Chiarad.a — Marcondes Gadelha —
Walter de Castro -— Walber Guimardes — Roberto Carvalho — Brasilio
Caiado — Heitor Alencar Furtade -— Getdlioc Dias — Francisco Ledio —
Cesénio Barreto.

SENADORES: Almir Pinto — Orestes Quércia — Benedito Canellas
— José Lins — Humberto Lucena —- Nilo Coelho — Alexandre Costa —

Milton Cabral — Bernardino Viana — Martins Fitho — Jodo Licio —
Lulz Cavaicante -—— Moacyr Dalla — Jutahy Magaihdes — Lomanto Jr. —
Cunha Lima — Murilo Badaré — Dinarte Mariz — Raimundo Parente —
Eunice Michiles — Lourival Baptista — José Guiomard — Vicente Vuolo

— Amaral Furlan — Aderbal Jurema — Passos Pdrio — Affonso Camargo
— Luiz Fernande Freire — Gastéo Miller — Gilvan Rocha — laélia da
AlcAntara — Henrique Santillo — Jodo Caimon — Jorge Kaluma — Alberto
Silva — Evandro Carreira — José Richa — Leita Chaves — Pedro Simon
— Agenor Maria — Dirceu Cardoso — José Frageili — Franco Montoro
— Aloysio Chaves — Lenoir Vargas.

De acordo com as indicagdes das Liderangas, ficou assim consti-
tuida a Comisséoc Mista incumbida de emitir Parecer sobre a matéria (2):

Pelo Partido Democratico Social — Senadores Moacyr Dalla, José Lins,
Gabriel Hermes, Martins Fitho, Jofio Liclo, Bernardine Viana e Deputados

(2} DCN — Sessfio Conjunta — 1.9-7-81, pag. 1.450.

R. Inf. legisl. Brasilia o, 19 n. 73 jan./mar, 1982 343



Jalro Magalhdes, Josias Leite, Siqueira Campos, Hélio Campos, Inocéncio
Olivaeira e Altair Chagas.

Pelo Partido do Movimento Democrético Brasileiro — Senadores Mauro
Benevides, Henrique Santillo, Pedro Simon @ Deputados Sebastlio Rodrl-
gues, Grlstina Tavares e Antdnic Russo.

Pelo Partido Popular — Senadores Affonso Camargo, Gast3o Miiller e
Deputados Jo8o Linhares e Jorge Vargas.

Il — Comissdo Mista

a) Ata da 12 reunizo, realizada a 4 de agostoe (3), sendo eleitos para
Presidente o Senador Mauro Benevides e para Vice-Presidente o Senador
Gabriel Hermes.

Foi designado Relator da matéria o Deputado Jairo Magalhaes.

b) Expediente de 26 de agosto (!}, do Senador Bernardino Viana
comunicando a substituicdo do Senador José Lins pelo Senador Almir
Pinto na Comissdo Mista.

¢) Expediente de 27 de agosto (°), do Deputado Hugo Mardini,
comunicando a substituigdo do Deputado Altair Chagas pelo Deputado
Christovam Chiaradia, na Comissdo Mista,

d)} Ata da 22 reunido, realizada em 27 de agosto (%): foi aprovado
sem restrigbes o Parecer do Relator Jairo Magalhdes favoravel a Pro-
posta de Emenda & Constituigdo n? 34, de 1981.

Il — Parecer
PARECER N9 83, DE 1981 (CN) ()

Da Comissso Mista, incumbida dea examinar e emilir parecer
sobre a Proposia de Emenda 4 Conatituicio n? 34, de 1981, que
“d& nova redagdo ao item VI do art. 13 da Constiluigio Federal,
o disple sobre subsidios de deputados estaduais”.

Relator: Deputado Jairo Magalhaes

Subscrita pelo nobre Deputado Salvador Julianelli, a Proposta de Emenda
4 Constituigéo n? 34, de 1981, visa a alterar o item VI do art. 13 da Carta
em vigor, acrescentando novo artige ao texto constitucional, para modificar
o critério de fixagio dos subsidios dos deputados estaduais.

O ltem VI do art. 13 teria a sua redagéio reduzida aos seguintes termos:

“¥ — a proibigio des pagar a deputados estaduais mais de
oito sessdes extraordinarias.”

No texto em vigor, esse ltem tem a2 seguinte redaclo:;

“¥I — a proibigdo de pagar, a quaiquer titulo, a deputados
estaduais mais de dols tergos dos subsidios e da ajuda de custo

(3) DCN — Seglo || — 13-8.81, pag. 3.564,
{# DCN — Sessio Conjunta — 27-8-81, pég. 1.750.
(5) DCN — SessBo Conjuntz — 2B-8-81, pdg, 1.761.
(6} DCW — Segfio Il — 26-8-81, phg. 4.739.
(7) DCN — Sessfio Conjunta — 28-8-81, pag. 1.771.
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atribuidos em sl aos depuiados federais, bem como de remune-
rar mals de olto sessbes extraordinarias mensais.”

Praticamente, a proposta faz uma transposicéo do texio supresso para,
em disposigho transitéria, permitir 3s Assembléias Legislativas tal fixagéo,
nos limites do teto, ainda na presente Legislatura.

Por isso, a redagéo proposta & a seguinte:

“Art. 211 — As Assembléias Legislativas poderBo fixar a re-
muneragido de seus membros para vigorar na presente Legisiatura,
observado o limite de 2/3 do que percebem, ao mesmo titulo, 0s
deputados federais, excetuadas as sessdes extraordiparias, inclu-
sive as do Congresso Nacional.”

Na justificagfio, iembra o auter que a Emenda Constitucional n® 1, de
1969, trouxe, no seu bojo, alteragdes sobre os limites dos subsidios dos
deputados estaduais e federais, advertindo:

“Sa antes era necessana alguma tutela ao Legislative esta-
dual, hoje & fundamental suprmi-la, para que a democracia, que
ora retorna, possa ser cada vez mais aprimorada.”

Em seguida, complementa:

“p, supresslo ora objetivada tem o mérito de proporcionar aos
legislativos estaduais o pleno exercicio de sua economia interna,
no que respeita aos subsidios de seus componentes, em consonan-
cia com as peculiaridades econdmicas de cada regido e segundo
os melhores principios e tradigdes da autonomia estadual inerente
ao regime federativo que, entre nds, sempre prevaleceu.”

Claramente, a matéria envolve questdo de interesse peculiarissimo de
cada unidade federatlva — o financeiro. Assim, cada Estado decidira sobre
quanto serd o subsidic dos seus deputades, como ocorria no regime da
Constituigdo de 1946, ressalvada a restrigho do plso de 2/3 apenas para
a presente Leglslatura, consoante o preceito que insere no Titulo das Dis-
posigbes Gerais e Transitdrias.

A matéria néo atenta, afinal, contra os parAgrafos do art. 47, esta
vazada em boa técnica legislativa, sem eiva de inconstitucionalidade na
preliminar, e, no mérite, nfio temos o que opor & sua coerente justificagdo.

Somos, em conseqiiéncia, pela aprovagéo da Proposta de Emenda &
Constituigéio n9 34, de 1981.

Sala das Comissdes, 27 de agosto de 1981. — Senador Maurc Be-
npevides, Presidente — Deputado Jalro Magalhdies, Relator — Senador
Marting Filho — Deputado Siqueira Campos — Senador Gabriel Hermes —
Deputado Antdnlo Russo — Senador Moacyr Dalla — Deputado Helio Cam-
pos — Deputado Sebasliio Rodrigues — Senador Bernardino Viana — Se-
nador Jodo Licie — Deputado Christévam Chiaradia — Senador Affonso
Camargo — Deputado Inocénclo Oliveira — Senador Almir Pinto — Senador
Henriquse Santillo.

iV — Discusséo e votacdo emn 12 turno

Na sessdo conjunta de 21 de outubro (8}, a discussdo da matéria, em
primeiro turno, foi encerrada sem debates.

(8) DCN — Sessio Conjunta — 22-10-81, phg. 2.408.
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As 19 horas do mesmo dia, isto é, 21 de outubro (%), passou-se &
votagéo da Proposta em primeiro turno apresentando o seguinte resuitado:

Cé&mara dos Deputados:
Votaram “sim” 319 Deputados.
Abstengbes 3

A Proposta foi aprovada na CAmara dos Deputados.

Senado Federal:
Votaram “sim” 39 Senadores.
A Proposta foi aprovada também no Senado.

Aprovada a Proposta de Emenda & Constituigdo n® 34, de 1981, em
primeiro turno, a Presidéncia convocou sessdo conjunta para as 20 horas
e 30 minutos, destinada & discusséo e votagdo em segundo turno.

O Deputado Airon Rios enviou declaragdo de voto a Mesa:

DECLARAGAO DE VOTO

A emenda constitucional, em aprego, salvo malhor juizo, pratande cans-
titucionalizar sem preconceltos e discriminagdes os subsidios da repre-
gsentagdo parlamentar nos Estados-Membros da Federagéo.

Esses subsldlos ja nfo se submetem, no momento, as Imposi¢des cons-
titiclonais que, apds 64, inovaram e se afastaram da técnica legislativa que
prevaleceu historicamente na hierarquia da legislagéo brasileira.

Assim a emenda constituclonal vai legalizar o que existe e contem-
porlzar os subsidios dentro da mens legis.

E melhor que se adote este artesanato constitugional. E todos sabsmos
que as normas de direito consagram principios étlecos cuja objetividade lhe
& imanente.

Os presidentes da Replblica e o0s governadores de Estado recebem
pensdes do erdrio como se estivessem no seu pleno exercicio, Deste modo
nfic creic e ndo sei como se possa Increpar de esdrixula a inlciativa
que, agora, ocupa a atengdo do Congresso Nacional.

O meu voto & pela aprovaglic da emenda constitucional que estd em
votagéio.

Plenério do Congresso Nacional, em Brasilla, 21 de outubro de 1981,
— Deputado Alron Rlos.

V — Discussido e votacdo em 29 turno

Na sess&o conjunta do Congresso Nacional, realizada em 21 de outu-
bro (*°), a discusdo foi encerrada, sem debates. Passou-se & votagédo da

(9) DCN -— Sesslio Conjunta — 22-10-81, pag. 2.415.
(10} DCN — Sessdo Conjunta — 22-10-81, pdg. 2.418,
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matéria em segundo turno. Foi convidade o Sr. Deputado Simdo Sessim
para proceder & chamada, que seria feita de Norte para Sul, votando os
Lideres em primeiro lugar.

Votagdo na Camara dos Deputados:
“Sim"” 331 votos.
Abstengdes 4.
Foi aprovada a proposta, em segundo turno, na Camara.
Votagdo no Senado Federal:
“Sim"” 39 votos.
Foi aprovada a Proposta no Senado.

Aprovada a PEC n? 34/81, em ambas as Casas do Congresso Nacio-
nal, a matéria voltou & Comissdo Mista para a redagédo final:

PARECER N¢ 117, DE 1981 (CN)

Da Comisséic Mista, apreseniando a redagdo final da Proposta
de Emenda & Constituigdo n? 34, de 1981, que “dé nova redaglo
ao item VI do artigo 13 da Constituigio Federal, e dispde sobre sub-
sidios de deputados estaduais”.

Relator: Deputado Jalro Magalhées

A Comiss@ic Mista do Congresso Nacional, incumbida de examinar e
emitir Parecer sobra a Proposta de Emenda & Constituigiio n? 34, de 1981,
que “dé nova redagfo ao dtem V! do artigo 13 da Constituigéo Federal, e
dispde sobrs subsidios de deputados estaduais”, apresenta, anexo, a re-
dag#do final da referida proposigéo.

Sala das Comissdes, 21 de outubro de 1981, — Senador Mauro Bene-
vides, Presidente — Deputado Jairo Magalhdes, Relator — Deputado Siqueira
Campos — Senador Gabriel Hermes — Senador Martins Filho — Dsputado
Anténio Russo — Senador Moacyr Dalla — Senador Jo#io Licle — Senador
Affonso Camargo — Deputado Inocdncio Olivelra — Senador Almir Pinto —
Senador Henrique Santillo — Deputado Hélio Campos — Deputado Sebastido
Rodrigues — Senador Bernardino Viana — Deputado Christévam Chiaradia,

ANEXO AQ PARECER N2 117, DE 1981 (CN)

Redacdo final da Proposta de Emenda & Constituigio n? 34,
de 1981, que dispbe sobre a remuneragéio dos deputados estaduals.

As Mosas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos
do art. 49 da Constituigo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto
constitucional:

Art. 12 — O item VI do arl. 13 da Constitulgdo Federal passa a vigorar
com a seguinte redaglio:

“y| — a prolblgho de pagar a deputados estaduais mais de
olto sessdes extraordinérias.”
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Art. 29 — E acrescentado o seguinte artigo A Constituiglo Federal:

“Art. 212 — As Assembléias Legisiativas poderfio flxar a re-
muneragioc de seus membros para vigorar na presente Legislatura,
observado o limite de 2/3 (dois terces) do que percebem, a mesmo
tituto, os deputados federais, exceluadas as sessbes extraordinérias
e as sessdes conjuntas do Congresse Nacional.”

VI — Promulgacéo

Sob a Presidéncia do Senador Passos Pdrto, reuniu-se o Congresso
Nacional, a 27 de outubro (1), com a finalidade de, solenements, promul-
gar & Emenda Constitucional n® 21, de 1981.

EMENDA CONSTITUCIONAL N° 21
Dispde sobre a remuneracdo dos deputados estaduals.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos
do artigo 49 da Constituigdo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao
texto constitucional:

Ant. 12 — O item VI do art. 13 da Constituigido Federal passa a vigorar
com a seguinte redagio:

“¥l — a proibigdo de pagar a deputados estaduais mais de
oito sessdes extraordinérias.”

Art. 2% — E acrescentado o seguinte artige a Constituigdo Federal:

“Art. 212 — As Assembléias Legislativas poderdo fixar a re-
muneracdo de seus membros para vigorar na presente Legisla-
tura, observado o limite de 2/3 (dois ter¢os) do que percebem,
a mesmo titulo, os deputados federais, excetuadas as sessdes
extraordindrias e as sessfes conjuntas do Congresso Nacional.”

Brasilia, 27 de outubro de 1981.

A MESA DA CAMARA DOS DEPUTADOS: NELSON MARCHEZAN,
Presidente — Haroldo Sanford, 19-Vice-Presidente — Freitas Nobre,
29-Vice-Presidente — Furtado Leite, 19-Secretario — Carlos Wilson,
29-Secretario — José Camargo, 39-Secretdrio — Paes de Andrade,
49-Secretério.

A MESA DO SENADO FEDERAL: JARBAS PASSARINHO, Presidente
— Passos Pbérto, 19-Vice-Presidente — Gilvan Rocha, 29-Vice-Presidente
— Cunha Lima, 19-Secretério — Jorge Kalume, 2°-Secretdrio — Ramar
Franco, 3%-Secretario — Jutahy Magalhées, 49-Secretéario.

{11} DCN — Sessdo Conjunta — 28-10-81, pag. 2.513.
DO do 3-11-81, phg. 20.541.
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