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COLABORAGAQ

O contencioso internacional:

analise comparativa das excecdes de
dominio reservado dos Estados

e de nao-esgotamento dos recursos
de direito interno

AnTONIO AucusTo CANGADO TRINDADE
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IIT — Reserpas “subjetivas” e “objetivas™ de dominio reservado
IV — Incertezas da solucdo judicial

V — Dominio reservado e esgotamento de recursos internos:
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VI — Dominio reservado e ndo-esgotamento de recursos inter-
nos como argumentos simultineos e aliernativos

1) Esgotamenio de recursos internos ndo servindo de
base para caracterizar um litigio como sendo essen-
cialmente do dominio reservado

2) Esgotamento de recursos internos como particulgri-
zacdo do dominio reservado

VII — Conclusdes

Trabalho de pesquise apresentado pelo Autor, em forma de duas conferénclas minis-
{radas, como Professor Visltante, na Universidade de Londres, em julho de 1982,
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I — Introdugdo: identificacdo do problema

O dominio reservado e o ndo-esgotamento de recursos internos tém
sido duas excegdes processuais das mais fregiientemente levantadas no
contencioso internacional: por meio da primeira, o Estado reclamado
tenta impedir a consideragdo de uma matéria a nivel internacional
alegando que ela recai essencialmente em seu dominio reservado ou
competéncia nacional; por meio da segunda, o Estado reclamado ob-
jeta & consideragio de uma matéria a nivel internacional alegando que
o8 recursos de direito interno nio foram esgotados e que a agéo inter-
nacional s6 é assim facultada depois de ter tido o Estado uma oportu-
nidade de reparar o suposto dano dentro de seu préprio sistema juri-
dico interno. O presente estudo abordard primariamente ndo a objecédo
de néo-esgotamento de recursos internos per se, nem tampouco a ex-
ce¢éio de dominio reservado como tal, mas mais propriamente o inter-
relacionamento enire ambas.

O problema, de certo modo, tem persistido diante da apatia e ne-
gligéneia lamentiveis da doutrina moderna, €, o que é ainda mais sur-
preendente, a guestio tem sido de tempos em tempos levantada na
préatica em casos cuja importdncia n#o pode ser subestimada. Chega
assim a ser estranho ver as duas objegoes de néo-esgotamento de re-
cursos internos e de dominio reservado serem tratadas separadamente
uma da outra, em trabalhos dedicados a uma ou a outra, como se ti-
vessem pouco ou nada em comum. Os poucos autores que chegaram ao
ponto de indicar a interacdo entre as duas excectes limitaram-se a
registrar a existéneia do problema sem absolutamente nele se apro-
fundarem o minimo satisfatério. A andlise comparativa que se segue é
apresentada em um esforgo para ajudar a esclarecer um problemsa
importante do direito internacional contemporineo.

II — Dominio reservado e esgotamento de recursos internos: andlise
comparativa de seus efeitos juridicos

Um trago marcante e comum a ambas as exce¢oes de dominio re-
servado e de nao-esgotamento de recursos internos é que tanto uma
como cutra constituem artificios a servico da soberania dos Estados.
Assim, uma objecdo de dominio reservado, se aceita pelo tribunal in-
ternacional, impede este ultimo de examinar o caso; é ela uma excecéo
preliminar @ competéncia do tribunal infernacional, assumindo um
carater substanfivo no sentido de que uma deciséo quanto & excegdo
tocaria no mérito do caso. Uma objecdo de nao-esgotamento de recursos
internos, por outro lado, baseia-se na idéia do carater subsididrio da
jurisdicdo internacional e em um certo direifo de prioridade de que
desfrutam os tribunais infernos ao reparar supostos dancs; é ela uma
excecio preliminar & admissibilidade de uma reclamacio internacional,
que ndo necessariamente objeta & competéneia do tribunal interna-
cional em particular.

Conseqiienfemente, como decorréncia logica do relacionamento
entre as duas excecdes, pode-se dizer que uma cbje¢io de dominic re-
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servado, se impetrada com sucesso, tende a suplantar ou abarcar uma
objecfio de ndo-esgotamento de recursos internos levantada no mesmo
caso. Isto significa que a segunda tende a permanecer de certo modo
subsididria ou suplementar a primeira, no sentido de que, uma vez
que o tribunal internacional examinando a matéria considera-a como
recaindo essencialmente no dominio reservado do Estado em questo,
ndo hi entfo como insistir na aplicacio da regra do esgotamento dos
recursos de direito interno(}.

Tal situacfio ocorreu, como se verad subseqilentemente com mais
detalhes, no caso Interhandel (1959), em que o governo dos Estados
Unidos levantou tanto uma excecdo de dominio reservado (quarta ex-
cecdo preliminar), assim como uma excecdo de nao-esgotamento de
recursos internos (terceira excecfio preliminar) & petigdo suica(®). As
dificuldades no caso se agravaram ainda mais pelo fato de terem os
Estados Unidos se baseado na emenda Connally. E a Corte Interna-
cional de Justica, ao invés de proceder aoc exame da obje¢do de néo-
esgotamento, e talvez junté-la ao mérito como em outros casos, decidiu
rejeitar a peticdo suica por nao-esgotamento de recursos internos(®).

Ao sustentar assim a terceira excec¢io preliminar dos Estados Unidos,
a Corte julgou “desnecessario” pronunciar sobre a obje¢do preliminar
norte-americana de dominio reservado(*). Desse modc a Corte de Haia
se expds & critica de que emitira tal decisdo “a fim de poupar-se do em-
baraco de pronunciar sobre a exce¢do preliminar alternativa pela qual
os Estados Unidos invocaram a reserva — de ‘dominio reservado tal
como determinado pelos Estados Unidos’ ——, a sua aceitagio da clau-
sula facultativa”(®) (cf. também infra). Mas tais consideragbes de
policy podem bem ocorrer nio apenas na decisio da Corte, como também
na formulacio de objecbes preliminares pela parte reclamada (e.g.,
excecles “preliminares” como subterfigios de defesa quanto ao mé-
rito) (9).

O dominio reservado e o ndo-esgotamento de recursos internocs
assim acarretam efeitos distintos que ndo podem ser equiparados um
ao outro. Enquanto que a regra dos recursos interncs enfatiza a com-

(1) Especialistas do tema parecem concordar com este ponto; of., &g, A, A. CANRGADO TRIN-
DADE, The Rule of Ezhaustion of Local Remedies in International Law (Ph. D. Thesis),
vol. I, University of Cambridge, Cambridge, 1977, pp. 231-314 (cireul. interna); C. H. P. LAW,
The Local Remedies Rule in International Law, Geneva, Droz, 1961, pp. 123-124; TH. HAES-
LER, The Exhaustion of Local Remedies in the Case-Law of International Courts and Tri-
bunals, Leyden, SBijthoff, 1968, pp. 154-158.

(2) Cf. caso Inferhande], ICJ Reports (1859) p. 1l.

(3) Ivid., p. 30,

(4) Ibid., p. 20.

{5) C. Vg’a JggKS, The Prospects of International Adjudication, London, SBtevens/Oceana, 1084,
Pp. 533-534.

(8) Referindo-se s tais objegdes como “exceptions préliminaires de fond"”, S8PERDUTI propds
o seguinte critério de distingho: “Le critére pour distinguer entre des véritables exceptions
préliminaires d’ihcompétence et des exceptions qui, tout en ayant été présentfes sous
une telle forme, constituent, en substance, des exceptions da fond, consiste, en principe,
& examiner sl une décision qul serait prise sur une exception déterminée emn faveur de
1'ttat qul a soulevé cette exception, sermit ou ne serait pas de nature & faire ressortir
le défaut de fondement de la requéte contre laguelle l'exception était dirigée”. G. SPER-

DUTI, “La recevabilité des exceptions préliminajres de fond dans le procés international”,
Rivista di Diritto Internazionals (1970) p. 414, e cf. pp. 461-480,
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peténeia subsididria do érgdo internacional para examinar o caso, a
objeciio de dominio reservado claramente nega aquela competéncia por
completo. Uma obje¢éo de dominio reservado avancada com sucesso teria
o efeito de impedir qualquer exame do caso pelo 6rgio internacional,
justamente por recair a matéria no dominio reservado do Estado. Umsa
objecéo de néo-esgotamento dos recursos de direito interno levantada
com sucesso teria o efeito de rejeitar a reclamacdo como inadmissivel
por néo-esgotamento dos meios internos de reparagio, mas em prineipio
poderia sempre o reclamante reapresentar subsegiientemente seu caso
perante o 6rgéo internacional, mediante nova peticdo, uma vez que os
recursos de direito interno tenham sido devidamente esgotados (). Tendo
em mente esta distincdo crucial, pode-se agora examinar, por meio de
andlise comparativa, a eficdcia das excecdes de dominio reservado e
gie nxgo-esgotamento de recursos internos na pratica judicial interna-
onal,

III — Reservas ‘“‘subjetivas” e “objetivas” de dominio reservado

Um exame da jurisprudéncia da Corte Internacional de Justica
revela dois aspectos distintos da obje¢fo de dominio reservado: primei-
ramente, a pritica em relagio as chamadas reservas automaticas &
cldusula facultativa de seu Estatuto, e, em segundo lugar, a prética
relativa a excegbes preliminares de incompeténcia. Pode-se assim falar
de reservas subjelivas e objetivas de dominio reservado, pois na pri-
meira hipétese o poder de decisio pertence aos governos declarantes,
a0 passo que na segunda hipdtese o poder de decidir se determinada
matéria recai ou nao no dominio reservado {dos Estados] pertence &
Corte [internacional](®).

No caso dos Empréstimos Noruegueses (1957) a jurisdicdo obri-
gatoria da Corte Internacional de Justica foi desafiada por uma reserva
da Noruega que invocava a reserva automatica da Franca(®) como
excecdo preliminar. A Corte julgou que 0 governo noruegués poderia,
em virtude da condigdc de reciprocidade, invocar a reserva francesa,
que excluia da competéneia da Corte o litigio & ela submetido pela peti-
¢io do governo francés. A Corte, conseqiientemente, viu-se sem com-
peténcia para examinar a peticgo('°). Ao sustentar o argumento da
Noruega, a Corte ndo expressou opinido alguma sobre a quest@o se o
assunto do litigio recaia essencialmente no dominio reservado [estatal].

(7) Nesse sentldo: Petigio n.o 347/58, caso de X v. Bélyicd, decisfio de 20 de agosto de 1859,
in Coilection of Dectsions of the European Comission of Human Rights, vol. 1, p. 5; Petigho
n.® 434/58, caso de X v. Suécia, decisio de 30 de junho de 1958, ibid, vol. 1, pp. 14-15. E
of. também A MIAJA DE LA MUELA, “El Agotamienfo de los Recursos Internos como
Bupuesto de 1as Reclamaciones Internacionales”, 2 Anuario Uruguayo de Derecho Inter-
nacional (1963) pp. 28-52,

(8) B. ROBENNE, The Law and Practice of the International Court, vol. I, Leyden, Bijtnhoff,
1965, pp. 393-399.

(8) A reserva francess (contida na declaragfio Irancesa de 1. de margo de 1949) dispunha:
"Beta declaragfo nfo se aplice a controvérsias relativas a matérias que pertencem essen-
clalmente & competéncia nacional no ehtendimento do governo da Repiblica Francess.”
Caso dos Emprésiimos Noruegueses, ICJ Reports (1951) p. 21.

(10} Ivid., p. 27,
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Em sua explicacdo de voto, o Juiz Lauterpacht discordou em determi-
nado ponto da tese da Corte de pressupor que a declaracio francesa
era valida de direito; para ele, a declaragio era invilida e a Corte néo
deveria ter se baseado nela, porque tal modo de proceder era contrario
ao artigo 36(6) do Estatuto que atribuia & Corte, sem qualquer margem
a duvidas, o direito, e impunha-ihe o dever, de determinar sua prépria
competéncia (1*).

Pouco apoés, a questao novamente surgiu no caso Interhandel (1959),
em que uma das exce¢des preliminares dos Estados Unidos invocava a
reserva automéitica norte-americana a jurisdigio obrigatéria da Corte
Internacional de Jusfica('?). Ja se referiu acima ao resultado da con-
tenda: rejeiciio da peticdo suica como inadmissivel por nédo-esgotamento
de recursos internos (). A Corte evitou assim pronunciar sobre a ques-
tdo da reserva automatica e baseou-se na declaragio do agente dos
Estados Unidos (Sr. Becker), segundo a qual aquela questdo tinha
“perdido a significacdo pratica” e tinha se tornado “somewhat acade-
mie” e “somewhat moot” (**). Votos dissidentes foram proferidos, em
um dos quais o Juiz Lauterpacht novamente afirmou que a Corte era
“g, guardif de seu Estatuto” e que nio lhe cabia abandonar, em defe-
réncia & uma reserva formulada por uma parte litigante, “uma funcéo
que, em virtude de um dispositivo expresso do Estatuto, ¢ uma salva-
guarda essencial de sva jurisdigdo obrigatéria”('®). Novamente reca-
pitulou o magistrado o artigo 36(6) do Estatuto, consagrando o prin-
cipio de que “em matéria de sua jurisdi¢do, um tribunal internacional,
e niéo a parte interessada, tem o poder de decidir se um litigio perante
si recai sob o instrumento criando sua jurisdigao (}%).

Naquele mesmo ano, na sesséo de Neuchdtel (1959) do Institut de
Droit International, manifestou-se consideravel reacéio aos eventos ocor-
ridos no decorrer dos processos dos casos dos Empréstimos Noruegueses
e de Interhandel, As resoluces adotadas, inter alia, urgiam os Estados
a recorrerem 3 Corte Internacional de Justica como método normal
de solucio de controvérsias, e a aceitarem a jurisdicio da Corte por
compromissos que a tornassem eficaz e “néo iluséria” (). As resolu-
coes do Instituf relembravam as decisfes e votos emitidos nos casos
dos Empréstimos Noruegueses e de Interhandel, no sentido de urgir
os Estados que aceitassem a jurisdigao obrigatoria da Corte em virtude
do artigo 36(2) do Estatuto, a fazé-lo “em termos precisos, respeitando

(11) Ibid., explicacso de voto de H, Lauterpacht, p. 43; fol Hersch Lauterpacht quem intitulou
& expressfo “reeerva automética’ (cf. {bid., p. 34).

(12) De acordo com n reserve dos Estados Unldos, a dsclaragfo norte-smericana nfio se aplicava
a “disputas relatives a assuntos que pertencem essenclalmente ao dominio reservado
dos Estados Unidos da América conforme deferminado pelos Estedos Unidos da América™.
Caso Interhandel, ICT Reporis (1958) p. 15.

(13) Ibid., p. 29.

(14) Ivid., p. 28; o caso Interhandel, ICJ Reports (1959), Argumentos Orais e Documentos,
argumento oral! do &r. Becker, de 6 de novembro de 1958, pp. 507-511.

(15) Caso Interhandel, ICJ Reports (1859), voto dissidente de H. Lauterpacht, p. 104.

(18) JIbid., p. 104, e cf. pp. 117 e 122 para sua contestacBo da validade da declaracfio dos Estados
Unidos. Outros Juizes, além dele, compartilharam igualmente do ponto de vista de que
a objecfio deveria ter sido juntads ao mdérito (como um argumento substantivo).

(17) Annuagire de PInstitut de Droit Imternational (1959) — II, pp. 359-380.
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0 direito da Corte de ser o juiz de sua prépria competéncia, de acordo
com seu Estatuto’(!®}. As resoluches ponderavam ainda aos Estados
que uma submissdo evasiva & jurisdicBo da Corte poderia abrir o ca-
minho a outros Estados a se prevalecerem das reservas em seu proprio
beneficio (!*). Nio obstante, nos instrumentos reconhecendo comao obri-
gatoria a jurisdicio da Corte Internacional de Justica (até 31 de julho
de 1973), oito Estados, em suas declaragdes(?’), formularam reservas
quanto a disputas ou matérias recaindo “essencialmente nc dominio re-
servado” (competéncia nacional), ao passo que doze outros Estados(?')
preferiram dirigir suas reservas a disputas relativas a questdes que,
segundo o direito internacional, recaem essencialmente em seu dominio
reservado.

Esfas sdo ilustragoes de reservas subjefivas de dominio reservado
que, em casos como os de Interhandel e dos Empréstimos Noruegueses,
foram utilizadas como argumentos alternativos aos de nio-esgotamen-
to de recursos de direito interno. Passando ao aspecto objetivo da exce-
¢do de dominio reservado — a saber, a exce¢do como uma objegdo pre-
liminar & competéncia da Corte Internacional de Justica para exami-
nar a peticdo —, tem em alguns casos surgido mas néo necessariamen-
te como alternativa ao nao-esgotamento de recursos internos (embora
excegdes preliminares de outros tipos possam acompanhé-lo). Isto nao
gignifica que um exame da excecao objetiva de dominio reservado sem
uma excecdo alternativa de nio-esgotamento de resursos internos néo
seria util para o estudo do inter-relacionamento entre as duas. Pelo
contrario, tal inter-relacionamento pode também ser abordado por meio
de um paralelo cu confrontacio entre casos em que se levantou uma ou
outra das excegdes, ndo como alternativas entre si, para os propésitos
de verificar postericrmente, em base comparativa, a eficdeia das duas
excecdes ha pratica.

Uma reserva de dominio reservado do tipo ‘“objetiva” foi avan-
cada no caso da Inierpretacdo dos Tratados de Paz (1950). A Assembléia
Geral da ONU solicitara um parecer a Corte Internacional de Justica
sobre a interpretacio dos dispositivos sobre solucdo de controvérsias con-
tidos nos tratados de paz com a Bulgéria, a Hungria e a Roménia. Os
trés Estados em questao objetaram a Competéncia da Corte para exa-
minar a matéria alegando que um parecer sobre a mesma constituiria
uma intervengiio em assuntos essencizlmente dentro de seu dominio
reservado. A Corte, em seu parecer, enfatizou que nao fora solicitada a
examinar acusacies levadas perante a Assembléia Geral da ONU acerca
de supostas violactes de certos dispositivos dos tratados; ao invés disso,
0 objeto da peticdo fora mais limitado e visando somente obter da Corte

(18) Ibid., pp. 359-360.

(19) Ibid., pp. 359-360.

{20) India, Israel, Libéria, Malawi, México, Fillpinas, Budfio e Estados Unidos; Yearbook of the
International Court of Justice (1672-1973) pp. 62-83, 66, 68, T1, 75, 78 e Bl, respectivamsnte.

(21) Austrilia, Botswana, Canadi, Franc¢a, Zambia, Quénia, Cambdédia, Malia, Mauricio, Nova
Zelandia, Paguistio e Suazildindia, ibid., pp. 54, 56-57, 60-61, 65, 69-70, 72, 74 e 78, respec-
tivamente. E cf. A. A CANQADO TRINDADE, O Esiade ¢ as Relacbes Internacionais: ©
Dominio Reservado dos Estados nma Prdtica das NacgBes Unidas e OrganiracBes Repionais,
Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 1979, pp. 13-50.
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certas “clarificacdes de natureza juridica” relativas & aplicabilidade
do procedimento de solu¢do de controvérsias contido nos tratados de
paz com a Bulgaria, & Hungria e a Roménia. Desse modo, ponderou a
Corte, “a interpretaciio dos termos de um tratado para este propésito
n&o poderia ser considerada como uma questéo recaindo essencialmente
no dominio reservado de um Estado. Trata-se de uma questdo de direito
internacional que, por sua prépria natureza, recai no 4mbito de com-
peténcia da Corte” (22).

J& se observou que mais importante do que a rejeicio pela Corte
da objecdo nesse caso concreto foi o fato de que a Corte “nao lidou com
aquela objecio a priori ao rejeita-la sumariamente, mas somente a des-
cartou ap6s um exame de seu mérito”’ (*). Entretanto, dever-se-ia tam-
bém ter em mente que a Corte néo tocou diretamente no ponto do
dominio reservado; evitou fazé-lo, limitando-se & interpretacdo dos tra-
tados, uma questdo de direito internacional. Por mais memoravel que
tenha sldo sua decisdo, somente indiretamente lidou ela com o proble-
ma do dominio reservado como tal, e ndo parece constituir-se em uma
interpretacdo cogente da aplicacio problematica do artigo 2(7) da
Carta da ONU.

Em ocasidc subseqilente, no caso relativo ao Direito de Passagem
sobre Territdrio Indianco (1960), a India objetou A peticio de Portugal
4 Corte, e invocou a reserva contida em sua declaracédo de aceitacdo da
jurisdicdo obrigatoria da Corte que excluia daquela jurisdicdo litigios
relativos a questdes que, segundo o direito internacional, recaiam ex-
clusivamente sob a competéncia nacional da India. Apés juntar tal
excecdo preliminar ao mérito, declarou a Corte, em seu julgamento
quanto ao mérito, em relacio & excegdo, que “to contend that such a
right of passage is one which can be relied upon as against India,
to claim that such an obligation is binding upon India, to invoke, whe-
ther rightly or wrongly, such principles is to place oneself on the plane
of international law” (2¢). Desse modo, considerou-se a matéria como
nio recaindo exclusivamente no dominio reservado da fndia, e nao se
sustentou a [quinta] excecio [preliminar].

Passando da Corte Internacional de Justica 4 Corte Européia de
Direitos Humanos do plano regional, era de se esperar que uma Corte
operando sob uma Convencéo a4 qual aderiram livremente os Estados
[Partes] no exercicio pleno de sua soberania dificilmente necessitaria
de pronunciar sobre a objecio de dominio reservado. Mas isto néo ocor-
reu. O caso Golder versus Reino Unido (1975) e o Caso Lingiiistico Belga
(1967) fornecem ilustracoes do problema. No caso Golder relativo ao
Reino Unido, a Comissdo Européia de Direitos Humanos havia declara-
do a peticdo admissivel para consideraciio do mérito sob os artigos 6(1)
e 8 da Convencio Européia de Direitos Humanos, a0 mesmo tempo
que rejeitava uma das reclamagoes por falha do reclamante de esgotar

(22) Caso da Inlerpretacdo dos Tratados de Paz, ICJ Reporis (1950) pp. T0-T1.
(23) B. ROSENNE, op. cit.,, vol. I, p. 67.
(24) Caso Ao Direito de Passagem sobre Territdrio Indiano, ICJ Reports (1860) p. 33.
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todos os recursos de direito interno: o caso foi entdc enviado & Corte
Européia (*%).

Em seu julgamento de 21 de fevereiro de 1975, a Corte decidiu,
em primeiro lugar, que tinha ocorrido uma violacéio do artigo 8(1) da
Convencédo: embora nfo se houvesse formalmente negado ao recla-
mante acesso aos tribunais [internos], fol ele efetivamente impedido
de iniciar a acéio que tinha em mente (em 1970), e, embora néo se fizesse
uma referéncia expressa ao direito de acesso aos tribunais, o artigo 6(1)
nio obstante incorporava aquele direito, declarou a Corte o direito de
instituir processo em matéria civil, sendo um aspecto do que a Corte in-
titulou “direito a um tribunal” (). Em segundo lugar, decidiu a Corte
que também tinha ocorrido uma violagio do artigo 8 da Convencio,
uma vez que a recusa por parte do Home Secretary da petigdo inicial
(de 1970) tivera o efeito direto e imediato de impedir o reclamante de
manter correspondéncia com um advogado (7).

A decis@o da Corte sobre a violagdo do artigo 8 da Convencéo foi
tomada por unanimidade, a0 passo que trés Jufzes discordaram da de-
cisdo da [maloria da] Corte sobre o artigo 6(1) da Convencéo. Embora
o poverno reclamado néo tivesse levantado uma objecdo de dominio
reservado, nem tivesse a Corte tampouco tocado na questdo, os trés
Juizes que anexaram explicagbes de voto, discordando em particular
da decisao da Corte sobre o “direito de acesso”, levantaram a questio,
em termos expressos ou indiretamente e por implicagio. Em seu voto,
0 Juiz Fitzmaurice observou que, “de modo geral, as diversas convencdes
e pactos de direitos humanos, mas mais particularmente a Convencéo
Eurcpéia, abriram caminho inteiramente novo no plano internacional,
fazendo consideraveis incursées em alguns dos dominios mais sensi-
veis dos governos na esfera de sua competéncia nacional ou dominio
reservado (®)., Em sua opinido isto requeria uma interpretagio “cau-
telosa” particularmente de dispositivos cujo sentido pudesse ser incerto
e quando construgées ou versdes amplas “pudessem ter o efeito de impor
aos Estados contratantes obrigacdes que eles realmente nfio pretende-
ram assumir, ou que néo entenderam que estivessem assumindo’ ().

O Juiz Zekia argumentou que, se se tencionasse reconhecer & todos
um direito de acesso, sem restrigdes da legislagdo nacional, no dmbito
das jurisdi¢coes das Altas Partes Contratantes, era de se esperar que
fosse ele expressamente previsto na Convencgdo. O artigo 6(1) néo o
previu; mas mesmo que os dispositivos da Convencgéo fossem totalmente
omissos ou silenciosos quanto ao direito de acesso — o que n#o era o

(25} Corte Européia de Direitos Humanos, caso de Golder v. Reino Unido, julgamento de 21 de
feverelro de 1875, pp. 5 e 3, § 18, e 13,

(26) Ibid., casoc Golder, pp. 7-16 §§ 23-48. A Corte baseou sus decisio no texto e contexto do
artigo 6 (1) da Convengho, no propdsito e objeto da Convengio, e nos principlos gerals
do direito.

(27) Ibid, pp. T-18 §§ 23-46; acrescentou a Corte que “the preceding findings amount in themsel-
ves to adequate Just satisiaction’ sob o artigo 50 da Convencho (ibid., p. 16).

(2B) Ibid., caso Golder, explicachc de voto de G. Fitzmaurice, p. 38, § 38,

128) Ibid., p. 38, § 39; para o July Fitzmaurice, “any serious doubt must therefore be resolved
in favour of, rather than agalnsi, the government concerned” ({bid., p. 38. § 39).
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caso —, ter-se-ia que admitir que, “por implicacio e intencio necessi-
rias”, aquele direito deveria ser tido como incorporade na Convencio,
mas nio necessariamente no artigo 6(1), na premissa de que as Partes
Contratantes “took the existence of such right of access for granted”
(3%). Para o Juiz Verdross a interpretagéo da Corte e sua decisdo sobre
a violacdo do artigo 6(1) da Convenc&o confradiziam o fato de que os
dispositivos da Convencéo constitufam limites também da jurisdico
da Corte: “esta é uma jurisdicdo especial, uma vez que ela atribui &
Corte o poder de resolver litigios que se originaram no curso da vida
interna dos Estados Contratantes. As normas definindo os limites de
tal jurisdicdo devem por isso ser interpretadas restritivamente”(®).

Foi, no entanto, no Caso Lingiiistico Belga (1967) que uma excegio
de dominio reservado propriamente dita foi efetivamente levantada
perante a Corte Européia. Anteriormente, a Comissfo examinara diver-
sas peticbes relativas ao regime lingiiistico na Bélgica, e em algumas
delas a questdc do esgotamento de recursos internos; mas o Caso Lin-
giifstico Belga (as petices declaradas admissiveis pela Comissao) chegou
com sucesso até a Corte. A Bélgica interpds uma excegéio preliminar de
incompeténcia da Corte alegando que as petices a ela enviadas néo
estavam cobertas pela Convencio Eurcpéia e o Protocolo, mas forma-
vam parte do “dominio reservado do direito interno belga”, uma vez
que “as regulamentacdes lingiifsticas pertencem & competéncia exclu-
siva dos Estados”(%2). A Comissdo Européia solicitou & Corte que re-
jeitasse a excecdio preliminar com base no argumento de que de acordo
com o sistema da Convencio “uma excecdo de incompeténcia ralione
materige deveria normalmente ser levantada perante a Comissdo quan-
do a admissibilidade da peti¢io estivesse sob consideragdo”, e no caso
o governo belga nfio havia interposto tal excegdo. Além disso, acres-
centou a Comisséo, quando um caso, como o presente, dissesse respeito
3 intepretacdo ou aplicagio da Convencdo, “nao hé, em principio, lugar
para a idéia do dominio reservado no sistema de supervisio estabelecido
pela Convencao”(%).

Em seu julgamento de 9 de fevereiro de 1967, a Corte, apds levar
em conta as teses divergentes da Comissdo e do governo belga sobre
a questdio, afirmou que o argumento belga baseado na no¢do do domi-
nio reservado como um aspecto de sua excecdo preliminar de incompe-
téncia dizia respeito ao mérito e no poderia por isso levar a “qualquer
resultado diferente”. O que o governo procurava, de fato, ao invocar
aquela nogdo, ponderon & Corte, era “demonstrar a auséncia nesse caso
de qualquer fator relativo & Convencao” (*4). Incapaz de concordar com
tal raciocinio, a Corte indicou que “a Convengao e o Protocolo, que
cobrem matérias, que normalmente recaem no direito interno dos Es-

130) Itid., caso Golder, explicagho de voto do Juiz Zekia, p. 21.
(31) Ibid., casc Golder, explicagio de voto do Julg Verdross, p. 17.

(32) Corte Buropéia de Direitos Humanos, Caso Lingiifstico Belga (Exceglio Preliminar), julga-
mento de 8 de fevereiro de 1967, Bérie A, . 16.

(33} Ivid., p. 17.
(34) Iv4d, p. 19
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tados Contratantes, sdo instrumentos internacionais cujo propdsito
principal é o de estabelecer certos padrdes internacionais a serem obser-
vados pelos Estados Contratantes em suas relacdes com pessoas sob
sua jurisdicéo”(**). Como sua propria jurisdicdo se estendia a todos
0S casos — como o presente — concernentes a interpretacio e aplicagéo
daqueles instrumentos, concluiu a Corte pela impossibilidade em tais
circunstancias de “encarar o argumento baseado na no¢io de dominio
reservado como possuidor do carater de uma excecdo preliminar de
incompeténecia” (3%).

A Corte assim decidiu sem prejuizo do mérito do litiglo. A deciséo
de proceder a um exame do mérito e de rejeitar a excecio belga fol
tomada por unanimidade (*7). ® significativo observar que nesse caso a
Corte afirmou expressamente que a nogdo de dominio reservado nio
poderia ser interposta como uma exce¢io preliminar & competéncia
da Corte para lidar com a matéria, e ndo tinha lugar algum no sistema
de supervisdo em questdo. A Corte Européia parece, assim, ter ido mais
além do que a Corte Internacicnal de Justica no tratamento do pro-
blema.,

A Corte de Haia tem encontrado bastante dificuldade em resolver
a questdo e tem-se exposto a criticas pela posi¢do reticente assumida
em alguns casos. Mesmo assim, tais criticas devem ser compartilhadas
por alguns governos pela atitude tomada em relacdo ac problema. O
argumento de dominio reservado tal como levantado na forma de uma
reserva automatica mostra-se destrutivo do préprio propésito que a
declaracio presumivelmente almeja alcancar, a saber, a aceitacio da
jurisdicdo obrigatéria da Corte. HA uma contradi¢fo inerente nagueles
instrumentos de reserva.

O artigo 92 da Carta da ONU e o artigo 1.do Estatuto da Corte In-
ternacional de Justica demonstram, mediante exame cuidadoso, que
os dois instrumentos formam um todo orgénico (*8). Assim sendo, como
o artigo 2(7) da Carta da ONU jd contém a excecdo do dominio reser-
vado, pode-se questionar néo apenas a validade, mas até mesmo a uti-
lidade, de reservas a jurisdicfo obrigatéria da Corte do tipo da emenda
Connally. Parece que alguns Estados, excessivamente zelosos de sua
soberania, ndo tém sido capazes de se contentarem com a inser¢éo da
clausula do dominio reservado na Carta da ONU sob a rubrica principal
dos “propositos e prineipios” da Organizacfo...

IV — Incertezas da solugdo judicial

A vista do que precede, pcde-se nesse estdgio indagar se ha enfim
lugar para uma solugdo judicial do problema do dominio reservado.
Os especialistas tém hesitado muito sobre este ponto: enquante alguns,

(35) Ibid, p. 18; fez-se referéncia ao artigo 1.2 da Convengho.

(38) Ibid., p. 19, fez-se referéncia ao artigo 45 da Convengéo.

(37) Cf. ibid., p. 20.

(38) Estid slém dos propdésitos do presente estudo, entretanto, investigar a relagfo apropriada
entre a Corte @ outros 6rgaoe da ONU.
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como STONE, RoUusSEAU e SoHN (39), favorecem o pronunciamento da
Corte sobre todas as questdes graves, outros, como PREUSS € SPERDUTI
(4°), consideram o problema do dominio reservado inadequado para
aplicacdo judicial. Ndo parece haver uma resposta clara ou conclusiva
ao problema: tentativas de fornecer uma resposta até certo ponto de-
pendem, em ultima andlise, do juizo de cada um da fungéo dos 6rgéos
judiciais internacionais. Sir HumpPHREY WALDOCK descreveu com exa-
tiddo a gravidade do problema: “Enquanto a construcic do dominio
reservado em limite constitucional da jurisdicdo internacional pode
ser relevante no caso de drgaos politicos internacionais que néo séao obri-
gados a decidir de acordo com os direitos das partes, cria ela uma posi-
cdo inteiramente artificial em relacdo aos tribunais internacionais. Se
a matéria pertence ao dominio reservado, o tribunal é definitivamente
incompetente para investigar o mérito. Por outro lado, ele néc pode
determinar se a matéria pertence ou n&o ao dominio reservado sem uma
investigacéo do mérito” ().

Tudo indica que a objecAo de nio-esgotamento de recursos inter-
nos tenha sido utilizada mais freqiientemente do que a de dominio
reservado perante tribunais internacionais(?). Por outro lado, objeges
de dominio reservado parecem ter side levantadas mais freqiientemente
do que a excegdo dos recursos internos perante os érgaos politicos de or-
ganizacoes internacionais (**) (solucao politica). A pratica das orga-
nizacdes internacionais clarifica um pouco a questdo, como se vera
infra, mas subsistem sérias duvidas quanto & propriedade ou conve-
niéncia de uma solugdo judicial as objecbes de dominioc reservado em

(33) JULIUS STONE, Legal Controls of International Conflict, London, Stevens, 1954, D, 254;
CHARLES ROUSSEAU (rapporteur), "“La détermination des affaires qul relévent essen-
tiellement de 1a compétence nationale des Etats”, Annuaire de I'Inatitut de Droit Inier-
ngiional (1952) — I, p. 157, e debates (intervencbes de EKaeckenbeeck ¢ Rolin) ibid., vol. II,
pp. 202-203; LOUIS SOHN (rapporteur), in International Law Association, Report of the
518t Conference, Téquio, 1964, pp. 95-06; e comentdrios de JURAJ ANDRASSY, “Le ren-
forcement de la juridiction de la Cour Internationale de Justice”, Jugoslovenska Revija za
Medunarodno Pravo (1864) pp. B84-B8.

(40) L. PREUSS, “Article 2 (7) of the Charter of the United Natlons and Mstters of Domestlc
Jurisdiction”, Recueil des Cours de UPAcadémie de Droit International (1949) — I
pp. 645-848; G, SPERDUTI, II Dominio Riservato, Milano, Gluffré 1870, pp. T0-71.

(41) ¢. H M. WALDOCK, “The FPlea 0! Domestic Juriediction before International Legal
Tribunals”, British Year Book of international Law (1854) pp. 140-142, e cf. pp. 131-137.

(42) Além de diversos laudos arbitrais, cf.: Corte Permanente de Justica Internacional (CPJI),
caso das Concessdes Mavrommalis nae Palestine, Sérle A, n.¢ 2, 1924; CPJI, caso de Cerlos
Interesses Alemfies na Alta Silésia Polonesa, Série A, n® 7, 1926; CPJI, caso da Fdbrica
Chorzéw (pedido de indenizagho — jurisdigio}, Série A, n0 9, 1927, CPJI, cagos dos
Empréstimos Sérvios e Brasileiros, Série A, no0s 20 e 21, 1529; CPJI, caso da Administragido
do Principe Von Pless, Série A/B, n.° 52, 1933; CPJI, caco Losinger (Excegfo Preliminar),
Bérle A/B, n.e @7, 1936; CPJI, caso Borchyrave (Exce¢bes Preliminares)}, Série A/B, no 72,
1037; CPJI, caso dos Fosfalos em Marrocos (Excecbes Preliminares), Sérle A/B, no T4,
1838; CPJI, caso da Estrada de Ferro Panevexys—Saidutiskis, Série A/B, n.° 76, 1939; CPJL
caso da Companhia de Eletricidade de Sofina e Bulgdria (Excegho Preliminar), Série A/B,
n.o 77, 1939; Corte Internacional de Justica (CLJ)}, caso da Compankia Petrolifera Anglo-
Iraniana (Exceclo Preliminar}, ICJ Reports (1952); CIJ, caso Ambatielos (mérito: obriga-
cofic de arbitrar), ICJ Reports (1853); CIJ, caso Noitebohm (segunda Iase), ICJ Reports
(1855); C1J, caso dos Empréstimos Noruegueses, ICJ Reports (1957); CLJ, caso Interhandel,
ICY Reports (1059); CLJ, ceso do Incidente Adéreo, ICF Reports (1959); CLJ, caso da Com-
pagnie du Port, des Quais et des Entrepots de Beyrouih el Sociléié Radio-Orient (cf. argu-
mentos orals), ICJ Reports (1860); CIJ, caso da Barcelona Traciion (Excegles Prelimina-
res), ICJ Reports (1964); CLJ, caso da Barcelona Traction (segunds fase), ICJ Reporis (1970).

(43) Cf. infra, pars a priatica sobre o dominio reservado. Quanto & regra do esgotamento dos
recursos internos, recorde-se gue foi discutida no Conselho da liga das Nagles {(um Sérgho
politico) ho caso dos Navios Finlendeses (1931-1934), antes de ter sldo a msabéria subme-
tida & arbitragem. League of Nations Official Jourmal (1934) pp. 1450-1458, e ibid, (1935)
p. 1.100; Reporis of Interngiional Arbilral Awards, vol. IO, pp. 481-1.550.
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particular. Quanto a este ultimo, pode-se falar de uma explicacdo antes
politica do que légica, com as normas juridicas servindo apenas como
uma limitagdo muito ampla dos possfvels métodos préaticos de resolver
0 caso concreto ().

Caberia aqui registrar ainda um desenvolvimento significativo
recente: excecbes ou objeches preliminares, que historicamente evo-
lufram na prética e jurisprudéncia de 6rgdos judiciais, gradualmente
tém-se adaptado aos procedimentos perante os 6rgédos politicos da ONU,
Dentre tais excecfes preliminares, poder-se-iam destacar, como o faz o
relato de CioBanu, as de ulira vires e conditio sine qua non (dado seu
cardter peremptorio), seguidas das de electa una via, lis pendens e res
judicate (de carater permissivo, dependendo até certo ponto das con-
tingéncias politicas dos casos em questdo) (**). Impde-se, contudo, al-
gum cuidado com esta categorizagio, por subsistir o risco de se atri-
buir um certo formalismo juridico as objecoes & competéncia dos 6rgdos
politicos da ONU.

V — Dominio reservado e ndo-esgolamento de recursos internos: and-
lise comparaliva de sua eficdcia e seus resultados prdticos

Se se considerar a origem dos argumentos de dominio reservado e
de nao-esgotamenic de recursos internos, ver-se-a que o segundo mos-
tra-se mais duradouro e menos vulnerivel do que o primeiro. Histori-
camente, o principio dos recursos internos precede a clausula do domi-
nio reservado em alguns séculos, estando assim bem mais solidamente
estabelecido. As raizes histéricas e os antecedentes da velha regra da
reparagio pelas vias internas ou locais remontam a pré-histéria do
direito internacional & era da pratica medieval das represilias pri-
vadas (%), O conceito de dominio reservado, por outro lado, é essencial-
mente um conceito moderno, inseride pela primeira vez no Pacto da
Liga das Nagoes — artigo 15(8) — e tendo por propésito o de estender
algum grau de protecio aos chamados “interesses vitais” dos Estados.
A iniciativa daquela insercdo foi tomada com sucesso pelo Presidente
dos Estados Unidos (47), muito embora ironicamente aquele pafs jamals
tornou-se membro da Liga.

Na pratica da Liga, a restrigio de dominio reservado imposta sobre
seu Conselho foi invocada em apenas trés ocasies(®), em uma das

(44) F. ERMACORA, "Human Rights and Domestic Jurisdiction (Article 2 (7) of the Charter)',
Recueil des Cours de lU'Académie de Droit International (1988) — II, pp. 388-380.

(458) DAN CIOBANU, Preliminary Objections Related fo the Jurlsdictiom of the United Nations
Political Organs, The Hague, M. Nijthoff, 1875, pp. 47-48, 57 e 61-149, e of, pp. 153-201.
(46} A A CANQADO TRINDADE, “Origin and Historical Development of the Rule of Exhauation
of Local Remedies in International Law’, Revue BRelge de Droit International (1978) — II,
pp. 499-527; A. A. CANQADOQ TRINDADE, “O Contencloso Diplomético e oz Recurscs de
Direito Interno”, 66 Revista de Informagdo Leg¢isiative do Senado Federal (1980} pp. 153-174.

(47) Encontrava-se entkco o Presidente Wilson sob pressfic ds opinifio publica norte-asmericana,
que B¢ opunha a gualquer interferéncla em certas questdes domeésticas de relevincia, tais
como imigragho, condigbes de trabalhe, taxas alfandegérias,

{48) Coaso das Ilhas Aaland (Finldndia v. Suécla); caso dos Decretos de Nacionalidade (Relno
Unido v, Fran¢se); e caso da Expulsfic do Patrigrca Ecuménico (QGrécla v. Turquia); o
terceiro fol resclvido amigavelmente por negeclagSes diretas entre as partes, ao passo que
o primeiro fol solucionado pactficamente 4 luz de um Parecer emitide por uma Oomissfo
de Juristas (umsa vez que a Corte Permanente de Justiga Internaclonal sinds nio houvers
sldo constituide).
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quais — o casc dos Decretos de Nacionalidade de Tunis e Marrocos
(1923) — a Corte Permanente de Justi¢ga Internacional declarou que
“a questio se determinada matéria pertence ou néo somente & jurisdi-
¢iio de um Estado € essencialmente uma questdo relativa, que depende
do desenvolvimento das relacdes internacionais”(*°). No sistemma do pac-
to da Liga o dominio reservado [dos Estados] néo era um problema
agudo, uma vez que o Conselho da Liga era o érgdo competente para
proceder a sua determinacdo. Mas a Carta da ONU, ao contrario, ndo
incluiu dispositivo algum naquele sentido, e consegiientemente o pro-
blema agravou-se nas trés ultimas décadas. Ndo obstante o siléncio da
Carta sobre a matéria, o problema foi objeto de atenc¢éo na Conferén-
cia de San Francisco, onde um relatério aprovado de 12 de junho de
1945 do Comité IV/2 afirmava que, como cabia a cada orgao “interpre-
tar as partes da Carta aplicaveis a suas fungdes particulares”, néo era
necessario incluir na Carta um dispositivo expresso naquele sentido (%),

Além disso, um exame minucioso dos trabalhos preparatérios do
artigo 2(7) da Carta da ONU (debates do Comité I/1) (°!) demonstra
que as delegacOes participantes ndo advogaram que a determinagdo do
dominio reservado deveria ser atribuidc aos Estados interessados; ao
invés disso, favoreceram o envio da matéria aos érgios internacionails
em um reconhecimento implicito do critério do direito internacional
(*%). Dever-se-ia sempre ter em mente este fato, para uma exata com-
preenséo da pratica subseqliente das Nagdes Unidas sobre o dominio
reservado [dos Estados], pois ressalta a artificialidade deste ultimo
como salvaguards da soberania dc Estado(®?).

Assim, as incertezas circundando a excecdo do dominio reservado
devem-se em grande parte ac problema da competéncia para proceder a
sua determinacéo. Este ndo é um problema normalmente acompanhan-
do a aplicacéo da regra do esgotamento dos recursos de direito interno
no contencioso judicial internacional moderno. E tese geralmente aceita
que é o 6rgéo internacional que examina o litiglo que pronuncia sobre
0 cumprimento ou n&o pelo reclamante do requisito do esgotamento
dos recursos de direito interno levantado preliminarmente pelo recla-
mado. Mas quando se depara com a objecdo substantiva de dominio
reservado visando excluir toda jurisdico internacional, inevitavelmente

{49} CPJI, Bérie B, n.° 4, pp. 23-24,

{30) ONU, doc. 933-IV/3/42 (2), United Nations Conference on niernationdal Organizdaiion
(U‘NOIO). vol. 13, p. T08.

{51} Cf. particularments: propostas da Bolivie e Noruega, TNCIO, vol. 12, pp. 190 e 162, @ vol. 3.
Pp. 371; série de progoetas de ottc delegacbes, UNCIO, vol. 12, pp. 190-193;
emende gregn, UNCIO, vol. 6, pp. 59-510; proposta belga, TUNCIQ, vol. 8, pb. 510-513; pm-
posta australiana (amemd.l qgue incorporou-se¢ ac artige 2 (7) da Carta d.| ONT}, UNCIO,
vol. 8, pp. 484-409; e & proposta dos quatro governos batrocinadores (cujo conteddo
tornou-se o do at.unl artigo 2 (7) da Carta da ONU), UNCIO, vol. 8, pp. 512-513.

(52) M. 8. RAJAN, Uniied Nations and Domestic Jurfsdiction, New Delhi, Orient Longmans,
1958232 39;‘1 EOPELMANAS, L'Organisation des Nailions Unies, vol. I Parle, Sirey, 1947,
Pp & 241-242.

{53) R. L, BINDSCHEDLER, "La déllmitation des compétences des Nations Unies”, Recuefl
des Cours de IAcad.ém!e de Droii International (1963) — I, p. 398; PAUL BERTHOUD,
La Compétence Nationgle des £talz et I'Organisation des Nations Unies (thése), Université
de Neuchitsl, 1048, p. 32; H. LAUTERFACHT, Interngtional Law and Human Rights,
London, Stevuns. 1930, p. 217 F. ERMACORA, op. cft, D. 440.
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surge a controvérsia uma vez que a questdo é agravada pela obscuri-
dade pairando sobre a competéncia para a determinacéo da matéria.

N&do é incomum enconirar o principio do esgofamento dos recur-
sos internos incorporado em tratados internacionais e a ser aplicado
de acordo com o procedimento adotado. Ademais, seu &mbito de aplica-
cio tem-se moldado gradualmente no direito internacional costumeiro
ao curso de longa evolucdo (*t). Mas, no tocante ao dominio reservado,
a Carta da ONU, por exemplo, ndo contém absoclutamente dispositivo
algum concernente a um procedimento para a aplicacdo do artigo 2(7).
No mais das vezes a excegdo tem sido examinada pelos 6rgaos politicos
da Organizacdo, sem nenhuma categorizacio ou critério rigido para
determinar os assuntos que recaem no dominio reservado dos Estados.

Assim, n&o surpreende vislumbrar os doutrinadores batendo-se para
propor diferentes critérios para a determinacio do &mbito exato do
dominio reservado. Primeiramente, tem-se afirmado que h4 matérias
que, pela sua propria natureza, pertencem ao dominic reservado dos
Estados, e outras que da mesma forma pertencem ao direito interna-
cional. Segundo outro raciocinio ha matérias que séo prima facie inter-
nas (competéncia nacional), mas que podem subseqiientemente, devido
a sua importincia, atingir o plano internacional. Outra tese é a de
que todas as matérias podem tornar-se objeto de regulamentacgio in-
ternacional por meio de tratados, e sempre que isto aconfece deixam
elas de pertencer ao dominio reservado. Os problemas levantados pela
clausula de dominio reservado da Carta da ONU tém sido abordados
com consideravel hesitacdo. Uma primeira corrente (KEeLSEN, ALF Ross,
JIMENEZ DE ARECHAGA, WALDOCK) aderiu & tese de que o dominio reser-
vado dos Estados depende da questdo se o direito internacional fez ou
néo da matéria objeto de regulamentacio (%3). Qutra corrente (H. Lau-
TERPACHT, SPERDUTI, ScELLE) simplesmente favoreceu o critério do direito
internacional para a determinacéo do dominio reservado (*¢). Finalmen-
te, uma corrente distinta (HENRI RorLIN, VERDROSS) visualizou diferen-
tes esferas de jurisdicdo ou uma certa distribui¢io de competéncias,
aparentemente para manter que ha matérias que bem poderiam per se
recair no dominio reservado dos Estados (°7).

A ambigiiidade da clausula do dominio reservado torna-se mais
visivel se se comparar o sistema da Liga das Nacdes com o das Nacoes

(34) Para o8 prohlemsas ainde hole persistentes guante & sus aplicagdo, cf. A. A, CANQADO
TRINDADE, The Rule of Ezhaustion of Local Remedies..., op. cff., vol. I, ppn. 819-1948.

(55) HANS EELSEN, The Laow of the United Nations, London, Btevens, 1950, pp. 778 e 778;
ALPF ROSS, Constitution of the United Nations, Copenhsgen, BE. Munksgaard, 1850, pp. 120-121
e 131; E. JIMENEZ DE ARBCHAGA, Derecho Constilucional de las Naciones Unidaes, Madrid,
Escuela de Funcionarios Internacionsles, 1958, pp. 104 ¢ 107-108: H, W.!!.I..DO(JKi "Genaml
Course on Public International Law'’, Recuell des Cours de I'Académie de Droit Internaiional
(1962) — II, cap. I1, pp. 173-191.

(58) H. LAUTERPACHT, op. cit, p. 215; G. BPERDUTI, op- cit., pp. 17-18, 35-40 o 56-58: e, DO
mesmo sentide, snteriormente, GEORGES SCELLE, “Critique du soi-disant domalne de
‘compétence exclusive'’, Revue de Droit Internationsl et de Leégisiation Comparée (1933}
PDp. 368-368, n.o 2.

(57) HENRI ROLIN, “The International Cowurt of Justice and Domestic Jurisdiction”, Inter-
national Organizat’lon (1954) pp. 43-44; ALFRED VERDROSS, “The Plen of Domestic
Jurisdiction before an International Tribunal and s Political Organ of the United Natlons”,
Zeitechrift filr gusiandisches Offentliches Recht und Vilkerrecht (1963) pp. 37-88.
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Unidas. No passado, a clausula do dominio reservado nc Pacfo da Liga
constituia uma limitacio apenas aos poderes do Conselho da Liga (%),
mas a emenda dos governos patrocinadores da Conferéncia de San Fran-
cisco modificou sua posicdo para onde se situa atualmente, i.e., sob
os “propoésitos e principios” das Nacgoes Unidas, constituindo-se assim
em limitacdo dos poderes e fungGes de fodos os 6rgios das Nagdes Unidas
{*?). Desse modo, enquanto ampliando (ou aparentemente fortalecen-
do) explicitamente o Ambifo do dominio reservado (em relacéio ao Pacto
da Liga), os redatores da Carta da ONU ao mesmo tempo limitaram-no
implicitamente ao reconhecerem aos drgidos da Organizacio a compe-
téncia para interpretar os dispositives da Carta aplicAveis a suas fun-
¢Oes particulares. Toda a construgio pareceu assim artificial e am-
bigua. Ndo surpreende, pois, que, em conseqiliéncia, na pratica as téc-
nicas a que recorreram os orgaos da ONU para lidar com a matéria
tenham variado consideravelmente de caso a caso, constituindo um
fator a ser examinado a luz do cas d’espéce. Dificilmente se encontrari
uma pratica realmente uniforme com relagéo as medidas tomadas para
enfrentar objecdes de dominio reservado (%°).

Um exame meticuloso dos cinqlienta e um casos sob o artigo 2(7)
da Carta da ONU registrados até o presente pelo Repertdrio da Prdtica
dos Orgdos das Nagbes Unidas (e Suplementos n% 1, 2, 3) demonstra
que, apesar da diversidade de técnicas utilizadas (e de periodos de du-
racéo variada) para suplantar a objecdo de dominio reservado naqueles
casos, na pratica os 6rgaos politicos da ONU tém consistentemente feito
do problema da competéncia para a determinac¢fio do dominio reser-
vado uma vexata quaeslio, rejeitando objecbes a sua competéncia ou

(58) B assim fol mantida nas Propoetas de Dumbarton Oaks como uma limitagio apenss aoa
poderes do Conselho de Seguranga relativos 4 solucio pacifica de controvérsias.

(58) Bugeriu-ge que este fato se deveu & amnliagho da competéncia da Organizacfio, reflatida,
e.g., no estabelecimento de um Conselho Econdmico ¢ Bocial; cf. ONU, Doe. 1.019, UNCIO,
vol. 6, pp. 514-515; J. LUDOVICY, “L'article 2 (7) de la Charte des Nations TUnlea &t la
nntlon du domains réservé”, Usterreichische Zeitschrift fir Offentliches Rechi {1957-1058)

180; e para cutras mudancas, cf. D. R. GILMOUR, “Thes Meaning of ‘Intervens’ within
Articla 2 (7) of the United Natlons Charter -- an Hiatorieal Pergpective’”, Iniernational
and Comparative Law Quarierly (1067) pp. 330-351; ALFRED VERDROSS, “Le principe
de la non-intervention dans les affaires relevant de la compétence nationale d'un XEtat
ot l'article 2 (7) de la Charte des Nations Unies”, in Mélanges Offerts @ Chdarles Roussequ,
Parls, Pé&done, 1974, pp. 267-276.

(80) O que certamente pugere que nho hi resposta estritamente juridica ac broblemea, Os dife-
rentes casos levados perante Orgios da ONU acarretaram uma diversidade de medidas
suplantar objecbes de dominlo reservado, como, e.g., inclusio do item ns agenda, adooio de
recomendaces e resolucdes, estabeleclmento de comissSes de estudo ad hoe, sistema de re-
latérios etc. Casos particularmente concernentes & sutodeterminacho precipitaram a rejeligho
das ohjlecbes ¢ foram prontamente Inciluidos na agenda da Assembléla Geral. Dos érgfos po-
Lticos da ONU, & Assembiédla Geral mostrou ser o mais adequado para lidar com o problema.
Em ums ocasific {(a questlo Rungara, 1858-1962), por exemplo, em decorréncla do wveto do
Conselho de Segurangs, recorreu-se & convocacio de umsa sessio extracrdindria de emergéncia
da Assembléia Geral para consideral o caso em questéico; & medids fol usada com sucesso. O
comportamento dos Estados, longe de ser coerents, de modo algumn tem facllitado a tarefa
dos drghos internacionais; o trabalho do Conselho de Segurangs, bor exetnplo, tem slde fre-
qilentemente obstruido por objJe¢bes de dominio reservado. Seus membros psrmanentes, em
particular, tém favorecido ou vetado s inclusio de cason na agends do Conselho de Segurangs
de acordo com o8 seus proprios Interesses respectivos. Afors as dificuldades na avaliaglo de
um 6aso, ssus argumentos tém-se mostracdo até certo ponto contraditérios, dado qus sua atl-
tude & favor ou contra a Inclusio de jtens na agendsa tem veriado & lus das circunsténcias
politicas da época ¢ nfic tem sido gulada por consideracles de natureza juridica. Hobre este
problema especifico, ¢f. D.R. GILMOUR, “Article 2 (7) of the United Nations Charter and
the Practice of the Permanent Members of the Ssourity Council”, Ausiralian Yearbook of
International Law (1867) pp. 153-210; A. A. CANCADO TRINDADRE, Os Estados ¢ az Relagbes
Internacionais: O Dominlo Reservado dos Estados..., op. cit, pp. 13-50.
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entdo prosseguindo em sua ag#o aparentemente ignorando tais objecdes.
Néo raro debates quanto & competéncia se interligaram com discusséao
de questoes substantivas. Se os grandes poderes que patrocinaram a
fraseologia adotada no artigo 2(7) na Conferéncig de San Francisco
pretenderam que tal desenvolvimento ocorresse, cabe entdo a eles o
crédito pela pratica subseqiiente dos 6rgdos das Nagdes Unidas sobre
8 objecdo de dominio reservado, mas eles também se expdem & critica
de que os orgdos internacionais deveriam ter sua pratica regida por
regras de condutz claras e sem ambigiiidade (®'). Afinal, a pratica da
ONU como um todo dificilmente poderia ser vista como refletindo um
arbitraire politique; parece, antes, exprimir uma interpretagéo possi-
vel, e que poderia até certo ponto ser razoavelmente esperada ou pre-
vista (%), da clausula do dominio reservado inserida na Carta, em que
se encontra a fonte de toda a ambigiiidade possivel.

Como o artigo 2(7) diz respeito basicamenie as relagbes entre a
Organizacao e seus membros (%), é menos pela reserva expressa de um
dominio de competéncia do que pelas restrigbes reais de agdo impostas
aos orgdos da Organizagéo (**) que um dominio reservado pode ser
assegurado. E, ademais, outros dispositivos da Carta podem ser interpre-
tados em combinacao e simultaneamente de modo a tornar a cliusula do
dominio reservado indcua (*°) e desprovida de todo sentido técnico. B
de certo modo dificil evitar a impressdo de que, quando a clausula do
dominio reservado foi adotada na Conferéncia de San Francisco, ela
teve sobretudo um efeito psicolégico de trangiiilizar alguns Estados de
que sua soberania estaria assim preservada ().

A situagdo é ainda menos alentadora a nivel regional, apesar do
fato de que a clausula do dominio reservado foi formalmente inserida
nos instrumentos constitutivos de organizagdes internacionais regio-

(61) Néo surpreende encontrar referéncias & clausula do dominio reservado como sendo nada
mais que um “makeshift” (C. B, H. FINCHAM, Domestic Jurisdiction, Leyden, Sijthoff, 1948,
Pp. 184 e 187), ou uma “chicane proceduriére” (L. KOPELMANAS, op. cit., vol. I, p, 248). Dal
a8 augestdes imediatas para mudanga naquele dispositivo, incluindo sua supressfio: cf. M, B,
RAJAN, op. cit, pp. 528-541; C, B, H, FINCHAM, op. ¢it, pp. 184-187; L, KOPELMANAS, op.
eit., vol. I, 1. 248. Tal possibilidade foi considerada na prépria Conferdncia de San Francisco
pelas delegacles da Noruega e da Bolivia; cf. UNCIO, vol, 12, pp. 190-182, & vol. 3, p. 371,

(82) ALF ROSS, “La notion de ‘compétence nationsle' dans la pratique des Nations Unles — una
rationalisation a posteriorit”, Mélanges Offerts @ Henri Rolin, Paris, Pédone, 1664, p. 200. Po-
der-se-ia acrescéntar que 0 Conselho Econdmico e Soclal (ECOS0C) da ONU tem conhsis-
tentemente suplantado o argumento do dominio reservado (especialmente durante a redacho
dos Pactos de Direitos Humanos da ONU). E a Comissfic de Direlto Internacional da ONU
considerou a inclusio da questfio do dominlg reservado (primelra sessio, 1940) em um levan-
tamento de direito internacional relativo o seu trabalho de codificagfo, mas logo afastou
& ldéla; ef. ONU, Doc. A/CN_4/8R.5-6, de 26 de abril de 19849, pp. 5-8,

(63} L. M. GOODRICH, E. HAMBRO, A. P, SIMMONS, Charter of the United Nations, 3.5 ed. rev.,
N. Y., Columbia University Press, 1869, p. 63.

(64) M. BOURQUIN, L'Etat Souverain et I'Organization Internationale, N. Y, Manhattan Publ.
Co., 1058, p. 28.

(65) Por exemplo, tomando & Carta como wm todo, 0s artigos 14 e 14 aflrmando a competéncla da
Asgerubléla Geral para discutir qualquer matéria (e recomendar medidas) no Ambito da Car-
ta; 0 artlgo 34 afirmando o poder do Conselho de Seguranga de lnveatigar gqualquer disputa
ou situacio que possa pdr sm risco & pPaZ e Beguranga internacionals, independentemente da
corigem; ou o artigo 3¢ sobre ¢ seu poder para determinar a existéncia de uma ameaca &

paZ ou ruptura da paz,

(86) Mas apenas um ano apde sus adocho, no decorrer dos debates sobre a questdo espanhola,
o conceito de “internstional concern’ fol trazlido & tons, abrindo um amplo campo de agho
(conforme confirmado pela pritics subsegliente), em situagbes até entho consideradas como
recalndo exclusivamente no dominio reservado dos Estados,

20 R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 75 jul./set. 1982



nais (%7). Sua relevincia tem sido minimizada pela Liga dos Estados
Arabes a algo como uma clause de style (°%). A Organizacio da Unidade
Africana tem-se preccupado menos com o dominio reservado [dos Es-
tados] como tal, do que com os riscos de secessdo e desmembramento da
integridade territorial dos Estados-Membros; o objetivo supremo da
descolonizacdo incorporado na Carta da OUA prevalece sobre quaisquer
objegdes de dominio reservado (). No que tange & Organizacéo dos
Estados Americanos, a pratica dos Estados latino-americanos tem pre-
ferido se basear, em um contexto mais amplo, no principio arraigado
do dever de ndo-intervencdo nos assuntos internos de qualquer Estado
(). Uma proposta mexicana para inserir na Carta da OEA uma clausula
expressa de dominio reservado (semelhante & do artigo 2(7) da Carta
da ONU) (™) foi rejeitada pela Comissio Juridica Interamericana (pa-
recer de 22 de setembro de 1960) com base na consideracéo de que néo
desejava repetir os “defeitos técnicos e ambigiiidades” do artigo 2(7)
da Carta da ONU (™).

Tal situagiio contrasta claramente com a aplicacdo do principio
do esgotamento dos recursos internos a nivel regional, como exempli-
ficado pelo funcionamento regular dos érgéos da Convencio Européia
de Direitos Humanos. Operando em base continua sob os dispositivos
da Convencdio, diferentemente de algumas decisbes judiciais e arbitrais
esparsas do passado, a Comissdo Furopéia em particular tem, em sua
vasta jurisprudéncia, ajudado a clarificar alguns dos problemas pertinen-
tes & aplicagdo do principio dos recursos internos. Se se compararem
as frigeis manifestacies do conceito de dominio reservado a nivel re-
gional com a fungéo desempenhada pelo principio dos recursos internos
sob esta Convencio, o contraste é ainda mais marcante. H4 mals de uma
década, de 1.600 peticSes examinadas pela Comisséo Européia (até por
volta de 19684), aproximadamente metade daquele total foi rejeitada

(6T) Artigos 5 e 8 do Pacto da Liga dos Eatados Arabes; artigos 3 (2) & 3 (3) da Carta da Orga-
nizago da Unidade Africana; artigo 1l da Carta da O dos BEstados Americanos
(emendada pelo Protocole de Buenos Alres de 1067); artige 5 do Tratado Interamericano de
Solugho Pacifics (Pacto de Bogoté de 1948); artigo 27 (b) da Convenglo Européia de Bolucho
Pacifica de Disputas de 1957 {que até 1976 naéoc havia sido aplicada em casos conceretos) .
Ao exeminar a Questo do Tirol do Sul, o8 6rghos do Conselho da Europa minimisaram as
objegbes de dominio reservado; ¢f. ALLAIN FENET, Lg Question du Tyrol du Sud — un
probléme de Droit International, Paris, LGDJ 1068, bp. 263-278.

(68) B. BOUTROS-GHALT, “La Ligue des Etata Arabes”, Recueil des Cours de t'Académis de
Droit Internctional (1972) — I, D. 28.

(69) OUA, Doc. AHG/Res. 18 (I), de 1964; T. O. ELIAS, Africa and the Development of Inter-
national Law, Lelden, Sijthoff/Oceana, 1872, p. 124; J. M. BIPOUN-WOUM, Le Drott In-
ternational Africain, Parisa, LGDJ, 1970, pp. 269-273; B. AKINYAMI, “The Organization of
African Unity and the Concept of Non-Interference in Internal Affairs of Member-States
48 British Year Book of International Law (1872-1973) pp. 303-400; 2. CERVENKA, The
Organization of African Unity and Its Charter, 2* ed, London, €. Hurst & Co., 1969,
pp. 196-222.

(70) Paran o8 pontos de vista de dezessels paises latino-americanos, cf. OEA, Doe. OEA/Ber. I/VI. 2
— CLJ-81, p. 153; e of. o artigos 18 e 10 da Carta da OEA, Esse dever de ndo-intervencdo
fol anos apds endossado pelo trabalho do Comitd Especial da ONU sobre Principioa do Di-
reito Internacional Relativos iz Relagbes Amistosas e Cooperagio entre oe Estados; of. ONT,
Docs, A/AC. 125/8R. 1 et seq.

(71) Resclugfc V, Quinte Reunifo de Consulta (da ORA) dos Ministrog de Relagdes Exteriores.

(72) Acrescentave o Parecer que como o Pacto de Bogotd 4 continha uma cldusula do género
(artigo 5), J& se havia pols levado em conta a excecio de dominio reservedo no slatema
{nteramericanc no local aparentemente mala apropriado, 1.e., no tocante & solugho peocifica
de controvérsias, CI. GEA, Doc. OEA/Ser. I/VI. 2 — C1J-58, pp. 2-19, e cf. também Db, 19-29.
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por néo-esgotamento de recursos internos ('3). Até 1975, apenas 127 de
um total de 6.847 petigbes registradas com a Comissdo foram decla-
radas admissiveis (), e uma proporgéio considerdvel do niimero impres-
sionante de petigdes rejeitadas pela Comissdio sofreram tal sorte por
nio-esgotamento de recursos internos, Esses dados confirmam o maior
vigor e vitalidade na prética do principio dos recursos internos, com-
parado & objecdo de dominio reservado.

Pressupondo que a Corte Permanente de Justica Internacional es-
tava certa ao declarar no caso dos Decretos de Nacionalidade (supra)
que o dominio reservado era uma questdo essencialmente relativa depen-
dendo das relagdes internacionais, tudo indica que este desenvolvimen-
to nas trés tltimas décadas (no que diz respeito ac exame e resultado
de casos em que se levantou o argumento) sugere antes que o dominio
reservado dos Estados parece estar hoje submetendo-se a um processo
continuo de reducfio, tornando-se uma espécie de resquicio de autori-
dade discricionaria deixado pelo direito internacional no dominio reser-
vado dos Estados ("5). Esta poderia talvez ser uma afirmacio absoluta,
sendo pela resisténcia impressionante ainda demonstrada pelo princi-
pic dos recursos internos. Pois este 1ltimo, a seu turno, parece estar
sobrevivendo com alguma vitalidade e preservando a soberania do Es-
tado com muita eficdcia. Caberia agora examinar mais de perto o estado
do inter-relacionamento entre o dominio reservado e o nac-esgotamento
dos recursos internos quando os dois argumentos séo levantados simul-
taneamente no mesmo caso concreto.

VI — Dominio reservado e ndo-esgotamento de recursos internos como
argumentos simultdneos e alternativos

1) Esgotamento de recursos internos néo servindo de base para
caracterizar um litigio como sendo essencialmente do dominio
reservado

Os proprios governos tém na pratica reconhecido o relacionamento
intimo entre o principio dos recursos internos e a nocio de dominio
reservado, ainda que de modo nao muito elaborado (¢). A doutrina do
dominio reservado dos Estados (competéncia nacional exclusiva) tem
de certa forma uma manifestagdo especial no principio dos recursos
internos, em que este ltimo impede um érgéo internacional de proce-
der ao exame de um caso antes que a jurisdicdo interna tenha sido exer-

(T3) K. VABAK, La Convention Européenne des Droits de VHomme, Parls, LGDJ, 1648, p. 118,

(74) A. B. MCNULTY (entfo Secretiric da Comissdo), Stock-Taking on the European Convention
on Human Rights, Councll of Europe Doc. DH (75) 4, de 1.0 de outubro de 1975, p. 65.

(73) Para uma previsio intuitiva desse fendmeno hé alguns enos atras, of, QUINCY WRIGHT,
“Domestic Jurisdiction and the Competence of United Natlons Organs”, Ninth Report and
Papers Presented to the Commisstion fo Study the Organization of Peace, Charter Review
Conference, N. Y., agosto de 1955, pp. 42-82 (especialmente p, 65); e cf. também N. BEN-
TWICH, “The Limits ¢f the Domestic Jurisdiction of the Btate”, Transactions of the Grotius
Soclety (1945) pp. 56-63.

(78) Como {lustracdes, cf. as duas réplicas, dos governos suico e britdnico, & um guastionirio
circulado aoe governos palo Comitd Preparatério da Conferdnelas de Codificagio de Hals
(1626-1930), in League of Nations Doc. C. 75.M.69.1929. V, Bases of Discussion for the
gontereﬂcc Drawn up by the Preparatory Committee, vol. III, 1920, pp. 139 e 137, respsc-

vamente.
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cida. Neste inter-relacionamento intimo entre a nogdo de dominio reser-
vado e o principio dos recursos internos Warpock encontrou ums expli-
cacio para o carater rigido e restrito desse ditimo: “O principio €
vestrito, pela simples razdo de que seu propdsito (...) & proteger o
direito de um Estado de exercer sua jurisdicdo interna dentro de suas
proprias fronteiras. Este direito ndo pode ser burlado pela recusa ou
falha de fazer uso dos recursos que o Estado territorial deixa disponi-
veis” ("7). Tem-se assim, na explicacio de WaLpoCK, uma descrigdo do
principio dos recursos internos em termos de direitos dos Estados e &
funcéo do Estado territorial em sua invocagio, i.e., o ingrediente terri-
torial basico do principio.

Também a REUTER parece o preceito intercalade com a nocéo de
dominio reservado; se se considera que determinada disputa diz respeito
a questdes de direito interno do Estado reclamado, pode este levantar
uma. objecio de néo-esgotamento de recursos internos, assim como uma
objecéio de dominlo reservado, mas se se estabelece que uma disputa
diz respeito, e.g., & aplicacio de certas regras internacionais, entéo
tudo o que o Estado reclamado pode fazer é levantar uma obje¢do de
ndo-esgotamento de recursos internos argumentando que os tribunais
internos deveriam ter tido uma oportunidade de pronuneciarem sobre a
matéria anteriormente (7). Com efeito, a jurisprudéncia da Corte In-
ternacional (CPJI e CIJ) fornece elementos para um exame e avalia-
¢do desse problema especifico.

O caso Losinger (1936) exemplifica esse aspecto do inter-relacio-
namento entre o principio dos recursos internos e o argumento do do-
minio reservado. Uma firma suica, Losinger, substituira uma compa-
nhia norte-americana como parte em um contrato com a Administra¢éo
Auténoma do Distrito de Pozarevac (Iugosldvia) relative a construcio
de uma ferrovia. De acordo com o contrato, as confrovérsias entre as
partes deveriam ser submetidas a arbitragem e, falhando tal solugfo,
deveriam ser decididas pelo Presidente da Suprema Corte Suica ou por
uma pessoa neutra por ele nomeada. Uma primeira disputa acerca do
contrato entre a firma Losinger e o governo iugoslavo foi de fato resol-
vida pelo Presidente da Suprema Corte (sentenca de 31 de outubro de
1934). Entretanto, nesse meioc tempo, o governo iugoslavo rescindira
seu contrato com a firma Losinger (em 30 de julho de 1934) e promul-
gou uma lei relativa 4 conduta do contenciose estatal (em 19 de outu-
bro de 1934), cujo artigo 2¢ dispunha que ac¢Ges contra o Estado s6 po-
deriam ser impetradas perante os tribunais ordinarios do Estado (™).

No més seguinte a firma Losinger novamente recorreu & arbitra-
gem em relacio ao contrato, mas, como & Iugoslavia deixou de nomear
seu arbitro, o novo caso foi levado perante o ex-presidente da Suprema
Corte Suica (que decidira a contenda anterior), nomeado juiz neutro

(77) H. WALDOOK, “Ceneral Course...”, op. off., p. 210, e cf. pp. 181 e 207-208

(78) P. REUTER, “Principes de droit international publie”, Recueil des Cours de UAcadémie de
Broit Internagtional (1881)-IT, pp. 618-619.

{78) GP:O.I. caso Losinger (EBxcegho Preliminsar), Série A/B, n.? §7, Ordem de 27 de Junho de 193§,
-3
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pelo novo presidente daquela Corte. A Iugoslavia levantou excegdes
preliminares, argumentando inter aliz que ao juiz faltava competéncia
porque a firma Losinger deveria ter submetido o caso aos tribunais in-
ternos ordindrios da Iugoslavia, de acordo com a nova legislagéo iugos-
lava sobre o contencioso estatal. Em vista disso o juiz decidiu suspen-
der o procedimento arbitral até que se tivesse examinado a lei. Mas
naquele estdgio o governo suigo resolveu patrocinar & reclamacio da
firma Losinger, e em 23 de novembro de 1935 encaminhou o caso 4 Corte
Permanente de Justica Internacional por mejo de uma petigido unilate-
ral sob o artigo 36(2) do Estatuto da Corte (%},

O argumento bésico suico era o de que a Iugoslavia ndo poderia
reivindicar isen¢fo de umsa cldusula de arbitragem contida no contra-
to que concluira com a firma Losinger com base na legislacio iugos-
lava de data subseqliente & do contrato (®'). Perante a Corte Permanente
de Justica Internacional, a Iugosldvia objetou & competéncia da Corte
assim como & admissibilidade da petigéo suiga. Seus dois argumentos —
contestados pela Suica — eram no sentido de que néo apenas faltava
competéncia & Corte para examinar o caso, como também era & peticdo
suica inadmissivel dado que a firma Losinger nio esgotara anterior-
mente os recursos internos disponiveis no direito iugoslavo (%2).

Tais argumentos tornaram-se objeto de prolongados debates du-
rante as audiéncias perante a Corte Permanente de Justica Internacio-
nal, O agente do governo iugoslavo, Sr. Stoykovitch, comegou por afir-
mar que a matéria como um todo — uma arbitragem de direito priva-
do — ndo poderia ser submetida diretamente ao direito internacional
e que a questio diante da Corte Permanente de Justica Internacional
ndo era uma questdo de direito internacional. Embora ele admitisse que
as relagoes entre um Estado e um cidaddo estrangeiro pudessem dar ori-
gem a questbes de direito internacional (como argumentado pelo go-
verno suf¢o), negou ele que fosse este o caso naquele estigio do pre-
sente litigio. Acrescentou que “o direito de um Estado de regular a
competéncia de seus préprios tribunais sempre fol reconhecide como
legitimo pelo direito internacional. A proibicéo, dirigida aos 6rgéos de
um Estado assim como a um individuo, de concluir uma cldusula con-
tratual ndo pode ser considerada como sendo em si mesma contraria
a0s principios gerais do direito internacional” (%%). Em hipttese alguma,
argumentou, poderia uma decisdo de um juiz particular concernente &
interpretacio da legislagfo nacional de um Estado engajar a respon-
sabilidade internacional daquele Estado (%4).

(80) Ibid., Bérle A/B, n.* 87, pp. 15-23.

(61) Bérie A/B, n.9 47, pp. 17-18,

(82) 8irle A/B, n.* 67, pp. 18-18.

{63) OPJI, caso Losinger; Bérie C, n.° 78; Argumentos Orais e Documentos; argumentos orais de
3-¢4 de junho de 1936; pp. 341-242 e 244.

(84) Ibid. Bérie G, n.o 78, p. a5l.
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A “questdo de fato” fundamental formulada pelo agente da Iugos-
laivia e a que se dispusera responder era a seguinte: “a partir de
que momento e em virtude de que ato pode uma questio de direito
interno ser considerada como tendo-se tornado uma questéo de direito
internacional?” (%%). Para ele, o ponto de vista do governo suico era
“muito amplo” ao considerar que foda questdo de direito interno de
um Estado poderia tornar-se uma questio de direito internacional a
partir do momento em que o Estado interessado patrocinasse a causa
de seu nacional pelo exercicio da protecdo diplomatica, que derivava
de seu poder discriciondrio; por esta tese “inexata” e “demasiado ampla”
do governo suigo, ¢ patrocinio pelo Estado de uma reclamacéo de seu
nacional bastaria para dar um cariter de direito internacional publico
ao litigio, que poderia assim ser levado & jurisdicdo da Corte Permanente
de Justica Internacional (%9).

No caso de relacGes contratuais entre individuos e um Estado, a
regra inquestiondvel de direito internacional era a de que a condicéo
essencial para que tais questdes sejam examinadas no plano internacio-
nal era a ocorréncia de uma denegacio de justica por parte das auto-
ridades do Estado a cuja legislacdo competia regular aquelas relagdes.
No tipo de relag¢Ges derivando de um contrato de direito privado, acres-
centou o Sr. Stoykovitch, o dever internacional de um Estado “limita-
va-se & protecdo judicial que ele deveria estender a estrangeiros que
se enconfram em seu tferritéric”, e a reclamagao de um estrangeiro
contra um Estado alegando violacdo de um contrato nio bastava per se
para engajar a responsabilidade internacional daquele Estado ou jus-
tificar recurso & jurisdicdo internacional por parte do Estado de que
era nacional o individuo em questdo (%°). Somente a denegacio de jus-
tica (i.e., insuficiéncia de protecio judicial dos estrangeiros) apds o
prévio esgotamento de todos os recursos internos disponiveis poderia
gerar a responsabilidade infernacional de um Estado por violagio de
um contrato sujeito ao direito interno daquele Estado (%8).

No caso presente, concluiu o Sr. Stoykovitch, o litigio levado pela
Suica perante a Corte recaia ainda na ordem juridica interna iugoslova
e ainda ndo se tornara uma questdo de direito internacional, uma vez
que a suposta violagdo da clausula contratual entre a Iugoslavia e a
firma Losinger ndo tinha ainda sido objeto de decisdo de nenhum tri-
bunal interno iugoslavo, que ainda nédo tinham exercido a funcio de
protecdo judicial de estrangeiros. Como n&o se poderia imputar ao
Estado iugoslavo o elemento constitutivo de uma denegacdo de jus-

{85) Bérie C, n® 78, p. 252.

(88) Ivid., p. 252.

(87) Sérls O, n.° T8, p. 25¢

(88) Bérie C, n.° 78, pp. 254 & 256-257.
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tica, o litigio ainda ndo constiluia uma questdo de direito internacional
(), e faltava assim competéncia & Corte para examinar o caso.

Questionando os argumentos iugoslavos, o agente do governo suigo
(Sr. Sauser-Hall) retrucou que, se eles procediam, entéo a lei iugoslava
tinha um carater de ordre public e efeitos retroativos, tornando supérfluo
0 recurso aos tribunais internos iugoslavos. O ftinico efeito era o de
dar origem a uma controvérsia relativa a questdo de reparagio de danos
causados 3 firma Losinger, em seguida & abolicio de uma cliusula con-
tratual por um dispositivo de direito interno (*). Quanto & objegfo
subsididria iugoslava de nfo-esgotamento de recursos internos, acres-
centou o Sr. Sauser-Hall, o prineipio dos recursos internos néo tinha o
carater absoluto que a Iugoslavia parecia atribuir-lhe, e tanto a pré.—
tica internacional quanto a doutrina reconheciam diversas excecles
aquele principio () (e.g., quando ndo havia quaisquer recursos inter-
nos a serem esgotados).

Apds examinar os possiveis meios de reparacdc de acordo com o
direito iugoslavo, o agente da Suica argumentou que, no caso presente,
a companhia Losinger nao poderia instituir qualquer agéo “pour faire
déclarer non valable une clause compromissoire dont elle ne cesse de ré-
clamer la reconnaissance” (°2). Apos referir-se ao elemento de bona
fides, o Sr. Sauser-Hall recordou que a firma Losinger baseara-se em
um contrato privado concluido com um Estado de acordo com a lei, o
qual, sendo um instrumento oficial, atribuia 3 companhia Losinger “le
droit d’étre mise au bénéfice de ce titre aussi longtemps qu’il n’est pas
détruit, elle n’a & prendre aucune iniciative pour en faire reconnaitre
la validité: c’est un ftitre liguide” (®3).

Ademais, nao restava divida de que o principio da reparacédo inter-
na ou local nfo se aplicava em casos de denegacio de justica, de atrasos
¢ obstaculos processuais indevidos, ou de recursos manifestamente
inateis (). Por isso, ndo poderia a Iugoslavia levantar uma objecéo
de inadmissibilidade baseada no prineipio dos recursos internos, porque
o recurso aos tribunais internos iugoslavos era, no caso, ineficaz, ilusério
e initil (**). O atual litfigio, concluiu o Sr, Sauser-Hall, era “a conse-

(80) Bérle C, n.° 78, p. 257 (&nfase nossa). Afastando qualquer discussfo “teérica” quanto i pos-
Elbilidade ou nfo de sa recorrer 808 tribunais internos jugoslavos, argumentou o Sr. S8toykovitch
que tods & gquestfio em exame era UmMa questio de fato e nfo de direlto, e que & posalbilidade
ou nfio de se provar que a firma Losinger poderia (ou ndo) utllizar recursos internos niéo
vinhs a0 caso B Unica maneirs de se clarificar s matéria, screscentou, era se a prépria firma
Losinger flzesse uso dos recursos internos, o que ela poderia sem ddvida fazer sob o direito
lugoslave (ibid., pp. 261-262). Sobre a relagho entre a denegagho de justiga e o esgotamento
de recursos internos, cf., A. A, CANGADO TRINDADE, “Denial of Justice and Its Relationship
to Exhaustion of I.-ocal Remedies in International Law" 53 Philippine Law Journal (1878)
PP. 404-420; A. A, CANCADO TRINDADE, “A Denegacio de Justiga no Direito Internacional:
Doutrina, Jurlsprudéncia, Pritica dos Estados", 62 Revista de Informagdo Legisiative do
Senado Federal (1979) pp. 23-40.

(90) Bérie C, n.¢ 78, argumentos orais de 5 de junho de 1936, p. 306,

(91) 8érle C, n.° 78, pp. 307-308. Para a questho das excegdes A regra do esgotamente dos recursos
Internos, of, A. A. CANGADO TRINDADE, The Rule of Ezhaustion of Local Remedies...,
op, cit., vol, IT, pp. 997-1.049,

(92) Bérle C, n0 78, p. 311, e cf, pp. 300-311.
(93) Bérle C, n.° 78, p. 313,

{94) Bérie C, n.0 78, pp. 313-315.

{85) Ibid., pp. 314 e 316
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qiiéncia da violagcio de uma clausula contratual pela Iugoslavia. A vio-
lacdo se consolidara por uma lei constantemente declarada de ordre
public pelas autoridades administrativas iugoslavas competentes, por-
tanto pelo préprio Estado” (*). A Suica recorrera assim a Corte Per-
manente de Justica Internacional com base em um ilicito cometido
pelo Estado iugoslavo (7).

O Sr. Stoykovitch respondeu que no presente contexto o princi-
pio do esgotamento dos recursos internos tinha “néo apenas o valor
de uma regra de processo, mas constituia uma condicdo de substancia
para o engajamento da responsabilidade internacional do Estado (®8).
Além disso, a lei iugoslava de 19 de julho de 1934 como tal niio poderia
ser considerada como contriria ds obrigacdes internacionais do Estado
fugoslavo, e ainda mais porque nio tivera sido objeto de interpretacgio
e aplicagio por qualquer tribunal interno competente; ndo poderia
por isso ser imputada ao Estado como um ato contrario a seus compro-
missos internacionais (**). Ao que o Sr. Sauser-Hall finalmente replicou
que um obsticulo havia sido artificialmente introduzido & atividade
do juiz, e que a firma Losinger tinha um “direito inegével” a arbitra-
gem; insistiv ademais na inutilidade do esgotamentc de recursos in-
ternos em vista da denegacio de justica (1%).

Avaliando os argumentos das duas partes litigantes, o argumento
jugoslavo parece vulneravel em seu abordamento do inter-relaciona-
mento entre o principio dos recursos internos e a objecdo de dominio
reservado. O agente da Iugoslévia parece ter-se confundido inteira-
mente com as duas exce¢des ao argumentar gue, porque os recursos
internos néo haviam sido esgotados, a matéria permanecera de dominio
reservado e ndo aleancara o plano do direito internacional (*%). O que
na verdade ocorre, no contexto presente, € que o principio dos re-
cursos internos funciona como uma condi¢io de admissibilidade de uma
reclamacao internacional, que admite — sendo esgotados os recursos
internos — que a reclamacéo seja suscetivel de exame no plano interna-
cional. J& o argumento do dominio reservado opera, a seu turno, como

(98) Bérie C, no 78, p. 317. Acrescentou o Sr. Sauser-Hall: “Leur sera-t-il permis de changer
ainst le cm-nctere de la lol selon l'inatance devant laquelle elle ge présente? Est-1l com-
patible avec les exigences de la bonne fol que doivent ohserver les ¥tats, d'aflrmer le
caractére d'ordre public d’une loi, pour obtenir un Jugement dincomnétenee du surar-
bitre privé, puls de dénier i 1a lol ce caractére pour obtenir un jugement d'irrecevabilité de
1s Cour Perppanente de Justice Internationale?” ( idid., p. 317).

(97) Ibid., p. 317.

(08} Bérie C, n.* 78, argumentos orals de 8 de junho de 1938, pp. 333-334 -- Sobre & gquestfio da
naturezs de Tegra do esgotamento dos recursos internos, cf.: A. A. CANCADO TRINDADE,
“The Birth of State Regponsibllity and the Nature of the Local Remedies Rule”, 58 Revue
de Droit Interndationel de Scilences Diplomatiques et Politiques (1978) pp. 157-188; A. A.
CANCADO TRINDADE, “A Determinagfo do Surglmento da Responsabilidade Internacionnl
dos Estados”, 49-50 Revista de Direito Publico — Bo Paulo {19—179) Ppp. 133-153.

(89) Bérle C, n.° 78, pp. 335-36, e ¢f. ademals D, 345.

(100) Série C, n.° 78, argumentos orals de 9 de Junho de 1936, pp. 370-371 (cf. em particular
a8 palavras do Sr. Sauser-Hall ibid., p. 370; relembrou ele inter alis o [ato de que anteriore
ments j4 ocorrera uma primeirs arbltngem)

(101} Cf. ibid., Bérie C, n.o 78, p. 257.
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uma objegdo substantiva visando — se fundamentada — excluir ma-
terialmente toda a questdo de qualquer exame que seja a nivel interna-
cional. Por mais interligadas que estejam as duas excegdes, ndo equiva-
lem a uma mesma coisa, nem tampouco uma serve para caraclerizar a
outra, como o agente da Iugosldvia parecia tentar fazer crer.

Assim, € pouco ou nada surpreendente que, em sua decisdo no caso
Losinger de 27 de junho de 1936, a Corte Permanente de Justica Inter-
nacional considerou a objegéio da Iugosldvia de ndo-esgotamento de
recursos internos em certos aspectos impossivel de distinguir de sua
objecio de dominio reservado. A Corte decidiu juntar & objecéo a sua
competéncia ou mérito, de modo a proferir sua decisdo quanto a ela
e, Se necessario, quanto ao mérito, em um unico e mesmo julgamento
(1?). E passando & objecio & admissibilidade da reclamacio (baseada
no suposto néc-esgotamento de recursos internos pela firma Losinger),
afirmou a Corte: “Primeiramente, a objecdio relativa & admissibilidade
da aglio é interposta como uma alternativa & objecio quanto & com-
peténcia da Corte, e, em segundo lugar, tanto no procedimento escrito
quanto oral, os fatos e argumentos apresentados a favor ou contra as
duas objecbes estdo amplamente interligados, sendo impossivel dis-
tingui-los uns dos outros em alguns aspectos. (...) Em conseqiiénecia,
deve-se tratar a objecdo & admissibilidade da peticio do mesmo modo
como a obje¢do & competéncia, isto é, deve ser juntada ao mérito, de
tal modo que a Corte tera que pronunciar sobre ela no julgamento acima
mencionado, caso a Corte assuma jurisdigio em tal julgamento” (108).

Anos ap6s, em sua explicagdio de voto no caso dos Empréstimos
Noruegueses (1957), o Juiz Lauterpacht examinou o problema se o
nac-esgotamento de recursos internos poderia ou nido constituir um
fundamento para caracterizar um litigio como sendo de dominio re-
servado. No caso, a Noruega interpusera excecgfes preliminares de n#o-
esgotamento de recursos internos (quarta exce¢do preliminar) e de do-
minio reservado (primeira excecdo preliminar, mantendo que o assunto
do litigio recaia no dominio do direito interno, e nio do direito interna-
cional) (*™). A Noruega parecia convencida de que a disputa recaia
no dominio reservado, uma vez que os contratos de empréstimo em ques-
tdo eram regulados, no seu entender, pelo direito interno, e nao pelo
direito internacional. Mas, como observou o Juiz Lauterpacht, a No-
ruega fizera com gue o carater internacional da disputa dependesse da
questdo se os recursos internos tinham sido esgotados; esta tltima era,
no entanto, uma questfo de direito internacional (%),

(102) CPJI, caso Loginger, Série A/B. n.t g7, Ordem de 27 de junho de 1938, D. 24.
(103) Ibid., Sérte A/B, n.0 67, p. 24. Para outros argumentos suicos com que lidon a Corte, cf. 1bid.,
p. 23.

{104) CLJ, caso dos Empréstimos Noruegueses, ICJ Reports (1957), julgamento de 6 de julho de
1857, pp. 13-14.
{105) Ibid., explicagfio de voto do Juiz H. Lauterpacht, p. 38.
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O Juiz Lauterpacht entéo acrescentou: “N#o se pode propriamente
negar 8 relevéncia dessas questfes de direito internacional por refe-
réncia ao fato de que, a nfo ser e até que os tribunais noruegueses
tenham-se manifestado, néo & certo que tenha ocorrido uma violagéo
do direito internacional pela Noruega. O ponto crucial é que, pressu-
pondo que o direito noruegués opere de maneira danoss g0s portadores
de titulos franceses, hé varias questdes de direito internacional envolvi-
das. Introduzir nesse contexto a questio do esgotamento de recursos
internos é fazer o assunto girar em um cfreule vicioso. O esgotamento
de recursos internos néo pode em si mesmo trazer ao domifnio do direito
internacional uma disputa que, ao contrario, est4 fora de sua esfera.
O nfo-esgotamento dos recursos de direito interno pode constituir uma
objecdo a jurisdicdo da Corte; ndo afeta o cardter intrinsecamente
internacional de uma disputa” (**°). Era assim clarc ao Juiz Lauterpacht
que o nfo-esgotamento de recursos internos néo servia de base para
caracterizar um litigio como sendo do dominic reservado (1°7), A decisfo
da Corte no caso foi determinada por outro fator, porquanto ela consi-
derava que era facultado & Noruega, em virtude da condicé@o de recipro-
cidade, invocar a reserva francesa (declaracio de 1949) pela qual se
excluia a jurisdi¢do da Corte para examinar o litigic em questdo (cf.
supra). A Corte, consegiientemente, viu-se sem competéncia para exa-
minar a peticdo, e julgou por isso desnecessaric lidar com a quarta
excecio preliminar apresentada pela Noruega de nio-esgotamento de
recursos internos (108).

2) Esgotamento de recursos internos como particulgrizacdo do
dominio reservado

Dois anos apés, a quest@o do inter-relacionamento entre as excegoes
de ndo-esgotamento de recursos internos e de dominio reservado velo
novamente & tona em dois casos, os do Incidente Aéreo e Interhandel
(ambos em 1859). O caso do Incidente Aéreo teve lugar quando um
avifio civil israelense foi abatido por um caga bulgaro, depols que o
primeiro tivera aparentemente se desviado de sua rota e ingressado no
espago aéreo bulgaro. Enquanto a Bulgaria mantinha que ¢ aviéio tinha
violado seu espago aéreo, Israel decidiu solicitar & Corte Internacional
de Justiga que julgasse e declarasse a Bulgéria responsével sob o direito
internacional pela destruicéo da aeronave e pela perda de vidas e pro-
priedade e todos os demais danos resultantes do incidente (09).

(106) Ibid., p. 38.

(107) Para 08 argumentos des partes litigantes sobre a regra to esgotamento dos Tecursos Interncs
em relagko RO cas0, of.! caso dos Emprdstimos Noruegueses, ICJ Reporty (1957); Argu-
mentos Orais e Documsentos: intervencbes do professor Bourquin (consultor da Noruega),
Pp. 156-171, e do professor Gros (agente da Pranca), pp. 186-189.

(108) Cagg dos Empréstimos Noruegueses, ICJ Reports (1957), julgamento de 6 de Julho de 1957,
Pp. 37.

(108} Caso do iIncidente Aéreo (Israel v, Bulghria), ICT Reports (1958), julgamento de 268 de
maio de 1958, p. 130, e cf, pp. 138-132,
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A Bulgaria objetou preliminarmente com base em diversos
argumentos, incluindo o de que os recursos internos néo tinham sido
esgotados perante os tribunais bulgarcs (quinta excegéio preliminar) e
0 de que o litigio em questfio dizia respeito a matérias que recafam,
essencialmente no dominio reservado do Estado bilgaro (quarta excecdo
preliminar) (**). A Corte Internacional de Justica nfio examinou ne-
nhuma dessas objegbes, porquanto viu-se sem competéncia para julgar
a contenda, baseada em outro fundamento, a saber, a declaragio builgara
(de 1821) aceitando a jurisdigio da Corte tinha expirado e nfo servia
assim de base para a jurisdigdo da Corte. Nas circunstdncias, a Corte
Internacional de Justica julgou desnecessirio deter-se nas outras ex-
cegbes preliminares bulgaras, incluindo as de dominio reservado e de
néo-esgotamento de recursos internos ('), Mas no decorrer das audién-
cias publicas diante da Corte a relagfo entre aquelas duas excecdes foi
objeto de bastante atencfo.

O consultor da Bulgéria, Sr. Kamenov, insistiu em que toda a
questfio perante a Corte dizia respeito a medidas de protegdo do espago
aéreo como parte integrante do territorio do Estado, recaindo por isso
essencialmente no dominio reservado balgaro, & exclusdo da jurisdicio
da Corte sobre a matéria (!2). Ao que o advogado do governo bialgaro,
professor Cot, acrescentou que este nio era um caso de dano direto
interestatal, e que os individuos reclamantes tinham a obrigagédo reco-
nhecida pelo direito internacional de esgotar os recursos internos (113),
A seu turno, o agente de Israel, Sr. Rosenne, indicou que as exce¢bes
bulgaras nfo apenas deixavam de apreciar as conseqgiiéncias do fato
de que o avido era de nacionalidade israelense portando as cores israe-
lenses, e abatido pelas forcas armadas bulgaras aginde jure imperii,
mas tais excecOes, em seu entender, ingressavam “profundamente no
merito da disputa” (*4).

A excecdo de dominio reservado era a mais ampla delas, as quais,
se mantidas pela Corte a favor da Bulgaria, significariam que a des-
truicéo do avido e a morte de todos os seus 58 passageiros néo ocorre-
ram, por implicagdo necessdria, em violagao do direito internacional,
de modo que a Bulgiria nfio era responsdivel por suas conseqiién-
cias (). “Os fatos e argumentos em que se baseia esta objecfio séo
os préprios fatos e argumentos em que se baseia o mérito. Em nosso

(110) Itid., pp. 133-134.

(111) Ibid.

(112) Caso do Incidente Aédreo, ICS Reports (1950); Argumentos Orals e Documentosa; argumentos
orais de 18 de marco de 1958; pp. 430-437.

(113) jbid., argumentos orslzs de 19 de margo de 1959, Dpp. 445-450: declarou ele: "Ce sont Ia
compagnie israélienne de navigation, la compagnie Et Al, et les passagers, ou leura
ayants droits, qui ont subi des dommages, et non pas 1'Btat israélien, Et ce n'est qu'au
titre de la protection diplomatique due par 1'tat & ses nationaux que l'Biat d'Israel
peut eoutenir leur cause. Dés lors, la régle de l'épuisement des recours Internes dott
s'appliquer™; tbid,, p. 450, e cf. também pp. 451-454,

(114) Ibid., argumentos orals de 25 de margo de 1959, p. 518.

(115) 1bid,, pp. 519-521,
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entender, a denominacéio dessa objeciio como uma excecéio preliminar
é completamente inexata, pois esta objecio & claramente uma defesa
quanto ao mérito — pode bem ser a principal defesa quanto ao mérito —
e deveria ser tratada como tal” (%), Significativamente, acrescentou o
Sr. Rosenne que “o esgotamento de recursos internos aparece como
uma particularizacio da excegcdo de dominio reservado, embora desta
difira em que implica a possibilidade de procedimentos internacionais
subseqiientes de uma forma ou outra” (117); e, em certas circunsténcias,
pode ser tratado da mesma forma que a objecdo de dominio reserva-
do (%), O Sr. Rosenne enfatizou que, no caso, a objecio de recursos
internos relacionava-se do mesmo modo intimamente com o mérito do
litigio, porquanto aquela objecdo “nfo se dirigia & admissibilidade da
reclamacfo”, mas era novamente “umea defesa disfargada quanto ao
meérito e deveria ser tratada como tal pela Corte” (119).

Por outro lado, o professor Cot insistia tanto no principio do esgo-
tamento dos recursos internos guanto na objecio de dominio reserva-
do (1), invocando-os conjuntamente. As alegacbes de que o avido tinha
a nacionalidade israelense e portava as cores israelenses nio poderiam
justificar um abandono do principio dos recursos internos, uma vez que
se tratava de um aeroplano privado engajado em tréfego privado em um
véo comereial; e & distinc8o entre atos jure imperii e atos jure gestionis
era irrelevante em um caso de danos causados a individuos (121), O
principio da reparacao interna ou local deveria assim aplicar-se; como
interposto pela Bulgaria, o principio nfo era uma defesa guanto ao
mérito, primeiro porque dirigia-se contra as condicbes de exercicio da
reclamacio ou seu patrocinio, e em segundo lugar porque a Corte pode-
ria chegar a uma deciséo quanto a ele sem pronunciar quanto ac meri-
to (122), Mas ao fim de seus argumentos orais o professor Cot expressou
o desejo de que a primeira exceclio preliminar da Bulgéria (objegio &
competéncia ratione temporis), ou alternativamente sua quinta excegio
de nio-esgotamento de recursos internos, mostrar-se-ia suficiente per se
para levar a Corte 4 rejeicio da petiglo israelense sem ter necessaria-
mente que se deter nas demais excecdes preliminares (1%).

Em sua réplica final, o internacionalista Rosenne contestou forte-
mente ¢ argumento de que o litigio presente recaia no dominio reser-

(116) Ibid., p. 521, e cf. pp,. 521-522.

(117) ibid., p. 523 (énfase nossa) .

(118) 1bid., p. 523. Relembron o Sr. Rosenne gue no case da Esfrada de Ferro Panepezys-Sal-
dutiskis (1939) & Corte Permanente de Justiga Internacional aceitou & segunda excegho
prelimingr da Litufnia como uma excecdo preliminar (no sentido do artigo 62 do Regula-
menztf), muito embora s¢ pPretendesge evitar que s Corte examinasse o mérito do caso; tbid,,
p. b

(119) Ibid., p. 524, ¢ of. também pp, 524-525.

(120) 1bid., argumentos orais de 1.0 de abril de 1559, pp. 558-562, e cf. pn. 565-568.

(131) Ibid., pp. 568-370.

(122) ibid., pp. 570-572; também o professor Cot relembrou aqul & decisio da Corte Permanente
de Justiga Internecional tio caso da Esirada de Ferro Panevesys-Saldutiskis; cfibid., p. 572.

(133} Ibid., p. 273.
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vado builgaro; ndo se tratava de uma disputa acerca do direito da
Bulgaria de tomar medidas para proteger seu espaco aéreo e sus sobe-
rania, mas antes de uma controvérsia entre dois ou mais governos rela-
tiva & travessia de uma fronteira por um aviio e a maneira pela qual
as forcas armadas bilgaras agiram e a atitude subseqiiente do governo
bilgaro; era assim uma questiio de saber se a Bulgaria era responséavel
5cb o direito internacional. Além disso, néc se presumia que a Corte
Internacicnal de Justica tivesse conhecimento judicial de qualquer le-
gislagao bulgara sobre seu espago aéreo, e “a existéncis de uma lei inter-
na néo é suficiente para trazer o assunto regido pela lei ao &mbito do
dominio reservado essencial ou exclusivo do Estado em quest#o. E igual-
mente [um principio] bem estabelecido que um Estado nio pode invocar
seu direito interno como uma defess a uma reclamacfo internacional.
O direito da Bulgaria ndo é matéria de disputa nesse caso. O que es-
tamos reclamando ¢ da maneira pela qual as forgas bulgaras agiram,
e é irrelevante se, ao agirem daquela forma, estavam ou n#o se confor-
mando ao seu direito inferno” (3#4),

E quanto & outra excecio de néo-esgotamento de recursos internos,
requeria ela um “exame bem detalhado do mérito” e, ademais, nfo
tinha ela no caso “nenhuma existéncia independente”, sendo “uma
particularizacio da exceciio de dominio reservado”, reiterou ele. A insis-
téncia bulgara na necessidade de esgotar recursos nos tribunais internos
enquanto levantando a excegdo de dominio reservado confirmava a si-
tuacio particular do principio dos recursos internos nas eircunsténcias
desse caso, a saber, o principio do esgotamento de recursos internos
como “‘nada mais do que uma particularizacdo da exce¢do de dominio
reservado” (12%), Acrescentou o Sr. Rosenne que as forgas armadas bil-
garas agiram jure imperii, perpetrando um dano direlo contra o Estado
de Israel; conseqiientemente, o principio dos recursos internos néo se
aplicava (). E mesmo se a Corte chegasse a manter que a presente
reclamacéo era de protegdo diplomatica, néo obstante o principio dos
recursos internos nic se aplicaria, na auséncia de um vinculo volun-
tario, consciente e deliberado entre os individuos em questdo e o Estado
cujas acdes eram impugnadas (1%7).

Naquele mesmo ano, no caso Interhandel (1959), as duas excecdes
norte-americanas de néo-esgotamento de recursos internos (terceira
excecéo preliminar) e de dominio reservado (quarta excecfio preliminar)
distinguiam-se formalmente (12¢). Perante a Corte, o co-agente do go-

(124) Ibid., argumentos orais de 3 de abril de 1959, pp- 586-588.

(125) Ibid., p. 589 (8nfase nossa).

(126) Ibid., p. 589, e cf. também pp. 589-590, pars suas demals criticas cdos argumentos do
professor Cot,

(127} Ibid., p. 580, e ¢f. DPp. 500-593,

(128) O, caso Interhandel (Suica versus Estados Unidos), ICJ Reports (1959), julgmmento de 21

de margo de 1959, p. 11; argumentou & Suf¢s que o Estados Unidos tinham s obrigacio de
devolver o8 behs da I'nterhandel; ibid., p. 9.
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verno suico, professor Guggenheim, atacou fortemente a objecio norte-
americana de domfnio reservado, argumentandc que, se os Estados
Unidos desejavam desafiar a jurisdi¢do da Corte, deveriam fazé-lo por
meio de uma excecio preliminar; afinal, em virtude do artigo 36 (6)
de seu Estatuto, competia & préopria Corte determinar sua prépria com-
peténcia, e no caso presente — acrescentou — a Corte certamente pos-
suia competéncia prima facie e poderia assim indicar as medidas
provisérias de protecéio buscadas pela Suiga (1%#).

Em sua réplica, o agente dos Estados Unidos, Sr. Becker, insistin
que a tomada e liquidagdo de bens inimigos no exercicio de poderes de
guerra era matéria que recafa no dominio reservado do pafs em questao.
Reiterando as objecGes de dominio reservado e de néo-esgotamento de
recursos internos, acrescentou que todos os argumentos suicos “envol-
viam” a questio em controvérsia diante dos tribunais internos norte-
americanos (i.e., a questdo se deveria haver uma devolugéo dos bens
apreendidos); o principio dos recursos internos assim aplicava-se (149).
Ademais, era possivel obter reparagio completa diante dos tribunals
internos norte-americanos, que estavam entéo considerando se os bens
apreendidos da General Aniline & Film Corporation deveriam ser de-
volvidos & companhia Interhandel (1%1).

O professor Guggenheim respondeu que a obje¢io norfe-americana
de ndo-esgotamento de recursos infernos, embora aparentemente de
carfter preliminar, na verdade dizia respeito ac mérito do caso (2.
E a objecdo de dominio reservado, a seu turno, néio poderia aplicar-se
no presente caso, porque o assunto do litiglo entre a Sui¢a e os Estados
Unidos era umsa questdo de direito internacional, relativa & interpre-
taciio e aplicagiio de um acordo internacional (que previa a possibili-
dade de recurso a um tribunal arbitral), e & distingéc entre propriedade
neutra e inimiga & luz do direito internacional; conseqiientemente, o
governo dos Estados Unidos tinha a obrigagio (**2) de devolver os bens
apreendidos & firma Interhandel (¢ ndo apenas de pagar indenizagio
plena), e em tais condicdes toda a matéria do atual litigio internacional
recaia no dominio do direito internacional, e nac no dominio reservado

(120) Caso Interhandel, ICJ Reporrs' (1959); Argumentoe Orals e Documentos; argumento oral
de 14 de outubro de 1957, pp. 459-463, @ cf. pp. 464-465

(130) Ibid., argumentos orals de 8 de novembro de 1858, pn. 501-502 & 507-511. Em uma passagem
de sen argumento oral, ¢ Br. Becker tragou o seguinte paralelo entre os dols Argumentos,
de nho-esgotemento ¢ de dominic reservado: "There cannot be any bona fides, charge
here that any rule of international law has bheen violated, since the aselzure and retention
of stock in a domestic corporation is within the domestic jurisdiction of the United Btates
as part of Its war powers and does not lose such character simply by the citation of
all international agreement which has no relsvance and deals with a totally different topio.
ﬁ:ﬁ asids% sn'om. that fact, we submit, the doctrine of exhaustion still remains apllicable™;

u Pe .

(131) Ibid.. p. 505, e cf, pp. 505-507. Pretendia ele assim rejeitar todos os argumentos de que
08 recursos locals nfio exlstiam, oun eram inadequados, ou de que os tribunsais internos
terlam prejulgado a situacho,

(132) Ibid., argumentos orals de 11 de novembro de 1958, pp. 553-561; o caso, argumentou els
ademais, constituia uma violaclo direta do direito internacionsl; ef. ibid., pp. 556-557.

(133) Em virtude do artige IV (I} do Acordo de Washington de 1948.
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dos Estados (). O agente do governo suico, professor Sauser-Hall,
prontamente endossou tais pontos de vista e, do mesmo modo, susten-
tou que o litigio em questdo era regido por um tratado e pertencia
a0 dominio da neutralidade no direito internacional piiblico, engajan-
do direta e imediatamente a responsabilidade internacional dos Estados
Unidos, sem se tornar necessirio considerar a objecdo de recursos in-
ternos (:86).

Em sua réplica, o Sr. Becker mais uma vez associou a excecfo de
nao-esgotamento com a de dominio reservado. Anteriormente (6 de
novembro de 1958), ele afirmara que “because of the failure to exhaust
local remedies there is no jurisdiction in the Court to entertain the
present application” (**¢). Agora (14 de novembro de 1958), mantendo
que a disputa entre a Suica e os Estados Unidos era “de natureza fac-
tual”, o agente do governo norte-americano asseverava que, “em razdo
da reserva dos Estados Unidos relativa a matérias de interesse essen-
cialmente interno, seja ‘como determinado pelos Estados Unidos’ ou
‘como determinado pelo direito internacional’, o recurso disponivel aos
suicos sob o direito interno norte-americano é superior ao que lhes
caberia sob o direito internacional, desde que a devolugio das agdes
em espécie nao fosse requerida. E mesmo se o acordo de Washington
se aplicasse a este caso -— 0 que negamos —, a Teparacéo maxima que
o governo suico poderia assegurar nio seria em hipbtese alguma mais
favoravel a seus interesses do que a reparacéo disponivel & Interhandel
sob o direito interno dos Estados Unidaos™ (237).

Observou ainda o Sr. Becker que o argumento baseado no acordo
de Washington, dentre outros, jamais fora levado perante os tribunais
norte-americanos pela Interhandel, muito embora fossem aqueles tri-
bunais competentes para considerar todos os argumentos de tal natu-
reza; “wholly apart, therefore, from their patent unsoudness, they also
fall within the doctrine of exhaustion of local remedies” (*3%). Desse
modo, como se deveria ter avancado tais argumentos no contencioso
interno entio em curso, a Corte Internacional de Justica -— concluiu
ele — deveria sustentar a excecio de néo-esgotamento de recursos inter-
nos, ao invés de junti-la ao mérito (139).

Pode-se depreender do acima exposto que o agente do governo dos
Estados Unidos estava talvez deliberadamente interligando as duas ex-
cecbes de ndo-esgotamento de recursos internos e de dominio reservado.

(134) Argumentos orais do caso Interhandel, cit., p. 578, e cf. pp. 575-581.
(135) Ibid., argumentos orais de 12 de novembro de 1858, pp. 582-508; acrescentou ele que s
objecéio de qualquer modo dizia respelto ao mérito do caso; ibid., p. 598,

(138) Ibid., argumentos orals de 6 de novembro de 1858, pDh. 505-506; advertiu ele a Corte n ndo
proceder ao mérito, pols, ee assim o [lzesse, todos 08 procedimentos quanto ac mérite do
caso “would become entirely moot and superfiuous if the vested were returned to Inter-
hande! as the result of the United States court proceedings'; bid., p. 506.

(137) Ibid., argumentos orals de 14 de novembro de 1958, pp. 612-614.
(138) Ivid., p. 616.
(13p) Ibid., p. 616, e cl. pp. 616-818.
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Esse fato nfio passou despercebido ao professor Guggenheim; apds reite-
rar suas criticas (14%) aos argumentos do Sr. Becker, concluiu seus pré-
prios argumentos orais (aos 17 de novembro de 1958) ao indicar a
Corte a contradicéio a que a posigdo dos Estados Unidos poderia levar:
“Quando se examinam as exce¢des preliminares dos Estados Unidos em
seu conjunto, e notadamente as exce¢des preliminares n.o 3 e 4, depa-
ra-se com uma certa contradicdo. Por um lado, os Estados Unidos invo-
cam seu dominio reservado, afirmando assim que o litigio ndo pode
ser examinado no Ambito de um procedimento internacional. Por outro
lado, eles invocam o néc-esgotamento de recursos internos, o que pres-
supde que reconhecem a possibilidade de uma responsabilidade inter-
nacional do governo dos Estados Unidos. Ora, ao declarar que o conflito
recai em seu dominio reservado, negam eles que os tribunais americanos
tenham a possibilidade de proceder a um exame prévio da responsabi-
lidade internacional dos Estados Unidos, o que é alias conforme & rea-
lidade juridica, dado que o acordo de Washington e as regras de direito
internacional geral ndo podem ser invoeados no procedimento em curso
nos Estados Unidos relativo & Interhandel. Nessas condigdes, néo é mais
possivel que a jurisdigio internacional tenha que levar em conta ele-
mentos constantes do dossier no procedimento interno. Ndo h4 assim
lugar nem para uma litispendéncia, nem para um esgotamento de re-
curses internos” (1%1).

Com efeito, como j& indicado, o argumento de dominio reservado
néio é a mesma coisa que uma objecdo de nfo-esgotamento de recursos
internos. Ambos, se interpostos com sucesso, podem impedir o exame
de um caso a nivel internacional, Mas enquanto ¢ argumento de domi-
nio reservado opera como uma objecdo substantiva, & erclusdo da ju-
risdicio internacional, com bases sdlidas, a seu turno a excecdo de
néo-esgotamento opera no presente contexto como condicdo de admis-
sibilidade de uma reclamacéo internacional. Desse modo, o principio
dos recursos internos nfo sustenta necessariamente que a matéria es-
teja prima facie no dominio reservado exclusivo do Estado, e na ver-
dade ele admite que a matéria possa ser examinada a nivel internacio-
nal (e.g., se os recursos forem esgotados sem reparacio interna ou
local alguma).

VII — Conclusdes

Concluindo, embora ambas as objecées de dominio reservado e de
néo-esgotamento de recursos internos visem salvaguardar a soberania
do Estado, diferem uma da outra em que a primeira & uma objecio
substantiva impedindo qualquer a¢io a nivel internacional, ao passo
que a segunda enfatiza o cariter subsididrio da jurisdi¢io internacio-
nal. Tem-se levantado a objecdio de dominio reservado perante 6rgéos

{140) Cf. {bid., pp. 637-642.
(141) Ibid,, p. 842.
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judiciais como uma reserva automética & jurisdicdo obrigatéria ou
entéo como uma excecio preliminar de competéncia, ambas as formas
— particularmente a primeira — estando expostas a criticas. Mas os
érgios politicos tém-se mostrado mais adequados para lidar com obje-
¢des de dominio reservado, 2o passo que excecfes de nio-esgotamento
de recursos internos tém sido mais freqiientemente avancadas perante
Orgéos judiciais (e arbitrais).

Na pratica, por paradoxal que possa A primeira vista parecer, o
principio dos recursos internos, aparentemente a menos ambiciosa das
duas objegbes, tem-se mostrado um artificio bem mais eficaz e acionado
com sucesso para rejeitar reclamagdes internacionais e salvaguardar a
soberania do Estado. Em contraste, os Estados que levantaram a objecéo
de dominio reservado néo tém logrado até o presente alcangar o objetivo
proposto e néo tém conseguido impedir a inclusio da matéria na agenda
de 6rgios internacionais e sua discussdo a nivel internacional.

Vista in abstracto, a cliusula do dominio reservado nio parece
nem definida nem suscetivel de definicdo: a pratica internacional mo-
derna ndo parece fornecer base juridica alguma para o critério objetivo
ou material da determinagfo do dominio reservadc pelo qual haveria
matérias que, por sua propria natureza, recairiam essencialmente no
dominio reservado dos Estados. Com efeito, tem-se freqilentemente re-
corrido ao uso do artificio da ficgdo no direito internacional, refletido
na invocagéo de conceitos inadequados visando evitar sua aplicacio ou
ampliar a interpretacéio de seus termos, ou na falsa caracterizagfio dos
fatos, por vezes visando negar ou entfo justificar a realidade de uma
determinada situagfio na busca de certos interesses (142). J4 em 1925,
PorrTis observava com perspicAcia que, se o direito internacional re-
conhece a existéncia de um dominio reservado dos Estados, ele ignora
seu conteido material, e o termo é utilizado apenas em um sentido
estritamente formal na solucéo de controvérsias (14%).

Daf, pode-se acrescentar, sua semelhanca aparente com a objegfo
de nao-esgotamento de recursos internos, ambas disfarcadas como con-
digbes formais de admissibilidade de excegbes preliminares a solugdo
de reclamacdes internacionais. Tal semelhanca aparente pode levar, e
tem levado — talvez deliberadamente —, a concepgdes erréneas e
equivocos. PoLrTis tentou estender a nogéio de abus de droit ao plano das
relagbes internacionais, para enfatizar as limitag¢des objetivas impostas
pelo direito internacional as faculdades legais desfrutadas pelos Estados
litigantes; assim, um abus de droit ocorreria sempre que uma regra ou

(142) Cf. J. J. A, SALMON, “The Device of Fiction in Publle International Law”, Georgia Journal
of International and Comparative Law (1974) n.° 4, pp. 251-277; A, A, CANCADO TRINDADE,
“Apontamentoa sobre o Uso das PicgSes no Direlto Internacionsl”, Revisia ds Informagdo
Legisiativa do Senado Federal (1980) n.° 87, pp. 61-78,

(143) N. POLITIS, “Le probléme des limftations de la souveraineté et la théorle de l'abus des
droits dans les rapports internationaux”, Recueil des Cours de Udcadémie de Droit Interna-
tionai (1925) =1, vol. 6, p. 48.
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conceito juridico servisse de base ou fosse utilizado para um propésito
outro que o que é normalmente o seu proprio, de acordo com o direito
internacional (14). As incertezas do conceito de dominio reservado
poderiam ser lembradas a esse respeito.

Na pratica, tém-se levantado as duas exceces de dominio reservado
e de nZoc-esgotamento de recursos internos separadamente, ou entfo
simultaneamente como argumentos alternativos na mesma contenda.
Em quatro casos acima examinados — 0s casos Losinger, dos Emprés-
timos Noruegueses, do Incidente Aéreo e Interhandel — os Estados
reclamados houveram por bem interpor objecdes de dominio reservado
como um fundamento alfernativo a objegbes de nédo-esgotamento de re-
cursos internos. No caso Losinger a Iugoslavia parece ter confundido
inteiramente as duas excecOes ao manter que, porque os recursos inter-
nos nio haviam sido esgotados, a matéria permanecera de dominio
reservado. A Corte considerou que sob certos aspectos as duas excecdes
nio se distinguiam uma da cutra. No caso dos Empréstimos Noruegue-
ses, advogou a Noruega que o caso recaia no dominio reservado, e no
entanto tornava o carater internacional da disputa dependente do esgo-
tamento de recursos internos; um dos Jufzes [da Corte Internacional
de Justica] afirmou pertinentemente que o néo-esgotamento de recur-
s0s internos néo constituia fundamento algum para caracterizar o liti-
gio como sendo de dominic reservado.

No caso do Incidente Aéreo, a Bulgiria manteve que a matéria
recaja em seu dominio reservado, e no entanto levantou uma objecio
de n#o-esgotamento de recursos internos. Muito embora a Corte Inter-
nacional de Justica nio tivesse lidado com tais excegbes, sugeriu o
reclamante que a excecdo de nao-esgotamento de recursos internos sur-
gia no caso como nada mais do que uma particularizacio da excecéo
de dominio reservado. E no caso Interhandel, os Estados Unidos, do
mesmo modo, mantiveram que ndo apenas os recursos internos nio
haviam sido esgotados, mas, em adi¢cdo e alternativamente, a matéria
pertencia ao dominio reservado. A Corte de Haia evitou pronunciar
sobre este ultimo ponto e decidiu sustentar a objecfio de nio-esgota-
mento de recursos internos.

H4 um denominador comum nestes quatro casos (independente-
mente de seus resultados concretos) no gue diz respeito ao problema
em exame. Constatou-se, primeiramente, que o levantamento das duas
objegoes alternativas — de néo-esgotamento de recursos internos e de
dominio reservado — néo constitui garantia alguma ao Estado recla-
mado de maiores chances de sucesso (no decorrer do processo). No
caso Interhandel, a excecio de nao-esgotamento individualmente obteve
sucesso, mas a excecio de dominio reservado néo fol objeto de deciséio

(144) N. POLITIS, op. cit., pp. 83 e 91.

R. Inf. legisl, Brasilia a. 19 n. 75 jul./set. 1982 37



da Corte (n&o necessitou sé-lo, em ultima anélise, nas circunsténcias).
Em ambos os casos do Incidente Aéreo e dos Empréstimos Noruegueses
a Corte nem sequer tocou na excegfio de dominio reservado ou na de
néo-esgotamento de recursos internos, porque em ambos os casos viu-se
— por diferentes motivos — sem competéncia para julgar os litigios
em questdo, Assim sendo, os Estados nio deveriam permanecer na ilusio
ou falsa impresséo de que, ao insistirem no carater supostamente inter-
no ou doméstico de uma disputa, primariamente e aqui processualmente
(ndo-esgotamento de recursos internos), assim como exclusiva e mate-
rialmente (dominio reservado), estariam desse modo assegurando g
seus préprios argumentos maior probabilidade de sucesso.

Mas — mais importante — nfo & tanto por estas razdes praticas,
e antes por razdes de principio, que esta pritica deveria ser abando-
nada e néo ser repetida no futuro. Ao invés de fundamentar um argu-
mento, pode ela torni-lo mais vulnerdvel; ha uma certa estranheza e
inconsisténcia légica em manter que uma matéria recai exclusivamente
no dominio reservado de um Estado e a0 mesmo tempo manter que uma
matéria s6 pode ser examinada a nivel internacional depois de terem
sido esgotados sem sucesso os recursos internos (i.e., nenhuma repara-
¢éo local). Ou, reversamente, manter que, porque os tribunais internos
ou nacionais ainda nfo lidaram com a matéria, ela recai exclusivamente
no dominio reservade do Estado, e desse modo 0s recursos internos
deveriam ser utilizados.

O equivoco de tais proposigdes torna-se bem mais evidente pelo
fato de que a razdo de ser do principio dos recursos internos néo é
exatamente a mesma que a do argumento do dominio reservado; embora
ambos sejam artificios a servico da soberania do Estado, cada um opera
de sua prépria maneira especifica, tendo cada um seguido um desen-
volvimento histérico diferente e sido determinado por fatores distintos.

Mas se, na busca de seus préprios interesses individuais, os Estados
continuarem deliberadamente tentando interligar as duas excecbes —
de néo-esgotamento e de dominio reservado — além do ponto em que
jd se encontram elas naturalmente interligadas, estario eles apenas
acrescentando um elemento de incerteza na conduta do processo inter-
nacional. Ao comprometerem a clareza de argumento que deveria acom-
panhar a interpretagéo e aplicacio de normas juridicas, estarfio eles
desse modo prestando um desservigo ao direito internacional. As pala-
vras fortes usadas pelo professor Sauser-Hall has audiéncias do caso
Losinger (*%*) néo sfo de todo impertinentes aqui, pois bem se pode
indagar se a invocacio da excegdo de dominio reservado como um argu-
mento alternativo & de néo-esgotamento de recursos internos nio cor-
responderia a um usage chicanier du droit. . .

(145) Cf. Corte Permanente de Justica Internaclonal, Série €, n.9 78, argumentos orals de & de
Junho de 1938, p. 370.
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Energia nuclear
y no proliferacién en América Latina:
la constitucion del sistema de Tlatelolco

PiLAR ARMANET

Profesora del Instituto de EBEstudios
Internacionales de la Universidad de
Chile

La energia nuclear es una variable que aumenta permanentemente su
influencia entre el conjunto de elementos que se consideran para el disefio
y estudio de las relaciones bilaterales y multilaterales.

Ello se debe fundamentalmente a su incidencia en dos aspectos
esenciales de la crisis que enfrenta el sistema internacional en su conjunto:

— su importancia como recurso para la generacién de energia;
— su inmenso poder destructivo que ha convertido a la energia nuclear

en una amenaza permanente para la paz y la seguridad interna-
cional.
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La energia nuclear como recurso energético alternativo

La difusién de la energia nuclear a nivel internacional se inicié
definitivamente con el programa “Atomos para la Paz” del Presidente
Eisenhower en 1955, que se materializé en un conjunto de acuerdos bilate-
rales que convirtieron a Estados Unidos en el principal proveedor de ma-
teriales, equipos y tecnologia nuclear () (3).

No obstante, el mayor impulso en este desarrollo se debié sin lugar
a dudas al impacto de la crisis del petréleo de 1973. En ese momento las
demandas por equipos y materiales nucleares aumentaron considerable-
mente, y por dos razones fundamentales: con el alza de los precios del
petréleo disminuyeron proporcionalmente los costos de generacién de la
energia nuclear, y el embargo petrolero contribuyé a crear conciencia de
1a vulnerabilidad econfmica y politica de los paises compradores de petrd-
leo, y de la necesidad de aumentar y diversificar las fuentes de abasteci-
miento de energia tanto desde el punto de vista de la procedencia de sus
importaciones como del tipo de recursos generadores, a fin de asegurar el
abastecimiento permanente de energia, especialmente en momentos de cri-
sis externas e internas (3) (4).

Ello configuré un mercado nuclear de connotacién expansionista, tanto
en términos cualitativos como cuantitativos; con tendencia hacia la mul-
tipolaridad: tanto desde el punto de vista de los exportadores como de los
importadores; y 1a diversificaciéon en la oferta y la demanda de tecnologia

y equipos (%) (%).

{1} “El 7 de diciembre de 1953 el Presidente Elsenhower propuso ante la Asamblea General de Naclones
Unidas un camblo decialvo en la polltica nuclear mundlal, para ello se comprometia a derogar la le-
gislacién de los Estados Unidos sobre ia materia, que eatablecia ‘el secrato atémico™ y aseguraba
""a]l monopollo nuclear americano™. Con la sprobacién de la Ley de Energla Atdmica da 1954, y la
derogaciéon de la Mac-Mahon BIll de 1946, se autorizaba y alentaba |a amplla cooperacién interna-
cional, y se tradujo en la concrecién entre jullc de 1955 y 1958 de cuarenta acuerdos bilaterales
entre Estados Unldos y otroe palses con lo cual se iniclé definitivamenta el proceso de difusién de
la energia nuclesr.” BERTRAND QGOLDSGHMIDT — L'Aveniure Alomique, Fayard, Parfs, 1662,

(2) “En el campo Internacfonal Ia nueva era estuvo tpificada por Ia Conferencla sobre (08 Usos Pacl-
fleos de Energla Atdmica que se reunid en Ginebra en 1855 y qua atrajo a més de mil cuatrocientos
participanies de unce sesenia paises, incluso de la Unidn Sovisiica y olras nacionas ds Europa Orlen-
tal; esa reunldén determind que loa principales palses nucleares hicleran pdblica una gran cantidad
de Informacién acumulada, que era aumamente importante para el desarrollo nuclear en usos pa-
citicos.”” El Gonsejo Atidntico de los Estados Unidos; La Enesrgla Nuclear ¥y (s Proliferacién de
Armas Nucleares, Informe del Grupo de Trabajo sobre Politica de Combustibles Nucleares, Nosma
Editores, México, 1978, p. 75.

(3) Al respecto ver cifras y gréticoa en SIPRI, World Armamenta and Disarmament Yearbook 1977, Taylor
and Francis, London, 1877, p. 39. Ver también J, ROTBLAT — “Nuclear Energy and Nuclear Weapon
Proliferation” an SIPR| — Nuclear Energy and Muclear Weapon Proilferation, Taylor end Francls,
Lenden, 1879, Cap. 14, p. 378,

{4) La mayor rentablliidad de las plantas de energla nuclear es espacialmente [nleresants para el caso
de las plantas superiores & 1.000 MW que requleren de una gran inversién de capital para su cons-
trueclon y puesta en marcha, pero su costo de generacién de electricidad es considerablemente me-
nor que en las de petrdlec, pero ello Implica necasidadea enerpéticas tales que Justifiquen la In-
carporacidn a la red eléctrica de centrales nucleares de alta potencle. Var 84, B, A. GRESPL —
La Energia Nuclear en América Laiina; Necesidades y probabilidades. Comislén Nacional de Energla
Atémica, Buencs Aires, Argentina. Traba|o presentado al Simposic sobre Energla y Desarrollo, Gua-
rnijé, Santos, A. P. Brastl 13 al 17 de marzo de 18978, (Versién Freliminar.)

{5) "‘As of 30 June 1880, 12 countries in the developing werld had commarcial nuclear power plants either
In operatlon, on order, or with a signed ‘“letter of Intent” to bulld”” En Revista South, The Third
World Magazine, n° 3, December, 1680, p. 31.

(8} El ndmero de palsea qua constltuysron el Club do Londrea (1875-1877) ¥ qua elaborarcn las guise
uniformes de exportacién da una idea de fa expanslén de la oferta nuclear: Bélgica, Canadd, Checos-
lovaquia, Francla, Repdblica Democrética Alemana, Replblica Federal Alsmana, Italia, Japén, Pal-
ses Bajos, Polonin, Suecla, Sulza, Reino Unlido, los Estados Unidos y la Unién Sovlética.
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Algunos factores, tales como el accidente de Three Mile Island en
Estados Unidos que sembrd, a nivel de la opinién pablica, preccupacién
por la constatacién de que la difusiébn de los reactores nucleares lleva
aparejado un aumento en los riesgos de accidentes; y el fortalecimiento
de los grupos ecolégicos y anti-nucleares, que deben ser necesariamente
tomados en cuenta, especialmente en los paises democréaticos, al momento
de la toma de decisiones para iniciar o ampliar los proyectos nucleoeléctri-
cos, han alterado en cierta medida la tendencia declaradamente expansiva
antes sefialada de la industria nuclear (*) (&) (®).

Sin embargo, las posibilidades futuras de la energia nuclear depende-
ran fundamentalmente del panorama energético mundial, y especialmente
de la factibilidad de desarroilar recursos energéticos no tradicionales
capaces de reemplazar eficientemente a los combustibles tradicionales.

No obstante, a pesar de los esfuerzos realizados en el terreno cienti-
fico-tecnolégico para el empleo masivo de recursos tales como la energia
solar, geotérmica, vientos, mareas y otros, no parece factible afirmar que
estos elementos puedan constituir al menos en el corto plaze, alternativas
energéticas viables y de grand aplicacion,

En consecuencia, la energia nuclear deberé cumplir un rol importante
en la transicién desde los combustibles tradicionales en vias de extineién
y de gran desequilibrio en su distribucién geogréfica, hacia fuentes ener-
géticas més evolucionadas (*%) (11).

{7) “Last January the Nuclsar Regulatory Commission (NRC) withdrew Its endorsement of a bench mark
1974 study by about B0 sclentists, headed by Norman Rasmussen, a professor of Nuclear Engineering
at M.I.T. The report rated the chance of a serlous nuclear accldent about the sama as the probabi-
Iity of a meteor ritiing a major city (one In a million). An apposing group of sclentiats, Jed by Uni-
varsity of Callfornla Physicist Harold Lewis had convinced the NRC the Rasmussen study, while not
necessarily wrong, had Insufficient statistical basis to necessarily be right. A Nuclear Mightmare,
confusion and fear from a damaged reactor in Pennsylvania'”, Tlme, April 9, 1978, p. 8. Es interesan-
te destacar que hasta aqui ef informe Rasmusszen ara cltado como evidencia irrefutable en los
trabajos sobre energla nuclear que hablan sobre la seguridad en los reactores nucleares, *“Les amé-
ricains admetient aujourd’hul su molns cnze accidents nucléalres majeura qu'ils appellent du joll
nom de code '‘Broken Arrows' citado por Ls Nouwel Obssrvateur de The Dafense Monitor, Févrler 1975,

(8} The nuclear power Industry, lika utllities generally was hurt by slowing expansion in the demand for
electricity as the population growth rate stabllized. Perhaps more Important, the cost of bullding nu-
clear reactor has more than doubled, partly becausa tighter government regulations. Safety and
snvironmental concema meanwhile stretched the average time required to bulld a nuclear plant from
about seven years In 1870 to tweive years ltoday. The result was that orders for new reactors, which
Is high of 41 In 1973 declined to two In 1578 and zero In 1670, Time, marzo 24, 1880, p, 47.

8) EI 5 de noviembre da 1978 por votaclén popular of pueblo austriaco decidid rechazar la instala-
cién de su primer reactor de potencia de 700 MW permaneclendo juntc a Lichstenstefn como los
Onlcos dos paieas de Eurcpa que no tlenan instalaciones nucleares. Keesing Contemporary Archivea,
Scotland 1978, p. 28828A. "El pueblo sueco sa pronunclé el 23 de marzo de 1980 sobre el programa
nuclear, Un voto negativo habria pussto al pals en serios problamas técnicos. Mds de un cuarte de
la energla eléctrica qus se consume en Suecia es de origen nuclear y cuatro nuevos reactores de-
ben agragarse a los seis gque eatdn en funcionamiento, Luego de un debate pibllco ablerto y pro-
longado los eleciores se pronunciaron en més de un £8% en favor de la continuacién del progra-
ma nuclear. La abstencién ascendié a un 25%, porcentaje inhabitval en Suecia™. Le Monds, &dition
Internationals, Sélection Hebdomadalre, 20 a 26 de mayo des 1980, p. 1. Impactantes han sido Ias
manifestaciones antinucleares en Alemania, Francla y los Estadoa Unides en los (lllmos afios, Ver
mmbg; al respecto: BERTRAND GOLDSCHMIDT — Le Complexe Atomlque, Fayard, Paria, 1980,
. ¥

{10} FRANK ZARB — “Energy Problems of The United States and International Politics”; en Heraldo
Mufloz (ed.); Desarrolic Energéticc en Amdrica Latina ¥ In sconomia mundiasl; Editoria! Unlversitaria,
Santiage, 1879, p. 117,

(11) Ibld, p. 6.
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En el caso de los paises en desarrollo y, en especial, de aquellos més
avanzados en sus procesos de industrializacién que tienen en razén de su
crecimiento las mayores tasas de aumento en sus necesidades energéticas,
se ha constatado también la imperiosa exigencia de contar con fuentes
energéticas estables, y la posibilidad de considerar con seriedad Ia viabi-
lidad del aporte de la energia nuclear para los requerimientos de su
desarrollo econdémico.

Por otra parte, la energia nuclear constituye para algunos paises una
posibilidad de contar con la ansiada independencia energética, a través
del desarrollo en sus territorios de todas y cada una de las etapas del
ciclo nuclear.

Asimismo, no se puede dejar de lado el hecho de que el desarrollo
de la energia nuclear lleva implicito un acceso a conocimientos cientificos
¥ tecnolégicos que tienen una connotaciéon de prestigio en el sistema inter-
nacional,

No obstante, en especial para los paises en desarrollo existen un
conjunto de obsticulos que dificultan la implementacién de programas
nucleoeléctricos. Especial incidencia tienen los controles y restricciones
que los paises proveedores de tecnologia y equipos imponen unilateralmente
a los paises compradores. Aun cuando para ello se esgrimen criterios de
control de la proliferacién, muchas veces es posible detectar consideracio-
nes a intereses comerciales, o elementos de presion politica, que lesionan
conceptos arraigados tales como la soberania e igualdad de los Estados (*2).

Ello ha conducido a que muchos proyectos nucleoeléctricos persigan
la autonomia del ciclo nuclear, en desmedro de esquemas de cooperacién
regional o internacional mas eficientes desde el punto de vista econémico
y més acordes con los objetivos de no proliferacion de las armas nuclea-
res () ()

El uso militar de la energia nuclear

La aparicién dramatica en el escenario internacional de la energia
nuclear, marcada por la utilizacién de bombas atémicas por parte de los
Estados Unidos, contra las ciudades de Hiroshima y Nagasaki, configuré

{12) Al raspecto ver: Lagislacién canadiense de transferencia nuclear, elaborada con posterioridad a la
explosién nuclear de fa Indla en 1974, la Ley Muclear de fos Estados Unidos, de 10 de marzo de
1978, Como tamblén lag gulas para 1a Transferancia de Tecnologla Nuclear elaboradas por los ex-
portadores en el Club da Londres.

{13) JOHN R. REDICK — *“Conferance on Energy and Nuclear Security in Latin America™, en Franclaco
Orrege y Pllar Armanet (eds.) Politica Nuclear; Editorial Unliversitaria, Santiago, 1978, pp. 224 y as.

(14} Tanto eu plan nuclear argentino como s! Plan Nuciear Brasileiro contemplan todas las etapas dsl
clclo, destinada a obtener la plena autosuficiencia y autonomia on el meanelo de su programa
atdmico. Comisidn Nacional de Energla Atdémica La Comisslon Nationals d'Energle Atomique et
I'Utlization Paclfique de I'Aloma dans Ia Republique Argeniine. Folleto de la CNEA, Buenos Alres,
1978. CASTRO MADERC CARLOS, Argentlna, *“Sltuacién MNuclear Actual™ en Revista Estrategla, n.° 51,
marzo-abrfl 1978, Buencs Aires. NORMAN GALL, “Ensrgia Aidémica para Brasil, pallgro para todos'
on Reviasta Estrategla, n.° 42, ssptiembre-octubre 1976, 'O Programa nuclear braslleiro’; Republica
Federativa do Brasil, Brasllia, mars, 1977; resumen en Noles et Eludes Documentaires, n.o 4381-2-3,
Probldmes d'Ameérique Latine XLIV, Brésll, La Documentation Frangaise, 17 funio 1877.
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un esquema de desigualdad en la potencialidad militar de los Estados,
originada en el inmenso poder destructivo de las armas nucleares.

Ello permitié6 a Norteamérica, durante el perfodo de su monopolio
nuclear, Ia posibilidad de influir sin conirapesos en los destinos de la
comunidad internacional.

La inesperada detonacién de un artefacto nuclear soviético en 1949
puso fin al monopolio americano, ¢ inicié la desenfrenada carrera arma-
mentista que mantienen hasta la fecha las dos superpotencias (*).

El ingreso posterior al Club Nuclear de Inglaterra, Francia y China,
configuré un esquema de poder militar atémico que, a niveles crecientes
de potencial destructive, ha permanecido por largoe tiempo inalterado.
Esto es, la existencia de dos superpotencias nucleares capaces de destruir
varias veces el mundo, y potencias nucleares intermedias dotadas de algin
grado de independencia en el manejo de sus relaciones esiratégicas inter-
nacionales.

Es un hecho real que las armas atomicas no constituyen de ningin
modo garantia de seguridad, sino que acrecientan el riesgo, precisamente
para aquellos Estados que las poseen de verse envueltos en conflictos
nucleares con irreparables consecuencias.

Es por ello que la explosion nuclear realizada por la India en 1974
vino a agregar a los temores ya existentes la amenaza de una difusién
de las armas atémicas en distintos lugares del mundo con consecuencias
dificiles de preveer.

La India, un pais en desarrollo, receptor de tecnologia, habia desatado,
con su ensayo nuclear, el clamor de los paises nucleares y de los paises
exportadores, que elaboraron un codigo moral destinado a evitar Jos riesgos
de proliferacién horizontal, ideando un conjunto de mecanismos, controles,
y presiones politicas destinadas a evitar que el ejemplo de la India pudiera
seducir a otros Estados (1%).

En este contexto surgieron las politicas unilaterales de controles a
la transferencia de tecnologia y equipos mas sensibles por su mayor
capacidad para ser desviados del ciclo nuclear pacifico; €l endurecimiento
en la interpretacion de las disposiciones del Tratado de No Proliferacion
(TNP) v en la ampliacién de las salvaguardias por parte del Organismo
Internacional de Energia Atémica.

(15} L'effet de surpriss provogqué par cet événement donna la preuve de l'efficacité du secret sovidtigue.
Daux erreurs de jugosment avalent &ld commlses par las dirigeants américains: d'une part, ils avalent
sousestimé 1o potential Industriel russe dans un domalne assuré de la plus haute priorité, et d'autrs
part, 1ls avalent surestimé ['efflcacité du secret atomique qu'lla avaient voulu faire respecter”.
BERTRAND GOLDSCHMIDT, Le Complexe Atomigue, op. cit, p. 102,

{18) Declaraclones de Indira Gandhi a News Week luego de la explosién del dispositivo atémico en el
Nordeste de la India: "Hemos declarado claramente y quislera repelir mis seguridades a todo el
mundo, en eapecial a nuestroa vecinoa, que no deben abriger ningln temor, ¥y que tenemos [a in-
tenclén de continuar usando esta energia nuclear, Gomo nuestros anteriores conocimlentos atgmi-
8?1?1' pual p;op?;?:n poacglcos". Reproducide en Boletin de la Embajada de Im India. Santiago de

o, vol. X; , nO 8,
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Sin embargo, las reuniones de evaluacién del ciclo nuclear, convecadas
por Estados Unidos desde 1978 a 1980 y conocidas por su sigla en inglés
INFCE, demonstraron a los exportadores que no existian mecanismos tée-
nicos capaces de asegurar por si solos que los materiales e instalaciones
nucleares no fueran desviados de sus objetivos pacificos para la fabricacién
de armas nucleares (7).

En consecuencia, una politica realista y eficiente de control de la
proliferacién horizontal deberfa necesariamente fundamentarse en la coope-
racién y confianza entre Estados proveedores y compradores sobre la base
de acuerdos negociados en conjunto y para beneficio mutuo (8).

Por otra parte, los intentos de coordinar a todos los proveedores, reu-
nidos al inicio en forma secreta y més tarde piblicamente en el Club de
Londres no pudieron sobrepasar a los intereses nacionales de cada uno de
los paises integrantes, y las presiones en el interior de ellos para paliar
los inmensos gastos en que se habia incurrido para desarrollar la industria
nuclear y que esperaban recuperar a través de la venta y traspaso de
conocimientos, materiales y equipos.

América Latina se encuentra inserta en todo este debate: Argentina y
Brasil ya estin empleados en programas nucleares sustantivos que buscan
la autonomia e independencia de sus ciclos nucleares. Chile, Peru, Vene-
zuela, Uruguay, entre otros paises de la regi6n, desean mantener abierta
su opcidn de poder tener acceso a la Energia Nuclear cuando sus requeri-
mientos energéticos asi lo hagan aconsejable.

Asimismo, aquellos paises que observan la energia nuclear como una
alternativa actual: como México, y Argentina y Brasil mas concretamente,
han sido objeto de fuertes presiones internacionales, restricciones a las
transferencias, y condenacién de segundas intenciones belicistas en diver-
sas oportunidades.

{17) INFCE was launched at an Organleing Conference In Washingion in october as a result ¢f US Ini-
ciative. It erose out of concem about the posslbia effects of an expanding world nuclear Industry
on prospecta for the spread of nuclear weapons. “International fual cycle Evaluation™ en Australlan
Forelgn Affalrs Record, Department of Foreign Affairs, march 1980, p. 51. En e! comunicado eama-
nado de la Conferencla Plenaria reallzade en Viena entre el 25 y 27 de febrero de 1980, los partl-
clpantes reconocen el éxito de la Evaluscién en el logro de los obletlvos previstos, esto es: Ia
Identificacién de loa medios y canalea ds acclén para asegurar el abastecimientp de combustible,
minimizando a mismo tltempo los riesgos de proliferacidén de armas nucleares. Los palsss particl-
pantea sefialaron que, para que eostos mecanismos puedan ser realmente eflcaces, debs fortalecerse
la cooperacion internacional, @ implementarse medldas de cardcter técnico, legales e Inslituclonales
que salvaguarden el desarrollo nuclear, Qtra conclusidn Imporiante de INFGE sehalada en el co-
municado final es el convencimlento de gque la energla nuclear Incrementard su Importancia en
la satisfaccién de las necesidades energéticas mundiales y que la OIEA debera Jugar un papsl fun-
damental en la profundizacidén del estudic y difusién de tos mecanlsmos de control {ibid.}.

{18) Una opinidn interesante en apoyo de esta afirmaclén es sefialada en las conclusicnes sobre me-
didas de los Estados Unidos y otras naclones en el Informe dal Grupo de Trabajo acbre Politica
de Combustibles Nucleares, del C Jo Atléntico de los Estados Unidos; en ''La Energla Nuclear
¥ la Proliteracién de Armas Nucleares”, op. cit., p. 188. “A los efectos de elaborar una estrategla
antlproliferante para la década de los 80, es 0Otil reconocer que la no prollferacién no depends del
control de los Estados Unidos ni def control de ninguna otra naclén. Una estrategla eficaz de no
proliferacién exige una cooperaclén Inusitada de la actual comunidad mundial, que es Interdepen-
dlente. Si los Estados Unidos vencen la tentacién de emprender acclones unllaterales, su Influencia
en lo reiativo a la proliferaclén puede ser encrme. SIn embergo, para que esa influencla resulte
ofactiva es menester disipar las gospechas de proveedores y compradores de que Ia nueva preo-
cupaclén que maniflestan los Estados Unidos por ia no proliferacién se debe #ilo a su proplo In-
torés econdmico y aclarar que se debe al méa Importante problema de la seguridad mundizl”
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Es en el contexto de la bisqueda de un control eficiente, no discri-
minatorio, y que fomente la confianza regional e internacional, es que
el Tratado de Tlatelolco constituye un real aporte de América Latina al
Derecho Internacional de la paz.

E! Tratade de Tlatelolco

El Tratado de Tlatelolco fue abierto a la firma el 14 de febrero de
1967, culminando asf un largo proceso de elaboracién que se iniciara
en 1963 con la Declaracién Conjunta sobre Desnuclearizacién de América
Latina de los Presidentes de Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador y México del
20 de abril de 1963, en la que anunciaban que sus gobiernos estaban
dispuestos a firmar un acuerdo multilateral y asumir el compromiso de
no fabricar, almacenar, ni ensayar armas nucleares o artefactos para el
lanzamiento de armas atémicas (*®).

Las dificultades que necesariamente debfa enfrentar la elaboracién de
un instrumento juridico multilateral destinado a establecer en América
Latina una zona libre de armas nucleares, fueron superadas con creces
por la existencia de elementos que contribufan a fomentar el progreso de
tan importante iniciativa, entre ellos, el Secretario General de la Organiza-
cién para la Proscripcién de las armas nucleares en América Latina, Dr.
Héctor Gross Espiell, sefialaba: la existencia de una tradicién juridica y
politica com@n, la inexistencia real de armas nucleares en la regién, y
el espiritu de cooperacién latinoamericano, entre otros ().

Las Zonas de Armas Nucleares, una contribucién al desarme

E! Tratado de Tlatelolco constituye el tnico ejemplo actual de una
zona libre de armas nucleares en una regién habitada del planeta. Aun
cuando desde Ia década de los 50 se venia planteando a nivel internacional
1a idea de establecer zonas desnuclearizadas, ello s6lo ha podido materia-
lizarse en regiones deshabitadas o espacios geograficos especiales, en ins-
trumentos jurfdicos, tales como el Tratado Antartico de 1959, el Tratado
sobre la Exploracién y el uso del espacio ultraterrestre incluida la luna
y otros cuerpos celestes de 1967 y el Tratado sobre la prohibicién de situar
armas nucleares y otras armas de destruccién masiva en los fondos marinos
y oceénicos y su subsuelo de 1970.

A pesar de los esfuerzos que se han realizado por ampliar a otros
territorios hahitados el estatuto de zona desnuclearizada, tales como Europa
Central, los Balcanes, el Adriatico, el Mediterrdneo, Africa, Europa Septen-
trional, el Oriente Medio, Asia Meridional, el Ocedno fndico y el Pacifico
Sur, no resulta realista sefialar para estas iniciativas posibilidades de con-
solidarse al menos en el corto plazo (*).

{19) Detlaracidén Conjunts del 29 de sbril de 1863 sobre Desnuclesrizackén de América Latina, Documen-
to ONU a/S415/Rev. 1, 14 de noviembre de 1963

{20) HECTOR GROSS ESPIELL — En tormo al Traisdo de Tiateloico y la Proscripelén de {as Armas Nuckas-
s sn Amiérica Latina — OPANAL, México, 1973, p. 24,

{21) HECTOR GROSS ESPIELL — La Importascie de las Zonas Libres de Armas Nucleares, Conterencla
;ob:awlgo Prglifouclbn y Salvaguardias, The American Nuclear Society, México, 7 al 10 de septiembre
L] . P 2.
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No obstante ello, la importancia de las zonas libres de armas nucleares
ha sido sefialada en numerosas resoluciones de Naciones Unidas. La Reso-
lucién 8.472 B de 1a 30? sesion de la Asamblea General del 11 de diciembre
de 1975 establece que “las zonas libres de armas nucleares constituyen
uno de los medios més eficientes para prevenir la proliferacién tanto ho-
rizontal como vertical de las armas nucleares y para contribuir a la elimi-
nacién del peligro de un holocausto nuclear” (22),

Asimismo el 30 de junio de 1978 la Asamblea General de las Naciones
Unidas adoptaba por consenso un Programa de Accién en la sesién especial
dedicada al desarme en el que se reafirmé el significado de las zonas libres
de armas nucleares como una medida importante para el desarme y pro-
clamé que el proceso de establecimiento de estas zonas en diferentes partes
del mundo seguramente favorecerfa el objetivo final de alcanzar un mundo
totalmente libre de armas nucleares (23).

El peso e importancia que la comunidad internacional ha reconocido
a la zona desnuclearizada de América Latina se ha manifestado desde el
mismo momento en que fuera presentado a la Asamblea General. En su
Resolucién 2.286 (XXII), de 5 de diciembre de 1967, sefialé que dicha
iniciativa constituia un evento de significacién histérica en el intento de
prevenir la proliferacién de las armas nucleares y promover la paz y la
seguridad internacional, lo que fue enfatizado por comentarios favorables
de no menos de 45 Estados en el debate de la Asamblea General dedicada
al Desarme (24).

La concepcién de una zona desnuclearizada en América Latina cons-
tituye el reflejo del consenso existente en la regién acerca de la ineficiencia
de las armas nucleares en el sentido de que éstas no contribuirian de ningin
modo a aumentar la seguridad de los Estados, y muy por el contrario
aumentarian considerablemente el riesgo de ser escenario de las confron-
taciones de las grandes potencias. A ello se agrega la conciencia de que
un proceso de armamentismo nuclear contribuiria a desviar los escasos
recursos existentes para el desarrollo econémico y social de los pueblos
a la fabricacién de armas nucleares.

El Tratado de Tlatelolco, sus principales caracteristicas

1 — El Tratado en estudio consta de tres instrumentos fundamentales:
un cuerpo principal y dos Protocolos Adicionales.

a) El cuerpo principal se encuentra permanentemente ahierto a
la firma de:

“a) Todas las Repiblicas latinoamericanas, y

(22} ALFONSO GARCIA ROBLES — The Latin American Nuclear-Weapon-Free Zone; Occasional Paper n.° 19,
The Stanley Foundation, USA, 1878, pp, 20 y 21.

(23) Ibid.
(24) Ibld.
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b} los demas Estados soberancs del hemisferio occidental
situados totalmente al sur del paralelo 35° latitud norte,
¥, salvo lo dispuesto en péarrafo 2 de este articulo, los
que vengan a serlo cuando sean admitides por la Con-
ferencia General.

c) La Conferencia General no adopiard decisiéon alguna con
respecto a la admisién de una entidad politica cuyo terri-
torio esté sujeto total o parcialmente y con anterioridad
a la fecha de la apertura a firma del presente Tratado,
a litigio o reclamacién entre un pafs extracontinental y
uno o més Estados latinoamericanos, mientras no se haya
puesto fin a la controversia mediante procedimientos
pacificos” (articulo 25).

b) Dos Protocolos Adicionales: Dirigido el Primero (I) a asegurar
el Estatuto desnuclearizado de los territorios que en la region
latinoamericana estin de jure o facte bajo el control de po-
tencias extracontinentales y el segundo (II) a garantizar por
parte de las potencias nucleares el estatuto desnuclearizado
de América Latina,

2 — El Tratado de Tlatelolco establece un sistema sui generis de
enirada en vigencia consagrade en su articulo 28. en virtud del cual el
Tratado serd plenamente aplicable al Estado que lo haya ratificado una
vez que se cumplan todos los requisitos que en ese mismo articulo se
sefialan; esto es: a) que todos los Estados de la regién existentes al momento
en que el tratado fue abierto a la firma hayan depositado su instrumento
de ratificacién; b) que tanto el Protocolo I como el Protocolo II hayan
sido ratificados por todos los Estados a los cuales sean aplicables, y por
altimo ¢) que se hayan suscrito los acuerdos de salvaguardias con el Orga-
nismo Internacional de Energia Atémica, previstos en el Tratado (2).

No obstante, en el parrafo 19 del articulo 28 se establece expresamente
la facultad imprescriptible de los Estados de ratificarlo con dispensas de
alguno o todos los requisitos antes sefialados.

Ello implica que el Tratado de Tlatelolco no ha recogido la férmula
tradicional que distingue la apertura a la firma por un periodo determi-
nado, de la adhesion de los Estados que con posterioridad quieram incor-
porarse. En consecuencia la ratificacién y el depésito del instrumento de
rafificacién no determinan por si mismos el consentimiento de obligarse.

{25) "El Artlculo 28 del Tratado establece para su entrada en vigencia un régimen sui generis, en al
que el consentimlentc de los Estades en obligarse ha sido convenidc en una forma especial, como
prevd la parte flnal del articulo 11 de [a Convenclén de Viena, scbre derecho de los tratados, dis-
tinta & lag tradicionales, es decir, 1a firma, ia ratiflcacién, el canle de los Instrumentos, la capla-
clén,nl.a aprobaclén o la adhesién”. HECTOR GROSS ESPIELL — En fomna al Tratsdo de Tiatelolco.. .,
op. clt, p. 27,
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En efecto, el consentimiento y la plena exigibilidad de los compromisos
previstos en el Tratado se produce ya sea por el cumplimiento de todos los
requisitos previstos en el articulo 28 antes sefialados, o por la presentacién
del Estado signatario y ratificante de una declaracion expresa en el ins-
trumento de ratificacién, o con posterioridad, de la dispensa de todos o
parte de los requisitos establecidos en ese mismo artfculo.

Por 1o tanto ello supone la posibilidad de que existan cuatro categorfas
de Estados con referencia a la posicibn en que se encuentran frente al
Tratado de Tlatelolco: a) paises no signatarios, b) paises signatarios, c) pafses
ratificantes, y d) paises ratificantes con dispensa de todos o algunos de los
requisitos de plena vigencia establecidos en el articulo 28 (%8).

Este anilisis nos permite verificar el Estado de vigencia espacial del
Tratado de Tlatelolco y su importancia y reconocimiento a nivel interna-
cional. A la fecha el Tratado ya ha sido firmado por todos los Estados
independientes existentes en la zona con la excepcion de Cuba y Guyana.

“Cuba ha condicionado su firma y ratificacién al cumplimien-
to de tres condiciones: término de la presencia norteamericana en
Guantanamo, término de la politica agresiva de los Estados Unidos
y desnuclearizacién real del hemisferio” (27),

Con relacién a Guyana, se trata de un caso contemplado en el ar-
ticulo 28, parrafo 29, ya que sus territorios se encuentran sometidos con
anterioridad al afio 1967 a litigio o reclamacién. No obstante ello, en reite-
radas oportunidades Guyana ha manifestado su interés por incorporarse
al sistema de Tlatelolco, y se han estado realizando permanentes negocia-
ciones en este sentido. Sin embargo, existe en América Latina la opinién
generalizada de que el conflicto de Guyana debe resolverse con el acuerdo
y voluntad unanime de los Estados de la regiéon (28) (2,

(26) Ibid., p. 28.

(27) RODRIGC DIAZ ALBGNICO — "EI alalema de seguridad Interamericana y sus nuevos desarrollos
a través del Tratado de Tlatelolco”, en Estudios Internacionales, n.? 51, instltute de Estudios Inter-
nacionales, Universidad de Chlle, afo XIll, Santiago, jullc-septiembra de 1880, p. 359. Sobre al
particular este autor agrega: “No nos referlremos a las dos primeras condiclones, puss ellaa son
esenclaimente temporales e Inciden en la décima recomendacién del informs Linowitz, tendlents =
reabrlr en forma gradual y reciproca el proceso de normallzacidn de relaciones entra Estados Unl-
dos y Cuba. Es declr, ellas forman parte del contencloso adn pendienls ¥ sulelo a negociaclones.
La tercera condicién impuesta por Guba debe, & nuestro Julcio, sar precisade, pues ella os equi-
voca. En efecto, tal condiclén podria tener doe significados: el primere, Cuba al momento de ex-
presarla lo hacla ante la negativa de los Estades Unidos de firmar el Protocolo Adicional |, metitud
que le permitia “nuclearizar las lslas Virgenes, Puerto Rico, Guantdnamo y |a Zona del Canal; el
sagundo significado es que Cuba cree en un desarme nuclear generallzade, wertical y horizontal,
de ahl gu negetiva a formar parte del TNP, Cuba veria el Tratado de Tiatslolco como un TNP re-
glonal imponiendo obligecicnes stlo a los Estados no nucleares y dejanda libre la carrera arma-
mentista nuclear” (p.358).

(28) Naciones Unidas — Las Naclones Unidas y el Desarms, 1970-1976, Naclones Unlidas, Nueva York,
1877, p. 99,

(28) RODRIGO DIAZ ALBONICO — "El sistema de seguridad Inleramericano...” an Estudios Internacio-
haies, op. clt, p. 380,
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Este sistema sui generis de entrada en vigencia otorga al Tratado
de Tiatelolco una de sus cualidades mis importantes, ya que permite que
sea posible se reflejen los distintos grados de compromiso de los paises
de la regién con el estatuto desnuclearizado, siendo posible que aquellos
paises que comparten plenamente sus postulados puedan, por la mani-
festacidn de su voluntad, dotarlo de plena vigencia en sus territorios.

Asimismo, permite una gama importante de posibilidades de negocia-
ciébn para aquellos Estados que encuentran dificultades temporales para
obligarse plenamente. Un ejemplo interesante es el de Brasil, que habiendo
firmado el Tratado de Tlatelolco en enero de 1968, y ratificado sin dispen-
sas luego de su importante acuerdo con Alemania Federal para la adquisi-
cién de tecnologia e instalaciones nucleares, manifesté que su plan nuclear
es exclusivamente pacifico, y sefialé expresamente que esta obligado por
las normas del Derecho Internacional y especialmente por el articulo 18
de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados a no realizar
ningin acto que pueda frustrar los objetivos del Tratado de Tlatelolco (*).

El Protocolo 1 aplicable a aquellos Estados extracontinentales que de
jure o de facto tienen control sobre territorios situados dentro del ambito
espacial de vigencia del Tratado, establecido en su articulo 49, fue suscrito
y ratificado por Gran Bretafia y los Paises Bajos.

Estados Unidos, habiéndolo firmado el 26 de mayo de 1977, culminé
su proceso de ratificacién con la aprobacién undnime del Senado el 13 de
noviembre de 1981, y la entrega de su instrumento de ratificacién en una
ceremonia formal realizada en México el 23 de noviembre de 1981 y en
la que participaron el Secretario de Estado de Estados Unidos, Alexander
Haig, y el Secretario de Relaciones Exteriores de México, Jorge Castaiieda.

En consecuencia, para la plena vigencia del Protocolo I sélo falta la
ratificacién de Francia, ya que fue suscrito por el Presidente Valery Giscard
d’Estaing con ocasién de su visita a México en marzo de 1979.

El Protocole I destinado a las potencias nucleares ha sido suscrito
y ratificado por los cinco Estados del Club Nuclear, esto es China, Gran
Bretafia, Estados Unidos, Francia y la Unidén Soviética. En consecuencia,
todos estos Estados se han comprometido a no usar ni amenazar con el uso
de armas atomicas a los paises que integran la zona desnuclearizada de
América Latina.

3 — En relacién a las obligaciones que se establecen en el Tratado,
ellas son de caricter amplio, ya que se conforma un régimen de total
proscripcién de las armas nucleares en el mbito espacial de vigencia com-
prometiéndose las partes a no fabricarlas, almacenarlas, ensayarlas ni

(30) HECTOR GROSS ESPIELL — El Tratado de Tialwlclco, Diex Afos de Aplicackén 1087-1977, Orga-
nimo para |la proscripcién de las atmas nucleares an la América Latina, México, 1878, p. 103.
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usarlas, ya sea directamente o a través de terceros. Obligacién que también
asumen los paises nucleares y potencias extracontinentales a los cuales
son aplicables los Protocolos I y II anexos al Tratado (arts. 19 y 59).

4 — Una de las criticas fundamentales que se han esgrimido contra
los esfuerzos internacionales por controlar la proliferacién de las armas
nucleares y en especial al Tratado de no Proliferacién Nuclear, ha sido
su caricter abiertamente discriminatorio. Los paises nucleares se esgrimen
en defensores de la paz y la seguridad internacional y para los paises
que sblo quieren utilizar la energia nuclear con fines pacificos; para ello,
elaboran normas y mecanismos de control y realizan acuerdos entre si
para condicionar la venta de tecnologia, lesionando con ello la soberania
y autodeterminacién de los pafses en desarrollo que no estan dispuestos
a legitimar instrumentos que consideran lescivos a sus intereses.

En este aspecto el Tratado de Tlatelolco constituye una importante
excepcion, al establecer obligaciones y derechos equilibrados para las po-
tencias nucleares y los paises no nucleares, y favorecer abierta y expresa-
mente el desarrollo de la energia nuclear con fines pacificos, estimulando
con este objeto toda forma de cooperaciéon horizontal de los paises de la
region.

El Organismo para la Proscripcién de las Armas Nucleares de América
Latina — OPANAL

Hemos querido destacar la importancia del Tratado de Tlatelolco y
del Organismo para la Proscripcidén de las Armas Nucleares, ya que sin
duda constituyen una importante contribucién de América Latina al Dere-
cho Internacional contemporaneo y un esfuerzo importante de la regién en
la busqueda de la paz y la seguridad internacional, sin mencscabo de sus
legitimos intereses en utilizar todos los elementos que puedan contribuir
al desarrollo y bienestar de sus pueblos, sin limitaciones impuestas por
potencias forineas.

El OPANAL es un Organismo Regional destinado a verificar el
cumplimiento de las obligaciones del Tratado, dedicado a buscar perma-
nentemente la ampliacién de su espacio territorial de vigencia a través
de su constante negociacidn, y en especial, a través de las gestiones del
Secretario General con personeros al mas alto nivel tanto de los pafses
de América Latina, como de los Estados a los cuales los Protocolos Adi-
cionales I y II les son aplicables (51),

El OPANAL consta de una Conferencia General constituida por todas
las partes contratantes, el consejo formado por cinco Estados elegidos
por la Conferencia General, y que se renueva parcialmente cada dos afios,

{31) HECTOR GROSS ESPIELL — *“Experiencia, problemas y perspectlvas dsl Tratado de Tlateloico™, en
Francisco Orrego y Filar Amanet, Polilica Nuclear, op. cll., pp. 254 y ss.
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y cuya competencia esencial es verificar el cumplimiento del sistema de
control instituido en el Tratado.

Uno de los elementos fundamentales que caracterizan a los tratados
que pretenden evitar la proliferacién nuclear es el sistema de control de
los materiales e instalaciones nucleares con el objeto de verificar su utili-
zacién con fines pacificos y paralelamente asegurar a todos los Estados
Partes, y a la comunidad internacional, la existencia de un efectivo y
total respeto de las obligaciones contraidas y en consecuencia la vigencia
del estatuto de zona nuclearizada.

Para este efecto el OPANAL mantiene estrecha colaboracién con el
OIEA, 6rgano especializado de Naciones Unidas que tiene como funcién
primordial verificar el cumplimiento de los Acuerdos de Salvaguardias.

Por otra parte el OPANAL, en la bisqueda de fomentar el uso préctico
de la energia nuclear, mantiene relaciones formales e informales con
organismos tales como la Organizacion Latinoamericana de Energia
(OLADE), La Comisién Interamericana de Energia Nuclear (CIEN), organis-
mo de caracter técnico de la OEA; el SELA y otros (32).

Perspectiva de 1a Zona Desnuclearizada de América Latina

Hemos repasado con algin detalle elementos destacados del Tratado
de Tlateloico, y sin embargo ain quedamos con la sensacién de que existen
importantes factores que hemos dejado de lado.

Elio se debe especialmente a que Tlatelolco mas que un tratado es
un sistema, que refleja 1a tremenda compiejidad de regular la utilizacién
de la energia nuclear. Por su caricter esencialmente dual, de servir por
una parte como fuente de energia y por otra parte su enorme potenciali-
dad bélica, exigen en su tratamiento la consideracién de variables politicas
estratégicas y econémicas, que necesariamente deben reflejarse en los ins-
trumentos juridicos que con este fin se elaboran y que pretenden cons-
tituirse en controles eficientes de la proliferacién nuclear,

No quisiéramos dejar de mencionar el valor innegable de la energia
nuclear como fuente energética alternativa; particularmente en un mo-
mento histérico en que se percibe una creciente angustia provocada por
1a escasez de recursos energéticos, que resultan esenciales para el desarrollo
econémico de los pueblos.

No es posible desconocer que las dificultades existentes en el esce-
nario politico internacional favorecen la conveniencia de contar con la

(32) HECTOR GROSS ESPIELL — “Los Acuerdos de cooperasidn del Organismo para la Proscripelén de
laa Armas Nucleares de América Latina (OPANAL) con el Organismo Internacionai de Energlia Alé-
mica (OIEA) y la Organizaclén latinc-amaricana de anergla {OLADE)”, en Revista de Estudios Inter
;n;;lonllu. Contro de Estudios Constltucionales, Madrid, vol. |, n.® 4, octubre-diclembre 1680, pp.

¥ 83,
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mixima autonomfa e independencia en el control de las fuentes energé-
ticas, especialmente en el caso de aquellos paises que no cuentan con
recursos propios que les permitan una relativa seguridad en el abaste-
cimiento.

Es por ello que los controles unilateralmente impuestos por los pro-
veedores de tecnologia y los tratades que por su caricter discriminatorio
establecen obligaciones s6lo para los paises que carecen de armas nucleares
no han recibido apoyo de muchos paises en desarrollo que desean mantener
abierta su opcién a la energia nuclear cuando sus requerimientos eco-
némicos la hagan aconsejable para la eficiente satisfaccién de sus necesi-
dades de energia.

El Tratado de Tlatelolco, teniendo en consideracion estas legitimas
aspiraciones, constituye un elemento importante para el mantenimiento
de la seguridad hemisférica. Sin embargo, no es menos cierto que el com-
promiso sefialado en sus postulados debe ser reafirmado permanentemente
a través de la contribucién de los paises de Ameérica Latina a fortalecer
la confianza en la validez y vigencia de la zona desnuclearizada.

En este sentido es necesario un esfuerzo permanente por difundir los
postulados del Tratado de Tlatelolco que constituye sin duda una garantia
para mantener a América Latina alejada de una carrera armamentista con
armas nucleares o de convertirse en escenario de confrontaciones de las
potencias que las poseen,

Ello es particularmente dificil cuando se considera que las armas
nucleares y atn la existencia de programas atémicos pacificos avanzados
conllevan una connotacién de prestigio internacional, en un mundo que
ain no logra construir un ordenamiento que asegure la paz entre los
pueblos,

Por ello el compromiso tradicional de los paises de América Latina
con la paz, el respeto a los tratados, a la soberania y 1a no intervencién,
debe ser fortalecido.

Es interesante destacar que la corriente de opinién piiblica mundial
evoluciona hacia el rechazo de las armas nucleares, y que sin duda es
también el deseo de todos los pueblos de América Latina, que sienten
un legitimo orgullo por vivir en la Unica zona habitada libre de armas
nucleares existentes en el planeta.

Ello debe prevalecer a cualquier objetivo politico de corto plazo, ya
que existen valores tales como la paz, la seguridad y el desarrollo que
no pueden ser transados ni negociados.

El riesgo que implica alterar esta confianza de los pueblos de América
Latiga no puede ser sacrificado sin grave perjuicio para el futuro de nuestra
regién.
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Reconhecimento
de decisdes arbitrais estrangeiras

Jost GuLHERME VILLELA
Advogado

i — Importéncia pratica do tema

Na ordem interna, os demandantes, mesmo quando comerciantes,
raramente se valem do compromisso e do julzo arbitral (Codigo Civil,
arts. 1.037 a 1.048, e Codigo de Processo Civil, arts. 1.072 a 1.102).

2. Nas relagdes internacionais, uma pesquisa nos repertérios de juris-
prudéncia do Supremo Tribunal Federal — que & o competente para a
homologagdo das sentengas estrangeiras (Constituigdo Federal, art. 119,
I, g} — revela que o quadro anterior a 1978 ndo era diferente, porquanto
s6 foram julgados quatro processos versando decisbes arbitrais estran-
geiras, um dos quais, alias, um exequatur para a citagdo de pessoa domi-
cillada em nosso Pais, onde houve mera referéncia a um laudo arbitral.

3. No entanto, depois de 1978, a situagdo vem sofrendo uma sensivel
alteracdo, com o aumento considerdvel da freqliéncia de tais processos
nas pautas da Corte. Dai por diante, o Presidente do Tribunal — a quem
uma norma infeliz da reforma de 1977 atribuiu, em carater singular, ¢
julgamento originério das sentengas estrangeiras — ou o préprio Plenario,
em grau de agravo regimental, ja tiveram ocasido de examinar a matéria
pelo menos onze vezes, existindo ainda pendentes pelo menos trés casos,
cuja decisdo presidencial provavelmente deva suscitar outros trés julga-
mentos plenérios.

4. O acréscimo no movimento dos processos vindos ao STF estd a
evidenciar que, por forga da conveniéncia do comércio internacional ou
da intensificacdo de nossas relagdes nesse campo, os comerciantes brasi-
leiros t&m sido convocados, cada vez mais, a responder em tribunais
arbitrais estrangeiros, o que é bastante para assinalar a oportunidade dos
estudos sobre arbitragem.

I — Posi¢ho do nosso STF

5. Procurarel valer-me de minha militAncia profissional na Suprema
Corte para dizer algumas palavras sobre a acolhida que ela vem dando
as sentencgas arbitrais estrangeiras, que as partes lhe submstem para a
homologagio indispensédvel & sua execug#o no Brasil.
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6. Devo registrar que a jurisdig8o arbitral estrangsira vem tendo ampla
aceitag@o, sendo mesmo muito raros os 6bices colocados A eficacia de
tais decisbes em nome da ordem publica ou da soberania nacional. Nos
quinze casos que compulsei, pude constatar que os laudos arbitrais
estrangeiros, pelo menos em tese, foram aceitos nas quinze vezes, embora,
in concreto, sé trés vezes tenha sido deferida a homologagdo pleiteada.

7. A meu juizo, essa pequena margem de decisdes homologadas néo
impede se considere amplo ¢ reconhecimento dos laudos estrangeiros,
porque as recusas de homologagéo resultaram sempre de fatores extrin-
secos A jurisdigdo arbitral.

8. De fato, quatro deles ndo mereceram deferimento, porque os laudos
ndo haviam sido homologados por qualquer autoridade judicidria estran-
geira, isto &, ndo constituiam sentencas a serem submetidas ao crivo do
Supremo. Nas demais recusas, em numero de oito, 0 que impediu a homo-
logagdo foi a falta de citag@o do interessado ou a ineficdcla da citagdo
realizada no Brasil, segundo inadequadas normas da legislagdo estran-
geira.

9. Esses obstaculos — auséncia de homologagdo judicial estrangeira
do laudo e falta ou ineficacia da citagdo — n#o revelam desprezo as
decisGes arbitrais ou rejei¢do delas, mas simples verificagdo de formali-
dades extrinsecas, cujo exame & préprio do sistema de delibagdo que
nosso direito observa para reconhecer a eficicia de quaisquer sentengas
estrangsiras.

10. Dai, insistir na objecdo de que, no Brasil, ¢ amplo o reconhe-
cimento das sentengas arbitrais estrangeiras.

ill — Homologacéo judicial estrangeira

11.  Na matéria ora abordada, a mais antiga diretriz da jurisprudéncla
¢ a de exigir que o laudo estrangeiro tenha sido submetido & homologagéo
da autoridade judiciéria estrangeira (SEs. 1.982, 2.006, 2.389 e 2.486),
embora, pelo menos num desses julgados, o Ministro Thompson Flores,
relator, haja chegado a declarar que admitiria a dispensa da homologagéo
judicial no pals de origem, se o exeqliente houvesse comprovado que o
direito local dispensava aquela homologagédo (SE 1.982).

12. Por mais sedutora que se afigure a doutrina que confere natureza
Judicidria & sentenga arbitral, a exigéncia nao pode ser considerada desar-
razoada num pals cuja Constituig8o ndo permite excluir da apreciagio
do Poder Judicigrio qualquer lesdo de direito individual {art. 153, § 49)
e no qual os proprios laudos arbifrais aqui produzidos se sujeitam 3
chancela dos Juizes estatais (Cédige Civil, art. 1.045 e, ainda com maior
amplitude, Cédigo de Processo Civil de 39, art. 1.041, e de 73, art. 1,097).

13. Portanto, essa exigéncia de homologagéo judicial, que tem apoio
na doutrina & em tradicdo que remonta a vetusta legislagfo do Império,
é de todo aceitével, porque seria evidente demasia que um laudo estran-
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geiro pudesse valer mais do que um laudo arbitral brasileiro. De resto,
essa restrigdo da jurisprudéncia tradicional sé poderia impedir a homolo-
gacio de laudo estrangeirc, quando no pals de origem ele ndo pudesse
ser submetido & homologacéo da jurisdigdo estatal. Por maior que seja o
propdsito ou o dever do Brasil de colaborar com a normalidade do comeér-
clo internacional, ndo seria natural que a norma brasileira de direito
internacional privado nos obrigasse a dar a laudos estrangeiros ndo
homologados efic4cia maior do que a atribuida aqui aos nossos préprics
laudos arbitrais, que s6 produzem efeito de sentenga judiciaria depois de
homologados pela jurisdigao estatal {Cédigo de Processo Civil, art. 1.097).

IV — Formalidades da cita¢c&o

14. Outro obstaculo comumente oposto pelo Supremo Tribunal ao
rgcorlhec;mento dos laudos tem sido a falta, ineficdcia ou deficiéncia da
cltagdo estrangeira.

15. Também aqui a exigéncia é natural, porque a questdo da citagéo &
daquelas normalmente examinadas no juizo de delibagdo (Regimento
do STF, art. 217, Il), valendo ressaltar que, na matéria versada, a citagao

se fez necesséria tanto no processo arbitral quanto no juizo estrangeiro
da homologagéo.

16. Em algumas sentengas arbitrais inglesas e americanas tem sido
discutida a eficicia da citagdo pelo sistema anglo-saxdnico do affidavit,
em que a citagdo é promovida por via postal pela prépria parte ou por seus
advogados, e ndo por autoridade ou funcionério publico. Ndo obstante
aceitar o principio de que a citagdo se deva reger pela lex fori, o Supremo
Tribunal vem exigindo que a citagBo para o processo homologatério
estrangeiro se faga mediante carta rogatéria, a ser cumprida aqui de
acordo com as formalidades do direito brasileiro (SEs. 2.424, 2.476,
2.671 ¢ 2.736).

17. Ficou bem esclarecida em voto do Ministro Moreira Alves, acom-
panhado por diversos Ministros do Supremo Tribunal, a razéo de ser da
necessidade de conformar-se a citagéo as nossas leis, por se tratar de
ato processual que se cumpre no Brasil e ndo no estrangeiro. Eis a
passagem adequada do referido voto:

“Sr. Presidente, fago uma distingéo.

Entendo que, se a citagio se executa em territério estran-
geiro, quando da homologagéo da sentenga, sé pode ser atacada
se porventura for de tal forma aberrante das nossas normas
juridicas que seja capaz de ofender a ordem publica brasileira.
E, alids, o exemplo do Professor Haroldo Valladdo com referén-
cia & revelia.

No caso, porém, a citag@io néo ocorreu na Inglaterra; ela se
fez no Brasil. Ora, nos casos em que a cita¢io se faz dentro do
territério nacional, é indispensével, a meu ver, para que ela exista,

R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 75 jul./set. 1982 55



que se faga mediante carta rogatéria, pois se trata de ato proces-
sual. E isso nao se verificou. '

A sentenga em causa ndo preenche, portanto, o requisito da
letra b do artigo 15 da Lei de Introdugéo ac Cédigo Civil” (SE
2.476 — Ag. Rg. in RTJ 85/33).

18. O risco da auséncia ou ineficacia da citagéo, com eventuais e, por
vezes, irremediaveis reflexos no direito de defesa perante o juizo arbitral
ou estatal estrangsiro, recomenda a cautela adotada, tanto mais que esse
ato processual deve ser realizado no Brasil, para alcangar uma pessoa
aqui domiciliada.

18. Conquanto tenha sido esse o motivo que mais impediu a homolo-
gaglo das decisSes arbitrais estrangeiras, sua adocdo pelo STF esta
longe de significar uma restrigdo aos laudos arbitrais, mas sim & conduta
processual daqueles que deles pretendem valer-se no Brasil, a qual
freqientemente descumpre o elementar dever de lealdade.

V — Fundamentagéo do julgado

20. Numa sentenga estrangeira oriunda da jurisdigdio estatal, assentou
o Supremo Tribunal que n&o é homologével sentenga estrangeira desmo-
tivada (SE 2.521).

21,  Considerando que determinado laudo arbitral estrangeiro e respac-
tiva sentenga homologatéria ndo contém qualquer motivagao, pretende o
executado na SE 2.766 seja aplicada ao caso a mesma restricdo, com
0 que concordou o ilustre Prof. J. F. Rezek, falando pela Procuradoria-
Geral da Republica, mas a causa estd pendente de decisdo da Presidéncia,
0 que ndo permite ainda conhecer a orientagdo da Corte acerca do tema
da fundamentagéo do julgado arbitral estrangeiro.

22, De qualquer maneira, acentue-se que, no direito brasileiro, o requi-
sito da motivagdo & necessério a qualquer sentenga {Cédigo de Processo
Civil, art. 485, [}, e, da modo particular, ac {audo arbitral, pois 8 lal o
considera nulo, se ndo satisfizer determinados requisitos esseaciais,
entre os quais a fundamentagdo {Cddigo de Processo Civil, arts. 1.100
c/c art. 1.095, ().

23. Tudo leva a crer, portanto, que o acolhimento da mencionada
alegagio da defesa do executado venha a impedir a homologagéo do laudo
arbitral no caso citado, porque nada pode justificar que se dé a laudo
estrangeiro mais for¢a do que teria um laudo nacional idéntico. Se a
sentenga estrangeira — qualquer que ela seja, mesmo os laudos arbitrais
— ndp guarda certa afinidade com nossas instituigdes internas, nédo
podemos ser coagidos a dar-lhe eficacia plena em nosso Pals.

VI — Clausula compromisséria

24, Depois de deixar assinalado que o Supremo Tribunal vem rec_onhe-
cendo os laudos arbitrais estrangeiros, sem opor & sua execug@oc ho
Brasil qualquer ébice artificial, cabe referir que a Corte se tem mostrado
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muito condescendente no que respeita & forma de manifest_agéo da
vontade da pessoa domiciliada no Brasil, para o efeito de sujeita-la a
jurisdigdo arbitral estrangeira.

25. N&o pude ver, num unico aresto do Supremo Tribunal, de modo
nitido, por exemplo, a distingao entre a cldusula compromisséria (pro-
messa de uma futura obrigacdo de fazer) e o compromisso (contrato que
submete um litigio presente & arbitragem), os gquais, de modo geral, séo
estabelecidos em atengdo a designios bem diversos.

26. O que mostram os casos trazidos ao Supremo Tribunal é que neles
sempre hd uma simples cldusula compromissdria, que se estabelece, em
regra, em contratos padronizados — em geral, por simples remissédo a
atos normativos das instituicdes estrangeiras de arbitragem, quase sempre
desconhecidos pelos comerciantes brasileiros, menos experientes.

27. Embora a derrogagdo da norma brasileira de competéncia (Lei de
Introdugé@o ao Caédigo Civil, art. 12, ou Cédigo de Processo Civil, art. 88)
devesse resultar sempre de ato inequivoco e expresso do interessado,
como lembra o Anteprojeto de Lei Geral de Aplicagéo das Normas Juri-
dicas de Haroldo Valladao, no art. 66, § 3%, a Suprema Corte vem-se
contentando com mera clausula compromisséria, cuja exigibilidade tem o
grave efeito de deslocar a competéncia do Brasil para o Exterior e de
subtrair o litigio da jurisdigao estatal para submeté-lo & arbitral.

28. N&o temos, entre nods, dispositive semelhante ao da alinea 22 do
art. 1.025, do ZPO de 33, verbis: :

“El compromiso sera nulo si una parte se aprovecha de su
superioridad econdémica o social para inducir a la otra a contra-
erlo o a acordar disposiciones que le coloquen en situacidén de
ventaja con respecto a la misma, especialmente en lo que atafe
al nombramiento o recusacion de Arbitros.”

29, Depois de reproduzir e aplaudir essa norma, Valladao faz uma obser-
vagdo de inteira pertinéncia aos processos que o STF vem julgando, sem
revelar maior preocupagdo em cercear possivel abuso de direito ou
violagdo da ordem poablica. Diz o grande mestre:

“Condena-se ai, expressamente, um caso comum de abuso
de direito, corrente sobretudo nos contratos entre grandes e
poderosas empresas centralizadas, transnacionais, particular-
mente seguradoras, iranspertadoras, vendedoras etc., e, doutra
parte, dispersos, atomizados, os segurados, os usuarios, consumi-
dores, locatérios etc.

Sdo formulados com numerosas clausulas, estandardizadas,
de regras impressas em caracteres minusculos, dificiimente legi-
veis e com a declaragido que a realizagdo do negdcie, do seguro,
da viagem, da compra, da locagdo etc., importa em plena acei-
tacio de todas as clausulas inclusive o julgamento arbitral,
obrigatorio, até com Arbitros indicados.
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Ja profligamos tais clausulas constitutivas do que chamamos
“abuso de direito ou ofensa & ordem publica” em matéria de
autonomia da vontade, denegando-lhes qualquer valor” (DIP,
[11/220),

30. Se, como ja se disse, “entre o fraco e o forte, é a liberdade que
oprime e a lei que liberta”, urge que o Supremo Tribunal passe a verificar,
com maior rigor, as manifestagdes de vontade dos comerciantes brasl-
leiros, quando renunciam ao juizo estatal do Brasil pelo julzo arbitral
astrangeiro, 0 que ocorre, quase sempre, em virtude de invencivel coagéo
dos estrangeiros, que com eles contratam.

31. Como ndo tem existido essa preocupagdo na Suprema Corte,
reafirmo a colocagdo inicial de ser amplo, sendo mesmo liberal, o reco-
nhecimento que empresta aos laudos arbitrais estrangeiros. Sendo a
pratica cada vez mais freqilente no comércic internacional, parece abso-
lutamente imprescindivel que se estabelecam normas legais ou critérios
jurisprudenciais para a defesa da competéncia Internacional da autori-
dade estatal brasileira, que vem sendo sistematicamente afastada por
efeito de uma ilimitada aplicagéo do principio da autonomia da vontade
em negdécios internacionais, que os brasileiros e as pessoas domiciliadas
no Brasil, ndo raro, sdo forgados a aceitar pelas injuncdes da manifesta
superioridade econdmica e social dos contratantes estrangeiros.

Arestos do Supremo Tribunal Federal referidos no
texto ou consultados pelo autor:

1 — SE 1.556, de 14-8-58, Sent. Estrang. p., 281, Min. B. Barreto;
2 — Exqg 1.408, de 20-3-69, RTJ 52/299, Min. Amaral Santos;

3 — SE 1.982, de 3-6-70, Sent. Estrang., p. 435, Min. T. Flores;

4 — SE 2.006, de 18-11-71, RTJ 60/28, Min. Oswaldo Trigueiro;

5 — SE 2.389, de 5-4-78, Sent. Estrang., 641, Min. T. Flores;

6 — SE 2.486, de 19-8-78, Sent. Estrang., p. 681, Min. T. Flores;

7 — SE 2.178, de 30-7-79, RTJ 91/48, Min. Anténio Neder;

8 — SE 2.178-Ag Rg, de 8-11-79, RTJ 92/515, Min. Antdnio Neder;

9 — SE 2.424, de 14-12-79, DJ de 4-2-80, pp. 369/370, Min. Antbnio
Neder;

10 — SE 2.478, de 19-12-79, RYTJ 92/1.077, Min. AntSnio Neder;

11 — SE 2.476 (Ag Rg), de 9-4-80, RTJ 95/23, Min. Antdnic Neder;
12 — SE 2.671, de 23-4-80, RTJ 85/1.011, Min. Antbnio Neder;

13 — SE 2.671 (Ag Rg}, de 4-6-80, RTJ 95/1.017, Min. Antdnio Neder;
14 — SE 2.736, de 3-11-80, DJ de 9-3-81, Min. Ant6nio Neder;

15 — SE 2.736 (Ag Rg), de 14-5-81, RTJ 97/537, Min. X. Albuquerque;
16 — SE 2.521, de 12-8-80, RTJ 95/34, Min. Anténio Neder,

Observagdo: s6 o Ultimo julgado ndo foi proferido a vista de um laudo
arbitral estrangsiro.
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“Transformacao” e “crise” no direito.
Uma visao histérico-critica

NELSON SALDANHA

Do Instituto Brasileiro de Filosofia; da
Faculdade de Direito da Universidade
Federal de Pernambuco

Poderiamos pensar na idéia de transformacéo sem vincula-la a
crise, mas seria dificil falar de crise sem pressupor a idéia de transfor-
macdo. Noutros termos: a imagem das transformacdes pode estar, ou
ndo, ligada & idéla de crise. Na primeira metade do século XIX SainT-
SovmonN lancou sua distingdo entre épocas orgédnicas e épocas criticas,
aquelas ordenadas e criadoras, estas agitadas e destrutivas.

Com isto estamos tentando colocar um tema muito genérico, e com
ele retomar uma questdo que tem inquietado a muitos, o da crise do
direito. Como sobradamente se sabe, vivemos num tempo, a época con-
temporfinea, que parece caracterizar-se por um acimulo de transfor-
macoes, em cujo bojo a impressdo de crise se veio tornando uma cons-
tante: a nocéo de crise termina, de certa maneira, por ser um modo
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de sentirmos as coisas “atuais”. Da insatisfacdo ou da malaeise criada
pela sensacio de crise, podem resultar atitudes as mais diversas, inclu-
sive — e basicamente — o voltar-se para o passado ¢ ¢ voltar-se para o
futuro, dois giros que, segundo certos pensadores (e segundo certas
orientactes em sociologia do conhecimento), exprimem dois tipos fun-
damentais de utopia.

No direito a sensacéo de crise tem sido expressada em termos de
adverténcia e desapontamento, ou em termos de diagnéstico polémico.
Com ¢ primeiro caso, aludimos a expressdes como a de CARNELUTTI, que
em 1951 falava pateticamente na “morte do direito”, acrescentando
embora que o mérito da crise consistia precisamente em fazer prever
essa morte; ou como a de RIPERT, que denunciou em 1949 o ‘““declinio
do direito”, em estudos que marcaram época (1}. Com o segundo caso,
mencionamos atitudes como a dos marxistas, que ainda créem no pere-
cimento ou fenecimento do direito, junto com o do Estado, por conta
da extincéo das classes sociais. E outras atitudes semelhantes.

De qualquer sorte, os modos de encarar a imagem da crise (e
mesmo os de desenhé-la) sio modos de compreender e de situar a ima-
gem das transformacdes. Dentincias e diagnésticos, bem como insatis-
facdes e utopias, sd0 no caso formas de interpretar estruturas que se
alteram, ou antes, de situar perante uma concepgio geral a propria
alteracéo das estruturas.

L * *

Tomemos, entdo, um panoramsa bastante largo, € um marco his-
térico bastante extenso, para situar certos dados da propria evolugao
institucional das comunidades humanas. Podemos entender a experién-
cia juridica como algo que ocorre com os homens dentro de pautas
éticas e de moldes institucionais, mas sem maiores perquiricdes (por
ora, a0 menos) sobre origens, em sentido rigoroso.

Poderiamos, talvez, adotando o caso grego como um ponto de refe-
réncia historicamente mais nitido, ou mals ceonereto, considerar como
uma das transicoes (ou revolucdes) mais relevantes, de todo o passado
humano, a passagem do mundo rural ao urbano. Com isso conotamos o
advento da chamada revolucdo urbana. Os termos tém de ser aqui
encarados a modo de fipos ideais, dada a complexidade do problema,
além do mais, a histéria dos povos e das nagoes jamais deixou até hoje
de incluir, como histéria social, componentes urbanos e componentes
rurais. A questdo se entende no sentido de predominios e de relevineias.

Mas com essa imagem figuramos contrastantemente a transi¢io
do mundo pré-grafico ao grafico, o que, principalmente nos exemplos
cldssicos — mormente Grécia e Roma —, significou a substituicio da
autoridade privada do basileus (ou do rex) por magistraturas ligadas

{ 1) P. CARNELUTTI, “La morte del Diritto”, em La Crisi def Diriito, ed. Cedam, Pidus, 1953
{reedi¢lo em 1963); GEORGES RIPERT, Le Déclin du Droit, Etudes sur la Legisigtion
Contemperaine, Parls, LGIN, 1848,
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a0 direito escrito; a esse direito escrito vineculou-se, no caso grego,
uma nova diké, ou seja, uma justica racional, dependente da discusséo
e inteligivel como algo *“publico” (2).

Seria o caso de pensar-se, e é uma tentagdo que quase se impde,
que a sensaciio de crise, que vem angustiando o Ocidente ha varias
geracdes, e que inclusive apresenta um sentido de saturacgéio e de acu-
mulo, seria uma saturacdo das potencialidades que vinham naquela
experiéncia do urbano. Quando o viver urbano suplantou o rural, en-
traram em crise as pautas éticas da areté aristocratica, bem como as
da religiio tradicional; em Roma, a crise agitou claramente as raizes
religiosas do direito. A transicBo — a mantermos a imagem em sua
idealidade, nem sempre simétrica com todas as reentréncias da reali-
dade histérica — foi no rumo de uma ética secularizada e de um direito
mais técnico. A racionalizacdo (e a citagido quase obrigatéria é a do
conceito weberiano de racionalidade) implantou novas linhas e presti-
giou novos valores; isto se repetiria, ao cabo do medievo, no Renasci-
mento, mais ainda no Iluminismo, cujo antecedente (ou “correspon-
dente”) nos quadros atenienses se encontrou na sofistica. Durante os
séculos XVIII, XIX e¢ XX o Ocidente desenvolveu as potencialidades
do racionalismo, e com elas veio a revolugdo industrial, veio a socie-
dade burguesa, veio o pensamento analitico, veio o movimento das codi-
ficacbes, e também o das Constituices escritas, bem como a burocracia
e depois a tecnocracia, com a eletronica e a cibernética.

Aqui nos ocorre uma frase de ANDRE PIETTRE que ja temos citado
em outros trabalhos: as sociedades nascem na religido e morrem na
burocracia. Ocorre-nos também indagar pelo contetudo da idéia de crise,
e pelo seu significado. Ele aqui vai, obviamente, além do contido no
trinsito de crisis para critica. Crise, aqui, ou antes, nos panoramas a
que nos vimos referindo, tem que ver com a perda dos fundamentos e da
plenitude: esvaziamento, desenraizamento. Ocorre, portanto, perguntar
se esta segunda crise, a que se acha no Ocidente contemporéneo como
um mal-estar genérico, e que repercute ou aparece no direito com tragos
tao especiais, néo seria, como num ciclo, a saturacio dos caminhos
trazidos pela primeira: primeiro, o advento do mundo urbano; depois,
o atravancamento de suas estruturas por disfunc¢des as mais diversas.

* * ¥

Podemos, porém, explorar mais um pouco o panorama esbogado.
O quadro de situacdes culturais que corresponde ao que chamamos
“antigiiidade cléssica” nos legou uma série de imagens, a que a conti-
nuidade das referéncias tornou exempiares. Assim, na literatora, deter-
minadas palavras e deferminados topicos ficaram como “poéticos”,
tépicos e palavras que correspondem a usos e coisas das civilizagdes

{ 2) Vela-se o capltulo IV em JEAN-PIERRE VEENANT, As Origens do Pensamento Grego
(trad. I. L. BORGES, Difusio Européia do Livro, 8. Paule 1972). Cf. também os 2 prl-
meiroe capitulos de JACQUELINE DE ROMILLY, La Loi dans la Pensée Grecque, el. “Belles
Lettres”, Parls, 1971.
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antigas, ou a elementos comuns e elementares da existéncia, assumidos
desde aquelas civilizagfes como simbolos fundamentais. Assim, imagens
como flecha, harco, p&o, espada, ou como asas, sangue, noite, morte,
Cremos que o cunho poético atribuido a tais termos pode provir de suas
relagbes expressionais proprias, mas também corresponde & entranhada
permanéncia de modelos e de géneros que atravessaram os tempos e
mantiveram exemplarmente a conexfo entre expressdes e os contetdos.

Também foram recebidos e conservados, da antigiiidade, termos e
esquemas relativos a experiéncia politica: tanto através dos textos,
integrais ou fragmentados, dos grandes escritores — maximamente
PLATAO e ARISTOTELES —, quanto através da pretensdo prética de repetir
situagdes. Assim se manteve o vocabuldrio politico classico, e se manti-
veram alguns ideais e alguns cénones, embora o surgimento da moder-
nidade tenha trazido novas categorias, como “Estado”, “Soberania”,
“Constitui¢io”, nas quais o aproveitamento de étimos preexistentes in-
dica que seu significado foi reelaborado para atender a situacdes novas,
através de linguagerm nova e conceitos novos.

A ética arcaica, correspondente as épocas aristocraticas e correlata
de hierarquias sociais muito definidas, transformou-se, por sua vez,
com os racionalismos, em ética individualista, tendente ao epicurismo
e ao pragmatismo. Isto pode ser dito do caso helénico (com uma res-
salva para o momento hergico correspondente & moral estéica), como
para o Ocidente na passagem da Idade Média aos tempos modernos (?).

No plano da experiéncia juridica, ficaram da antigiiidade diversas
expressoes, como nomos, jus, justitia, lex, além da noc¢do algo ambigua
de “cidade” (nogdo tanto politica como juridica) e da de “povo” (%).
A vigéncia dessas expressdes se tornou definitiva, mas pelo fim da Idade
Média o gradativo surgimento do direito legislado, suplantando o con-
suetudinério, comegou a figurar uma nova noc¢éo de direito, com um
novo modo de entender as relagdes entre a formacgao das regras juridicas
e sua aplicacdo, ou sua “execugio”.

A linguagem das ciéncias criadas no Ocidente moderno se manteve,
deste modo, presa ao legado antigo, do mesmo modo que a linguagem
literdria; mas a mudanca nas necessidades concretas, ao reformular
estruturas e relagoes, reformulou as temadticas e os conceitos bésicos.
Em ética os termos classicos sobreviveram, mas o enderecamento dos
prineipios se alterou. Em politica mantiveram-se numerosos termas,
com apoio na perenidade de certas questdes essenciais, mas o advento
do Estado moderno representou realmente uma novidade, como estru-
tura politica centralizadora, a requerer novas justificagfes doutrinérias
e nova organizac¢io de funcoes e de servicos. Em direito, a imposicéo de
um modelo legalista, combinada 4 unificagfio dos ordenamentos, repre-

( 3) Of, noseo ensalo QO Poder e a Ftica”, em Revista Brasileira de Filosofia, vol. XXIII
faacfcule 91, 8. Paulo, 1873.

{ 4) Bobre a vigéncla as refragOes destes conhceitos na Idade Média eepanhola, ver a antologia
de JUAN BENNEYTO FEREZ, Ideas Politicas de la Edad Medis, edicho PFé, Madrid, 1941,

Passim,
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sentou inclusive um novo relacionamento em face da ordem politica: ¢
direito positivo passou a ser obra exclusiva do Estado, enquanto a re-
lagio com a comunidade passou a ser algo diferente.

Entretanto, convém que anotemos: enquanto o conceito de Estado,
tdo presente na teoria politica moderna e no moderno direito pblico,
carrega a consciéncia de sua “modernidade” e de seu contraste em
face de conceitos anteriores, o conceito de direife nao tem sido tratado,
pelos juristas contemporaneos, como algo varidvel; nem se criou um
conceito novo que desse conta da alteracio trazida pelas estruturas
modernas. Somente a reformulacido do debate em torno das relagdes
entre direito € lei, tal como se desenrolou no século XIX, expressaria —
mas insuficientemente — a nova situacéao.

Mas retornemos as transformaces e as crises. A partir do Renas-
cimento, houve a convivéncia do Estado moderno, substituto dos plu-
ralismos medievais, com o saber juridico refeito pela cultura do huma-
nismo. Este saber ora se pds a servico da monarquia abscluta, ora se
ligou &s linhas pré-liberais que se esbogcavam na Europa barroca. Mas
dentro da consolidacéo do Estado moderno, e do direito legalista, sur-
giram diversas contradicoes. Nédo apenas a contradigdo entre o aparato
estatal e o potencial econémico da classe burguesa, sempre apontada
com énfase pela historiografia marxista, mas também a contradigéo
entre o jusnaturalismo, reformulado pela filosofia racional ao tempo
de GroriUs, e 0 juspositivismo tornado mais possivel do que nunca
pela estatizaciio do processo de criagio da norma juridica. E ainda o
contraste entre esta mesma estatizacio e a criacdo do conceito de
direito subjetivo, ou ao menos sua especial “redescoberta” nos séculos
XVI e XVII (5), quando se iniciou um largo debate a respeito, ainda
inconeluso. As dificuldades insitas nas proprias estruturas sociais mo-
dernas (a buergerliche Gesellschaft, presente nas reflexées de HeGEL)
condicionaram “refracdes” e crises, por sua vez, para a velha idéia de
justica, herdeira de fundamentais parimetros classicos, redimensio-
nada com o cristianismo e submetida a toda sorte de alteragdes a partir
da secularizacdo da cultura, do capitalistno e do mundo urbano mo-
derno (%).

Certos autores tém visto com perceptivel exagero as diferencas
entre o processo evolutivo do direito moderno, dentro da sociedade mo-
derna, e o quadro do mundo dito antigo. Assim GruskpPE CAPOGRASSI,
escrevendo que na antigiiidade, com ¢ Império da ordem e da estabili-

{ 5) MICHEL VILLEY, “Les origines de la notion de Droit Bubjectif”, em Lecons d'Histofre de
lg Philosophie du Droif, Parls, ed. Daelloz, 1957. Sobre as perspectivas da relagho entre
sociedade & direito (privado) e entre socledade e Estado, ver os estudos contldos Law
and the Future of Society, volume sspeclal do Archiv fuer Rechts-und Sozigiphilosophie
{Wieshaden), 1979.

( 8) Muito importante o ¢nsaic de LUIGI BAGOLINI, “La giustizia nella crisl”, em Rivista
Internazionale di Filosofia del Diritto, Bérte IV, 1-LVII, Janeiro-margo 1580, Atualmente,
um dos livros mais debatidos sobre o tema é o de JOHN RAWLS, A Theory of Justice,
Oxford Unily, Press, Paperback, 1973 (relmpressfio em 1676).
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dade, ndo teria havido crises: estas seriam algo prépric do mundo mo-
derno, dominado pela instabilidade e pela transformacéo constante (7).
Menos exagerada, embora proxima a esta pelo enfoque, nos parece a
observacdo de SaN THiaco DANTAS, segundo a qual, dentro do legado dei-
xado pelo mundo cléssico, a principal contribuicdo & “técnica da vida
social” teria sido o direito privado, chamado direito romano; o rom-
pimento da heranca deste direito, com a estatizacio do direito conexa
& aparicio do Estado moderno, teria originado os problemas que hoje
afligem os juristas, incluindo-se ai o “anti-humanismo” representado
pelo positivismo juridico (%).

Até que ponto havera, em observacbes deste tipo, uma dose pouco
aceitavel de simplificacéio?

Néo estamos, de resto, imunes & pergunta; nem se pode, em ver-
dade, tratar de tema tfo vasto sem esquematizar, tipificar, simplificar.

Aceitamos que a implanta¢do da mentalidade urbana, no mundo
ocidental (como no caso do mundo “antigo”, em momento anterior e
fundamental), correspondeu a um sério rompimento com hébitos, eren-
cas e estruturas. E que a sensa¢do de “crise” que persegue a consciéncia
do Ocidente ha mais de um século pode ser referida & saturacio dos pro-
dutos daquela mentalidade. Sem duvida que hé af uma simplificacéo
que nos pareceu necessaria para configurar a imagem global das tra-
jetorias que queriamos mencionar: a da cultura e da ética, a das estru-
turas sociais e politicas, a do direito e do pensamento juridico.

Situando globalmente as trajetérias a partir do advento do mundo
urbano, no caso antigo e nos inicios da modernidade ocidental, pode-
mos encarar, nesta mesma modernidade, o desencadeamento de uma
trajetoria especifica: aquela que vai da formagio do Estado moderno
até ao “constitucionalismo” e as formas hoje assumidas pelo chamado
Estado Social. Esta trajetéoria se instala no meio de um complexo seg-
mento da evolugdo das sociedades contemporaneas, dominadas por
aquilo que alguém denominou “aceleragio do ritmo histérico”. O Cons-
titucionalismo e o Estado de Direito, modelados sob a influéneia do
credo liberal, entraram em crise desde os sérios problemas soclais oriun-
dos da revolucio industrial, e essa crise se agravou em nosso século
com o chamado intervencionismo estatal.

Quando DucuIT pronunciou em Buenos Aires, em 1911, suas con-
feréncias sobre as “transformacdes gerais do direito privado a partir
do Cédigo de Napoledo”, suas criticas aos conceitos gerados pelo indi-
vidualismo liberal se prendiam a uma posicic antimetafisica e anti-
individualista; ele desejava a superacdo daqueles conceitos por con-

[ 7 G. CAPOGRASSI, “L'ambigulta del diritto contemporaneo”, em La Crisi del Diritto, citado.

{ 8) SAN THIAGO DANTAS, "Humanismo e Direito”, em Peglguras de um Professor, Rio, ed.
Forense, 1075.
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cepedes solideristas, e vislumbrava tal superacio nas tendéncias legis-
lativas de seu tempo (°). Havia em sua perspectiva um certo otimismo.
N&o encontramos, porém, este otimismo, aceitador da presenca de um
direito mais “ptiblico”, nas criticas de outros autores, que do século XIX
para o XX comecaram a lancar diagnésticos sobre descompassos entre
a lei e os fatos, ou entre o “direito” e os codigos, sendo mesmo sobre a
“inutilidade das leis” (). :

As vezes as demincias sobre a “decadéncia” e a crise se confundem
com as queixas dos privatistas contra o crescente predominio do direito
Ppiiblico, queixas das quais se achava um tanto préximo o trecho de
SaN THIAGO DaNTas, citado ha pouco, e das quals foram expressdo muito
flustre os estudos de SavaTier e os de RrperT, segundo o qual “tout
devient droit public” (). Em verdade o intervencionismo estatal, oni-
presente em todos os quadrantes do mundo de hoje, pode incomodar &
consciéncia ética dos que se consideram humanistas: ele nos leva a
pensar no maquiavelismo e na inquietante ragion di stato, e a refletir
sobre a estatizaglo do direito, ambas as coisas fruto da modernidade
racionalista. Mas o intervencionismo estatal sé se tornou possivel, e em
certa medida necessario, em fungio de condicdes que formam um plano
mais amplo e mais complexo do problema: a saturagiio tecnologica, a
presséc demografica, a insuficiéncia das solugbes privadas, a confuséo
entre a vontade geral e a dominacéo estatal, os efeitos das guerras, a
cartelizacdo e o imperialismo, e mais outras coisas. A idéia de “ordem”,
presentemente confundida com a incémoda presenca do legalismo es-
tatal e da repressdo, perden o prestigio que possuiu em outras épocas.
A prbpria teoria constitucional tem tido de refazer-se por conta das
dificuldades trazidas pelo “Esiado Social” para as categorias bésicas
provindas do liberalismo e consagradas pelo Estado de Direito liberal
(que ScamrrT denominou “liberal-burgués”).

Ora, hé pelo menos dois mil anos que os juristas se habituaram a
estimar a ordem. Por outro lado, sempre existiu a impresséo de que o
direito privado — sempre defendido pelos que indigitam a crize — é
o direito propriamente dito, menos permeével que o direito *“publico”
&s ingeréncias politicas e a presenca do Estado: no pensamento de
KEeLsEN, herdeiro da linha de SEvDEL e de GERBER, o ideal privatistico
atuou como ideal de cientificidade e como ideal de sistematizagao. Nesle
desejo de se descartar da presenca do Estado, revelado por muitos ju-
ristas, parece-nos, contudo, ver uma espécie de nostalgia do medievo,
quando o estudo do direito lidava com um objeto dado em textos quase
sagrados, sem um direito “publico” digno de nota e sem estatizacGes
criadoras de crises. Sem embargo de que muitos destes mesmos juristas,

( 9) LEON DUGUTIT, Las Transformaciones Genercles del Derecho Privado desde el Codigo de
: Nopoleon, trad, C. G. FOSADA, ed. Beltrin, Meadrid, sem data.

{10} GASTON MORIN, La Révoile des Faits conire le Code Civil, Parls, 1025; item Lg Révolte du
Droit contre le Code, Paris, 1945; JEAN CRUET, 4 Vida do Direito e ¢ Inurilidade dos Leis,
trad. port, ed. Bertrand, Lisbos, s.d.._

1) RENE BAVATIER, Du Droit Civil ot Droft Publis, 2% ed, LGDJ, Parls, 1950; O. RIPERT,
Ls Déclin du Droit, citedo, capitulo II (a frase provinha de Portalis).
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desconfiados do Estado, continuem supervalorizando a lei e praticando
sob diversas formas o positivismo juridico. E que a crise, que atinge em
especial o tipo de direito consclidado no Estado contemporfneo, se
agrava precisamente por néo se entremostrar nenhuma alternative
para esse tipo.

» * ¥

- Dissemos, héi pouco, que o intervencionismo estatal se acha con-
dicionado a diversas circunstidncias. Do mesmo modo, o advento do
absolutismo, como forma inicial do Estado moderno, se ligou a contextos
especificos. A compreensdo das transformacgdes e das crises dependers,
portanto, da compreenséo dos contextos e das épocas, das conjunturas
e das condigdes. Isto alarga a temadtica, mas relativiza as conclusdes.
Aquilo que se chama de crise, se diz crise do humanismo e do homem,
como da cultura e do direito, corresponde — conforme aventamos de
inicio — a um modo de vermos o presente em contraste com o passado
(ou, a0 menos, certas aparéncias e certos momentos do passado). “Crise”
indica sempre impasse e esvaziamento ou perda dos fundamentos. Mas
0 impasse e o esvaziamento se ddo num contexto e se referem a um
tipo ou um sistema: o que entra em crise ndio é o humanismo, mas uma
certa versio do humanismo; nio € a cultura, sim um tipo de cultursa;
néo é o direito em si, mas este ou aquele sistema juridico, com seus
valores e seus procedimentos.

Destarte, e para dar a estas reflexdes um remate menos pessimista,
depreende-se que o “direito” como tal, néo o deste ou daquele sistema,
podera atravessar as crises — mesmo admitindo que o objeto direilo e
sua configuracdo cientifica sdo fruto de determinada evolucéo histod-
rica. Creio que deve fazer parte do entendimento do fenémeno juri-
dico a percepcio dessa sua inser¢dc nas transformacgdes, de que
resulta serem sempre instdveis as regras juridicas (e PoNTES DE Mi-
BANDA insistiu muito sobre tal instabilidade desde seu livro juvenil
chamado A Margem do Direito). Mas da inser¢io do direito nas trans-
formagdes historicas resultam, por outro lado, alguns tracos que tém
permanecido e que se encravam como constantes no préprio conceito
do direito, e dai a base para que se possa falar dele com alguma esta-
bilidade. O sentimento das transformagbes, inclusive, se torna muito
6bvio e ostensivo no caso da experiéncia juridica dos paises ‘“em desen-
volvimento” (1%). Mas os juristas destes paises, que como juristas néo
diferem muito dos de outros (inclusive, em nosso caso, por causg das
relagbes entre nosso direito e o chamado sistema continental-europeu),
saberdo distinguir enire s crise de determinadas formas, ou determi-
nados institutos, e a permanéncia do direito, mantido como um com-
ponente da vida social civilizada, embora sujeito a alteracdes e desti-
nado certamente, nos tempos que correm, a passar ainda por muitas
delas.

(12) Veja-se, por exemnplo, o8 artigos de G. 8. SHARMA, sobre o caso de India, ¢ o de HOHN
HAZARD sobre o direito soclalista, em Law and the Future of Society, citado. Para dados
gerals, ORLANDO QOMES, Direito ¢ Desenvoivimento, ed. Universidade da Bahia, 1661
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A “doutrina”
— fonte material e formal do Direito

NELSON DE SousA SAMPAIO
Universidade Federal da Bahia

BUMARIO

— Introdugdo ao tema: as fontes do direito em geral

— Fontes formais e fontes materiais do direilo

— A multivocidade da erpressfio “fontes do direito”

— Qutro problema terminolégico! a palavre “doutrina®

— Delimitacdo do nosso lema

-~ Nogsas trés teses sobre o lema

— O saber juridico — jfonte material do direito

— As “respostas dos prudentey” ji ndo seriam “doutrina”
— A “doutrina” — fonte formal prevista pelo legislador

— A “doutring” como fonte formal no siléncio do legisiador

Introdugdco ao tema: as fontes do direito em geral

Como o titulo indica, ndo vamos ocupar-nos do problema geral das
fontes do direito. Trataremos apenas de um aspecto desse complexo e, para
muitos juristas, torturante tema: o da “doutrina” como fonte material e for-
mal do direito. Convém, todavia, que recapitulemos algumas nogdes sabidas.
A metafora “fonte” do direito pode ser entendida em muitas acepges.
Pelo menos nas quatro seguintes: 1) a génese do direito; 2) o fundamento ou
justificacéio do direito; 3) os modos de manifestagao do fenémeno juridico;
4) os fatores reais e ideais que condicionam ou provocam o aparecimento
ou surgimento de partes ou de todo o sistema juridico.

No primeiro sentido da expressao, indaga-se qual a origem do fenémeno
juridico. A resposta caberia ao sociblogo, que, geralmente, deixa de lado
esta questdo, por entender que eia equivale & pergunia sobre a origem da
sociedade. Costuma-se dizer que o homem sempre viveu em sociedade e
submetido a varias espécies de regulamentagio da sua conduta, entre elas
destacando-se as normas que qualificamos de “juridicas”. Por mais longas
perquirigdes que fizéssemos, desembocariamos sempre no velho aforismo
ubi societas ibi ivs. O homem é um animal social e, conseqiientemente, um
animal juridico. Nido raro o problema da génese priméiria do direito &
confundide com o de sua fundamentagio ultima. Pode-se passar, assim,
quase imperceptivelmente, da primeira acepgio para a segunda, isto é, da
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nocao de fonte como origem primeira para a de fonte como fundamento
ultimo do direito.

Quando se procura saber o fundamento ultimo do direito, entra-se
no dominio da Filosofia ou da Metafisica. Vai-se além do problema mais
delimitado de saber se essa ou aquela norma juridica é legitima ou valida.
Essa questdo mais simples é objeto da chamada “Dogmética Juridica”, en-
quanto o problema do fundamento supremo do direito pertence, pelo menos,
a Axiologia, porquanto se trata da justificagdo do direito em geral ou da
pergunta se ele, direito, ¢ um bem ou um mal. Corresponderia, em alemao,
a0 que alguns designam Wertungsquellen (). Como nio vamos penetrar
nessas profundidades, aqui lembraremos, de modo sumario, as respostas
mais freqientemente dadas. Podemos dividi-las em dois grupos: respostas
afirmativas e respostas negativas, cada qual com variadas nuancas no res-
ponder,

Os que respondem sim, ou seja, os que justificam o direito, sdo uma
avassaladora maioria, pelo menos até o pés-Segunda Guerra Mundial, quan-
do se multiplicaram os pafses marxistas-leninistas, embora seja para crer
que somente pequena parte de suas populagbes mantenha a cren¢a no
desaparecimento do Estado e do direito.

Os mais convictos justificadores do direito sdo os jusnaturalistas. O
direito de que temos experiéncia, ¢ denominado “direito positivo™”, se jus-
tifica porque se baseia num direito de plano mais alto, o “direito natural”.
Com tal afirmativa, resolve-se também, de maneira mais radical, o problema
da legitimidade, pois se exige que o direito positivo esteja em harmonia com
as normas ou, pelo menos, os principios de direito natural para que seja
legitimo. O jusnaturalista ndo se satisfaz com uma validez apenas formal
do direito. Exige que a matéria ou contetido das normas positivas estejam
de acordo, para serem vélidas, com o direito natural, Seus representantes
de fé religiosa sustentam que o direito € um bem on, pelo menos, uma neces-
sidade, porque o direito natural consiste num conjunto de comandos ou
mandamentos estabelecidos por Deus. Para eles, o direito é um bem porque
o homem, desde que perdeu o paraiso origindrio, se tornou mau, £ curioso
observar que quase todas as religides desenvolvidas redundam, no final das
contas, numa concepgdo, por assim dizer, juridica da histéria, fazendo de
nossa vida terrena uma pena para podermos voltar & bem-aventuranca
do paraiso perdido. E o que vemos na Teologia judaico-cristd ou nos que
acreditam na metempsicose, para os quais a sentenca destinada 3 purifica-
¢ao completa pode estender-se por varias vidas.

Todavia, mesmo os desprovidos de fé religiosa podem concordar com a
conhecida assertiva de HUGO GROCIOQ, encontrada logo nos Prolegémenos
de sua mais famosa obra, Do Direito da Guerra e da Paz, ou seja, a de que
o direito natural existiria ainda que Deus nio existisse. Anote-se, de pas-
sagem, que GROCIO ji usa, em seguida, a expressio “fonte do direito”,
cuja nascente primeira estaria na “livre vontade de Deus”. O préprio direi-
to natural racional, o que promana dos “principios internos do homem”,

{ 1} Por exemplo, PETER LIVER, “Der Begriff der Rechtsqueile”, in Rechtsqusiienproblems W Schwel-
zerlschen Rechl, vol. §1 bis da Der Zeltschrift des Bernischen Juristenvereins, Staempfll & Cle, Semn,
1955,
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praviria, segundo GROCIO — que possuia crenga religiosa —, de Deus,
que “quis que existissem em nés tais principios” {os do direito natural ra-
cional). Os jusnaturalistas sem essa crenga se satisfazem em acreditar que
os principios do direito natural se acham inscritos na razic humana — na
recia ratio, a que se refere CICERO. (3 '

H4 também divisdes nessa coorte de justificadores do direito. Na 1l-
tima fila estariam os liberais, que enxergam no direito — da mesma forma
ue no Estado — um mal, mas um mal necessério. Embora ROUSSEAU nio
osse liberal, mas, sim, adepto de uma democracia absolutista, os liberais
confiam na tese rousseauniana da bondade natural do homem. Conseqiien-
temente, querem limitar o Estado e o direito ao minimo indispensivel. Por
isso, os liberais sdo, teoricamente, os vizinhos mais préximos dos anarquis-
tas. O liberalismo, a0 mesmo tempo que reduzia o circulo do Estado, amplia-
va o circulo de liberdade dos individuos. de cujas decisbes resultaria quase
todo o mundo juridico. O contrato — ou seja, o acordo de vontades auiéno-
mas — era o instituto juridico dominante, a ponto de se conceber o pré-
prio Estado — como fizeram os contratualistas — como resultado de um
pacto entre os individuos, pacto realmente histérico ou mero pressuposto
deontologico.

Nao faitam, porém, os que negam justificativa ou qualquer fundamen-
to ético ao direito. Esses contam, entre os seus precursores mais conhecidos,
a figura de Trasimaco, da Repuiblica de PLATAO. Discordando da definigao
socratica da justica, Trasimaco considera que esia *ndo é outra coisa senao
o0 que é vantajoso para o mais forte”. Os anarquistas de diferentes matizes
vieram engrossar, no correr dos séculos, os partidarios desse ponto de vista,
ao julgarem o Estado e o direito sempre um mal, a violéncia dos explora-
dores sobre os explorados. Conseqiientemente, pregam a aboli¢do imediata
desses dois instrumentos de opressdo. Sio, pois, os mais convictos da “bon-
dade natural do homem”, Ao pensarem assim, acreditam que as formas de
controle externas do comportamento podem ser substituidas pelas formas
de controle interiorizadas na consciéncia humana, bastandoe, pois, as nor-
mas morais para garantirem a harmonia social. Anarquistas de cepa reli-
giosa advogam a aboligdo de toda fung¢do judicante, tomando ao pé da letra
o conselho evangélico: “ndo julgueis para néo serdes julgados”. Esquecem-se
de que a prépria divindade dedica boa parte de sua existéncia eterna a jul-
gar-nos, desde a condenagdo inicial que nos expulsou do paraisa até o juizo
final, que angustia todos os crentes. Por isso, na simbologia da justiga, uma
de suas mais antigas imagens é a balanga, conhecida desde os egipcios,
cujos deuses dela se serviam para pesar as almas, aquilatando-lhes as culpas
e os méritos. Os marxistas, cujas metas finais sao anarquistas, diferem
dos anarquistas puros por admitirem que o Estado e o direito sio necessa-
rios desde o surgimento da propriedade privada e durante a fase de tran-
si¢do para o comunismo final. Somente quando se chegar a esse ponto se
tera dado o salto para a liberdade, pondo-se termo, na expressio de MARX,
3 “pré-histéria” da humanidade. Dai por diante serdo suficientes, para o
pacifico convivio social, as normas morats. “O governo dos homens seri
substituide pela administragao das coisas”, frase que o autodenominado “so-

{ 2) Teorla Pwra do Dirsito, 2.% d., Morses ed., Colmbra, 19682, vol. 2.°, pp. 82-3.
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cialismo cientifico” tomou de SAINT-SIMON, um dos corifeus do socialismo
que ENGELS batizou de “utépico”. Segundo o economista francés DANIEL
VILLEY, o marxismo aparenta uma versdo secularizada da interpretacio
judaico-cristd da histéria. Nao seria por acaso que MARX foi judeu e criado
na tradigio do judaismo, O pecado original foi a propriedade privada dos
meios de produgiio, que expulsou o homem do paraiso da comunidade
primitiva. Surgir4, porém, um Salvador, nfo na figura de um individuo,
mas de um ente coletivo — o proletariado, a mais alienada e sofredora das
classes sociais —, para redimir o homem e fazé-lo reingressar no paraiso
terrestre. A ditadura do proletariado teria a missdo redentora de purificar
o homem. MARX acreditava nisso literalmente, ao declarar em uma das
suas onze teses sobre FEUERBACH, a VI, que o ser humano “é o conjunto
das relagdes sociais”. Mudando-se as relacées sociais, mudar-se-ia, conse-
qiilentemente, a natureza humana.

SAINT-SIMON e seus descendentes intelectuais, os positivistas comtia-
nos, também acreditavam que o direito poderia ser substituido pelas nor-
mas puramente éticas no “Estado industrial”, segundo a terminologia saint-
simoniana, ou no “Estado positivo”, na terminologia de Comte.

Fontes formais e fontes materiais do direito

Com as duas dltimas significaces referidas, entramos em dominios
mais familiares aos cultores do direito: as fontes formais e as fontes mate-
riais do direito. As fontes formais compreendem todas as formas ou ma-
neiras pelas quais o direito se manifesta, tais como a legislagio (no sentido
amplo do termo), o costume, a jurisprudéncia (no sentido de decisbes dos
juizes). E a elas que recorre quem quer conhecer o direito tanto na feicio de
direito objetivo — a norma agendi — como na de direito subjetivo — a
facultas agendi. E esse interessado em conhecer o direito vai desde o ho-
mem comum 80s profissionais do direito & aos seus “tedricos”. Por isso, em
alemdo também se apelidam essas fontes de Erkenntnisquellen, O estudo
delas compete & denominada Dogmatica Juridica, embora uma das fontes
formais, o costume, demande certa averiguagio de cunho sociolégico, que
lhe ateste a existéncia.

Fontes materiais — também apelidadas reais — do direito seriam os
fatores reais ou ideais que produzem o contetudo das normas juridicas. De-
terminariam a matéria que preencheria as formas ou molduras em que se
apresenta o direito. Equivaleria 4s Enzeugungsquellen de autores de fala
alema. Desse modo, as fontes materiais subjazem as fontes formais ou se
colocam em plano mais profundo do que elas. Os partidirios do monismo
das fontes materiais — economismo, “espirito do povo” {Volksseist), as cor-
rentes intelectualistas, os defensores do primado da religido, os que véem,
come DURKHEIM, na divisdo social do trabalho a forga motriz das mudan-
¢as socials — usariam a expressic no singular: fonte material. Os pluralis-
tas, como € légico, manteriam o plural — que é a forma mais usada da
expressio — e falariam de vérios fatores que agiriam, em combinacio,
convergéncia ou até contraposi¢do, para os “processos de juridicizagio” das
forcas sociais, tais como: a técnica, a opinido publica, o saber juridico, as
ideologias, o poder politico. Tais fatores agiriam sobre o legislador predo-
minantemente, mas nac deixariam de influenciar o juiz na formulacdo da
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norma individual. Investigar a a¢do das fontes materiais é um dos campos
mais vastos dos sociélogos do direito.

A multivocidade da expressio “fontes do direito”

Essa multivocidade da expressio “fontes do direito” converte-se aos
olhos de muitos estudiosos, em equivocidade, e nio raros propdem substi-
tui-la por outras. KELSEN nio vacila em escrever: “a equivocidade ou plu-
ralidade de significacbes do termo fonte do direito fi-lo aparecer como ju-
ridicamente imprestavel” (2). Sabemos que KELSEN identifica o problema
das fontes do direito com o da sua validez, uma vez que, em virtude da teoria
escalonada do direito (Stufembau), uma norma inferior se funda em outra
superior até chegar-se 2 norma de grau mais alto, que se fundaria em uma
norma nao-positiva, mas pressuposta, a norma fundamental (Grundnorm).
Dai sua afirmacio tautoldgica de que, “num sentido juridico-positivo, fonte
do direito sé pode ser o direito” (3).

Trata-se, entretanto, de formula consagrada nas linguas mais conheci-
das do Ocidente, e que supomos existir na literatura juridica universal.
Quanto aos idiomas mais importantes do mundo ocidental lembremos as
versdes sources du droit, sources of law, Rechisquellen, fonti del diritto,
fuentes del derecho.

Por outro lado, pretender corrigir todas as falhas e impropriedades da
linguagem comum e da cientifica, inclusive das metalinguagens, quando se
trata de palavras enraizadas em longa tradi¢do, seria, certamente, empresa
quixotesca, que envolveria revisio de incontaveis vocabulos de todos os 1é-
xicos. Demos apenas um exemplo, que é tanto da linguagem natural como
da cientifica: as palavras Astrologia e Astronomia. A primeira deveria, por
sua composicao etimolbgica, significar o estudo cientifico dos corpos celes-
tes, enquanto a segunda, pelo mesmo motivo, deveria designar a arte de
descobrir o governo (nomos) dos nossos destinos pelos astros, ou seja, a pra-
tica tio generalizada, na idade mais cientifica da histéria, de fazer horos-
copos. Mas quem conseguiria realizar a inversio do emprego dessas ex-
pressoes?

Ademais, em nosso modo de ver, ndo nos parece tdo inadequada a ex-
pressio quando se emprega no sentido de fontes formais e materiais do
direito — as acepgdes mais consagradas pelos tratadistas, e para nés as
dnicas aconselhdveis. Se, fisicamente, as pessoas podem dessedentar-se nas
fontes da natureza, os que desejam ou precisam conhecer o direito podem
abeberar-se em suas fontes formais. Se fonte, no sentido natural, também
significa a nascente de onde jorra um liquido, a imagem de fontes materiais
do dire®o pode muito bem referir-se aos impulsos sociais de onde brotam as
forcas modeladoras do direito ou, para usar a expressio que serve de titulo
a uma das obras de GEORGES RIPERT, “as forgas criadoras do direito”.

Outro problema terminolégico: a palavra “doutrina”

QOutro problema terminolégico se nos depara no proprio titulo deste
trabalho. Por isso vimos grafando sempre entre aspas a palavra “doutrina”.

{9 Ibidem.
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empregada apenas por forga da tradigdo. Gostariamos, porém, de usar vocé-
bulo mais neutro, que nio sugerisse nada sobre o problema da cientificida-
de ou acientificidade do conhecimento juridico. Empregaremos, por isso,
daqui por diante, a expressio saber juridico ou conhecimento juridico. Além
de mais neutras, si0 mais genéricas.

A tradicional palavra “doutrina” ja implica uma negac¢ao ou, pelo me-
nos, certa diivida no tocante a indagacao se o direito pode ser objeto de ver-
dadeira ciéncia. De modo mais preciso, a pergunta se refere a ‘“Dogmaética
Juridica”, pois ninguém pée em duvida que o fenbmeno juridico pode ser
tratado cientificamente pelo ngulo da Sociologia do Direito. J& em relagéo
ao termo “doutrina” poder-se-ia dizer, com MICHEL MIAILLE, que ele
““cheira muito ao século XIX”. E o mesmo autor interroga, em seguida: “Po-
der-se-ia falar hoje de doutrina em Quimica ou em Matemética?” (). Deve-se
dizer 0 mesmo quanto ao termo “Dogmética Juridica”. Sendo o dogma
um artigo de fé, e ndo um axioma, é estranho uma ciéneia “Dogmé-
tica”, ou que se baseia em dogmas. A palavra pode ser apropriada no
contexto ‘Teologia DogmAtica”, mas, aplicada ao saber juridico, parece
remanescente da época medieval, quando a Teologia era a “ciéncia” das
ciéncias, porque as demais ndo passariam de suas servas. BOBBIO, aliés,
observa que o rétulo “Dogmética Juridica” se difundiu no século passado
com a inten¢do de negar o carater cientifico da chamada “ciéncia juridica” (%).

Delimitagio do nosso tema

Essas consideragdes preliminares, que ja se alongam, servem apenas de
introdugdo ao nosso tema mais restrito, que é, entretanto, um dos mais dis-
cutidos na problemé4tica das fontes do direito, especialmente o da doutrina
como fonte formal do direito. A mais categdrica resposta negativa ¢ a de
KELSEN, fiel 4 sua concepgdo de positivista rigoroso e a sua concepgao da
“ciéncia” juridica, ciéncia que é apelidada de normativa porque estuda nor-
mas. O “cientista” do direito procura apenas conhecélo, e, no seu labor,
produz apenas “proposicdo” (Rechtssatz) e ndo ‘“norma” juridica (Rechts-
norm). Esta — a norma juridica — somente pode ser posta pelo brgao com-
petente segundo o ordenamento juridico e conforme o processo estabelecido
pela mesma ordem juridica.

Observemos, de logo, que nao nos ocuparemos da questio da hierar-
quia das fontes do direito — tanto as formais como as materiais. Anotemos,
tao-s6, que o lugar de cada uma delas varia no tempo e no espago, bem como
em funcio dos sistemas juridicos e das diversas escolas doutrinirias. Assim,
a corrente de pensamento que colocaria o saber juridico no primeiro lugar
seria a chamada Escola do Direito Livre (Freirechtsschule) na sua versio
mais extremada, que entregasse a solugéo de todos os litigios & livre investi-
gacdo do juiz, Dizemos em sua versio mais extremada porque as propostas
de KANTOROWICZ, considerado o campedio da Escola, se apresentam bem
moderadas no seu opusculo, decepcionantemente vago, intitulado A Luta
pela Ciéncia do Direito (Der Kampf um die Rechtswissenschaft), de 1906,
tido como o manifesto dos partidarios do “direito livre”. Nesta “época de

( 4 Uma Introduglic Critica ao Direlte, Moraes aditores, Lisboa, 1879, p. 213,
{ 5) NORBERTQ BCBBIO, Teoria delia Scienza Gluridica, G, Giappichell Edit., Torlnc, 1950, p. 78.
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crescents infludncia dos especialistas”, diz ele, os jurados desaparecerao,
substituidos por juizes especializados, que pronunciariam sentengas “rigoro-
rosamente cientificas”. Mas a lei continua. O juiz somente se libertaria dela
nas quatro seguintes hipdteses: 1) quando houvesse lacunas; 2) quando a
lei, na aprecia¢do do juiz, nio oferecesse uma decisdo isenta de davidas; 3)
quando a lei ja ficou muito distanciada da realidade dentro da qual serd
proferida a sentenga. Tudo isso o juiz de hoje ji pratica, ao integrar as la-
cunas, ao interpretar a lei, € ao pdr em pratica a chamada exegese sociol6gi-
ca, A esses trés casos, KANTOROWICZ acrescenta um quarto, confinado 2
srea civel, quando as partes usassem da faculdade, que deveriam possuir, de
“Jiberar o juiz, por mutue acordo, da observéncia de qualquer norma juridica
estatal” (¢). Além disso, a “ciéncia juridica propugnada por KANTOROWICZ
conservaria o cariter deontolégico, sendo semelbante ao direito natural,
conforme seus dizeres: “Denominamos todo direito dessa indole direito
livre e caracterizamos, por isso, o direito natural em seguida e provisoria-
mente como uma classe especial do direito livre” (7).

O completo direito livre seria, ao nosso ver, aquele que estendesse o
designado “positivismo penal italiano”, também denominado a “escola an-
tropolégica de direito penal”, a todo o universo juridico. Nessa escola, te-
riamos, em tltima instincia, a substitui¢io do direito penal pela criminolo-
gia e, como consegiiéncia, a substituicdo do juiz pelo médico, o psicélogo
ou o assistente social. Poder-se-ia chegar a perfeigio sonhada por DORADO
MONTERO, no seu livro O Direito Protetor dos Criminosos. Na sociedade
futura, imagina ele que os “criminosos” — se esse nome ainda for mantido
— ou mesmo os simples portadores de impulsos perigosos procuraréo, como
hoje fazem os doentes sométicos ou psiquicos, o “magistrado”, que se encar-
regara do seu tratamento ou da sua cura. Desse modo, 0 processo sera subs-
titnido pelo diagnéstico, e a sentenga, pelo adequado receitudrio curativo ou
higiénico. Por esse caminho, a chamada “Ciéncia do Direito” deixari de ser
uma “ciéncia” dedntica para se transformar numa ciéncia causal. O profis-
sional do direito aplicdla-4 como qualquer técnico que deseja atuar sobre
o mundo fisico aplica as regras técnicas derivadas das ciéncias naturais. Nao
havera mais necessidade do legislador.

E claro que essas férmulas nio poderdo ser empregadas num regime
demoliberal, que envolve a triparticio dos Poderes do Estado, como sistema
de freios e contrapesos das autoridades publicas, ainda que se modifique
esse sistema de acordo com as necessidades do momento histérico. Contudo,
existe outro obstaculo, o sentimento de justica, que nem mesmo 0s mais
consumados totalitarismos podem menosprezar, e tentam, pelo menos, dar-
lhe uma aparéncia de satisfagio. Ainda ndo houve sociedade que nio exi-
gisse que os praticantes de delitos ou os autores de danos sofram a devida
pena ou reparem o prejuizo causado. As sociedades mais primitivas como
as mais avancadas nio se conformam com a impunidade dos culpados, e
procedem segundo a férmula biblica de que “o sangue da vitima clama
por vinganca” — férmula mais antiga do que a Bfblia e que continua tao
atual como sempre. Por isso, mesmo as religides mostram ambivaléncias

(8 La Lucha por Ia Clencia del Deresho, na colethnea de textos juridicos, sob o titulo La Clencia del
Losada, Buenos Aires, 1548, pp. 303 & segs.
(7) Idem, pp. 3323,
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internas nesse ponto, mandando-nos, na oragio, perdoar os nossos ofensores,
mas lembrando-nos também a prescrigdo talibnica: “quem com ferro fere
com ferro serd ferido”. A mais sublimada expressio da moral religiosa, como
a do Sermio da Montanha, recomenda oferecer a face esquerda a quem nos
bateu na direita. Mas o préprio Cristo tinha consciéncia de praticar justica
ao expulsar, a chicotadas, os vendilhdes do Templo. GUSTAVO RADBRUCH
mostra-nos a antinomia entre a moral e o direito. Enquanto a primeira nos
induz a reniincia, o jurista nos incita, na férmula de JHERING, a “luta pelo
direito”, ensinando que nessa peleja nio se salvaguarda, egoistamente, ape-
nas, o direito proprio, mas se defende, ao mesmo tempo. o direito de todos
e a integridade da ordem juridica.

Nossas trés teses sobre o tema

Ressalvados, porém, aqueles extremos de um exagerado direito (?) livre,
os demais juristas atribuem ao saber juridico uma posi¢io secundéria ou
auxiliar entre as fontes formais do direito, quando nio lhe negam voz no
capitulo. Nos pafses ocidentais e naqueles cujas culturas se modelaram pela
do Ocidente, é pacifico, porém, que a preeminéncia entre as fontes formais
do direito cabe i lei. O mesmo vigora nos paises da common law, que dio
grande realce ao precedente judicial, a0 judge-made-law, porquanto neles
o direito legislado (o statute) prevalece sobre o costume. Reiterando que
nao nos interessa aqui o problema da hierarquia das fontes, podemos passar
ao tema que nos propusemos desenvolver. Podemos dividi-lo em trés teses,
partindo da mais pacifica para a mais controversa: 1* — o saber juridico é
fonte material de direito; 2! — ao saber juridico nio pode ser negada a
condicao de fonte formal de direito quando o ordenamento juridico faca
referéncia, como tal, & “doutrina”, a “opiniio dos doutos”, seja ela comum
ou ndo, aos “‘principios gerais do direito” ou ao “direito comparado”; 3% —
0 saber juridico é fonte formal do direito ainda quando o ordenamento juri-
dico n&o lhe faca mencao expressa.

O saber juridico — fonte material do direito

A primeira tese — a do saber juridico como fonie material do direito —
;3.6d9 aceitagio geral, o que nos desobriga de maiores desenvolvimentos deste

pico.

Desde as sociedades primitivas, o saber juridico, geralmente sigiloso e
monopolizado pelo mago, feiticeiro ou outro lider da tribo, lhes conferia
grande prestigio. A eles acorriam os interessados para aconselhamento em
casos em que estivessem envolvidos. Em tais grupos, mesmo nos que nio
possufam 6rgéo judicante, o lider tribal reunia em si a qualidade de jurista
e a de embrido de juiz. O segredo dos preceitos tidos como juridicos punha
a nu o maior poder de controle social que os conhecedores do direito exer-
ciam sobre o restante da comunidade. O mesmo sigilo encontramos em al-
gumas sociedades mais avanc¢adas, das quais podemos citar, como exemplo,
a Roma da época em que os pontifices detinham o monopdlio do conheci-
mento das formulas das “agdes da lei” e dos dias em que um processo judi-
cial poderia ser intentado (dies fasti). A situagio continuou depois da secula-
rizagdo do direito, pois os jurisperitos — os prudentes — mantiveram o mo-
nopdlio do segredo do processo e do calendirio, até que GNEUS FLAVIUS,
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secretario do censor APPIUS CLAUDIUS CAECUS, subtraiu e publicou, em
312 a.C., a colecdo que este fizera das Legis Actiones. Oito anos depois, 0
mesmo FLAVIUS deu publicidade ao calendario dos dias fastos e nefastos.

Antes mesmo de os jurisconsultos receberem o direito de resposta —
jus respondendi — as suas respostas (responsa) gozavam de grande peso na
decisdo das causas e eram invocadas em juizo, como hoje fazem os legisla-
dores, os advogados e os juizes com as licoes dos juristas, citando-as na jus-
tificacdo dos projetos de lei, na argumentagdo dos arrazoados e na motiva-
cdo das sentencas. Sao indispensiveis na argumentagio dos profissionais do
direito, embora esse constante apelo ao argumento de autoridade possa
ser invocado contra o carater cientifico do saber juridico, pois nenhuma ge-
nuina ciéncia recorre a argumento dessa natureza na sua aplicagdo. Ainda
quando o sistema juridico vede esse tipo de influéncia, como fez o art. 69
do Cédigo Prussiano de 1794 (Preussisches Landrecht), que proibiu aos
jufzes invocarem “a opinido dos jurisconsultos”, pensamos que ndo ha meio
de dar eficacia a tal disposicdo, porquanto os julgadores poderdo julgar de
acordo com tal opiniiio sem necessitar declarar de onde ou de quem a to-
mou.

Os juristas também exercem influxo nas mudangas do direito. Discute-
se se 0s textos de Leis Assirias, constantes dos 14 tabletes encontrados, nas
duas primeiras décadas deste século, pelos arqueélogos da Sociedade Alema
de Estudos Orientais (Deutsche Orientegesellschaft), sdo obra de juristas
tedricos ou de legislagio. GUILLAUME GARDASCIA, um dos seus traduto-
res ¢ comentadores, opina que se trata de compila¢des de leis, somente dai
derivando o seu cariter obrigatério, porquanto, sustenta, numa generaliza-
¢do, sem divida, exagerada, que “segundo a dogmética moderna a doutrina
nio é fonte de direito” (®). Acrescenta que a matéria desses textos seria
legislativa, que somente a “inspira¢io de semelhantes compilagdes revela
uma preocupacdo, que se pode qualificar de doutrina” (p. 28). Aos doutos
da época somente cabe o mérito de ter-lhes feito a apresentacio, a ordena-
¢do ou disposi¢do, ou seja, o de ter dado forma ao material, a fim de facilitar
o trabalho de sua aplicagéio pelos praticos do direito. E aduz que esse tipo de
literatura “atesta a existéncia, na Assiria, de juristas profissionais, capazes
sendo dum esforco original de pensamento, pelo menos animados pela preo-
cupacido de classificar leis para fins praticos. Essa empresa, por mais modes-
ta que seja, é a primeira da parte de particulares numa atividade de refle-
xdo juridica. Ela constituiu a primeira etapa da doufrina” (p. 28). Sem
divida, a inegével importincia dos entendidos em direito ja se tinha feito
sentir na elaboracdo do impropriamente chamado “Cédigo” de HAMURABI,
que teria exercido indubitivel influéncia sobre as leis assirias bem como
sobre preceitos juridicos do Velho Testamento.

O Digesto de JUSTINIANO foi também elaborado por juristas, que se
serviram de muitos textos de jurisconsultos romanos, mesmo dos que néo
haviam recebido o direito oficial de responder a consultas — pois nesse
1ltimo caso ja se trataria de uma espécie de legislacao.

No direito inglés, em que, apesar do predominio hodierno da lei
(statute), os precedentes judiciais conservam grande relevincia, os Reports

{®) Les Lols Assyrlennes, Les Editions du Gerl, Parls, 1969, p, 29.
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— repositérios de jurisprudéncia —, obras particulares de juristas ou de
instituigdes privadas de profissionais do direito, tém grande autoridade.
Seu uso remonta ao Year Book de 1284, seguido, com pequenas solucdes de
continuidade, até os nossos dias, A partir de 1865, o Council of Law Repor
¥ing passou a ter seus Reports publicados pelo Governo, mas eles nio adqui-
riram, com isso, caréter oficial.

Sdo de natureza similar os Restatements of the Law — consolidacio de
casos e de legislagio —, iniciados, em 1923, pelo Instituto Americano de
Direito. Visam a facilitar o trabalho dos profissionais do fore e a incentivar
0 movimento pela uniformizagio do direito na Federagio norte-americana.
O valor do primeiro Restatement pode ser aferido pela estatistica feita por
um autor estadunidense: “De 1923 a 1950, a Consolidacdo foi citada num
total de quase 18.000 vezes pelos Tribunais de Apelacdo, e essas citaces
continuam numa média de cerca de 1.200 por ano. Essas citagbes foram
coletadas em volume intitulado A Consolidagdo nos Tribunais. Seus defen-
sores sustentam que, em menos de 2% dos casos, houve discordincia dos
principios da Consolidagae” ().

Por outro lado, ninguém desconhece que se deve aos especialistas do
direito, aos que escrevem tratados e pareceres, grande forca motora nas
mudangas juridicas, seja na renovagdo da legislagio, seja na jurisprudéncia
dos tribunais. O desenvolvimento juridico, através da difusdo cultural do
direito, por meio do empréstimo de partes de ordenamentos juridicos mor-
tos ou atuails, se realiza pela acio dos cultores do direito. Quando se trata
de direito morto, o termo consagrado é o de “recep¢do”. Sem a atuacéo dos
doutos, a Europa nao teria conhecido a recepcao do direito romano. O
empréstimo de institutos ou até codigos vigentes de outros paises é empre-
endido sobretudo por povos subdesenvolvidos que desejam acelerar, por via
do direito, o seu avanco econdémico e social. Quem os impele a isso é a sua
intelligentsia juridica. Lembrem-se a grande influéncia do direito constitu-
cional norte-americano em toda a América Latina; a expansio, sob vérios
modelos, do controle de constitucionalidade da legislacao, no sentido amplo,
neste Continente, na Eurcpa e outras partes do Mundo. A Gréciz adotou o
Cédigo Comercial francés, como a Turquia kemalista, o Cddigo Civil da
Suica.

As “respostas dos prudentes” j§ nio seriam “doutrina”

Quando a doutrina é fonte formal de direito, por forca de disposigdo
legal expressa ou implicita, ndo se deve englobar nesse caso as “respostas
dos prudentes” quando elas passaram a ter forca vinculante para os juizes.
Mas, para fim de clareza, a elas e a institutos similares faremos breves
referéncias prévias,

Oficializado o direito de resposta de alguns jurisconsultos por AU-
GUSTO, as responsa somente teriam adquirido forga vinculante com
ADRIANO, pois se considera que aquele Imperador nio teria exercido a
fungao legislativa. Por um rescrito do Imperador ADRIANO, quando as
respostas dos jurisperitos eram concordantes, vinculavam o juiz, dizendo-se
que tinham “forc¢a de lei”. Somente quando havia divergéncia, o juiz podia

{ #) E. ALLAN FARNSWORTH, Inirodugiio ao Sislsma Juridico dos Estados Unidos, Forgnss, Rlo, 8/d. (o
ariginal & de 1963}, p. 108.
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escolher entre as respostas. Os jurisconsultos bafejados com o “direito de
responder” agiriam como um 6rgéo publico, por uma espécie de delegacio
do Principe — ius respondendi ex auctoritate principis — para fixar o
direito ou decidir a pendéncia em seus “pareceres”. O Principe, que podia
constituir o direito, inclusive através de respostas ou rescritos, teria dele-
gado esse poder a alguns jurisperitos. Posteriormente se disciplinou a invo-
cagdo da autoridade dos jurisconsultos em jufzo, indicando aqueles cujas
obras eram vinculantes para os julgadores: PAPINIANO, PAULO, GAIO,
ULPIANO e MODESTINO. Isso foi feito por uma constitnigdo dos Impera-
dores VALENTINIANOQ III ¢ TEODGSIO II, do ano 426 4.C., conhecida como
“lei das citagdes”. Prevalecia a opinido da maioria daqueles autores. Em
caso de empate, 2 de PAPINIANO era decisiva. Se ndo existisse opinido des-
se jurisperito, o juiz podia escolher a que lhe parecesse mais adequada. Foi
essa, alids, a época 4urea dos mestres do direito, levando PETER LIVER a
afirmar que “o direito romano do perfodo classico e pos-classico é direito
dos juristas” (Juristenrecht) (*?).

Pode-se considerar do mesmo género das responsa a decisdo de litigio
por uma resposta escrita do MUFTI, a mais alta autoridade espiritual isla-
mica, quando para isso fosse solicitado pelo juiz. O mesmo vale para as res-
postas vinculantes das comissées (Spruchausschuese) de algumas faculdades
de Direito alemas (Spruchfacultasten), pritica somente extinta no século
passado. Uma lei penal, de 1532, do Imperador CARLOS obrigava os tri-
bunais a consultar as faculdades de Direito. O ato de envio do processo a
elas (Aktenversendung) era um direito das partes. O resolvido pela facul-
dade era de aplicagdo obrigatéria. Conforme informagio de um autor ale-
mio, ¢ Ato Federal de 1815 confirma essa prerrogativa das escolas de
direito, que algumas faculdades juridicas continuaram a exercitar mesmo
apbs a promulgacio da Lei de Organizacido Judicidria de 1879 ().

A “doutrina” — fonte formal prevista pelo legislador

Quando é o préprio sistema jurfdico que inclui expressamente o saber
juridico — geralmente sob a denominagao de “doutrina” — entre as fontes
do direito, cremos que nao se justifica nenhuma duvida. Nessa parte, a
nossa tarefa estd facilitada e apenas lembraremos alguns ordenamentos
juridicos que assim procedem. O préprio KELSEN concede isso, embora
identifique fonte de direito com validade do direito, e, por conseguinte,
afirme que “fonte do direito s6 pode ser o direito”. Todavia, esclarece ele:
“QOs principios morais e politicos, as teorias juridicas, pareceres de especia-
listas e outros” sio mencionados como fontes do direito. Mas a distingao
entre tais “fontes” e as fontes do direito positive — continua KELSEN —
“reside em que estas [as fontes do direito positivo] so juridicamente vin-
culantes e aquelas o nio sio enquanto uma norma juridica positiva nao dele-
gue nelas como fontes de direito, isto é, as torne vinculantes” (2}, Quando

{10) PETER LIVER, artigo citadc na nota n.? 1, p. 46.
{11} ALBRECHT WAGNER, Der Richier, Variag C.F. Mueller, Karlsruhe, 1959, p. B8.

{12} Teorla Pura do Direlo, ed. cit, vol. Il, p. B5. E a reiteraglio do que |& havia escrito 16 anos antes,
om sua General Theory of Law and State (Harvard Unlv. Press, 1049, p. 132): "It is, however, possible
for the legal order, by obliging the law-creating organa to respect or apply certain moral noms or
political principles or opinions of experts, to transform these norms, principles, or opinions into
legal norms and thus Into true sources of law” {grifo nosso.)
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KELSEN aplica o adjetivo “vinculante”, certamente néo o faz com o mesmo
rigor usado quando se diz que os pareceres dos jurisconsultos romanos,
dotados com o “direito de resposta por autoridade do Principe”, eram obri-
gatérios para a solucdo do litigio. Esses pareceres eram casuisticos e nio
davam nenhuma margem de liberdade ao julgador. Diferente, entretanto, é
a posicdo do juiz em face da prépria lei. Como esta, por via de regra, esta-
belece a forma em que a norma individual deve ser fixada, e nem sempre
regula a matéria dessa norma, até KELSEN reconhece que o juiz, ao aplicar
a lei, em qualquer das duas hipéteses — mas sobretudo na primeira —, goza
de certa liberdade, através da interpretagio, ao decretar, na sentenca, a
norma individual. Dai o papel criador da func¢ido judicante, Diante da
doutrina prevista como fonte do direito pela ordem juridica, a situacio do
juiz ndo muda. O seu poder criador devera ser ainda maijor. Se ha dife-
renga nas duas situagdes, serd puramente de grau.

A posicao de KALINOWSKI é igual &2 de KELSEN. KALINOWSKI dis-
tingue as ciéncias normativas em trés: 1) as que estudam normas; 2) as que -
criam normas; 3) as que conhecem o seu objeto através de normas. O direi-
to estaria na primeira classe para todos os normativistas, pois a sua ciéncia
¢ qualificada de normativa porque descreve e interpreta normas. A segunda
categoria provém do positivismo comtiano, passando por WILHELM
WUNDT, a EMILE DURKHEIM e seus seguidores. Toda essa corrente pre-
tende basear a Moral na Sociologia, reduzindo a primeira a uma arte ou
técnica derivada de leis causais. O terceiro tipo de ciéncia — aquela que
conheceria seu objeto através de normas — est4 representado apenas pelo
“egologismo” de CARLOS COSSIQ. Essas consideracdes sdo necessirias
para elucidar o pensamento de KALINOWSKI, que nega & “teoria” juridica
o predicado de fonte formal do direito. Mas reconhece que o seja quando o
legislador assim dispuser, como vemos nestas palavras: “se a doutrina nao
¢ explicitamente reconhecida por dada legislagio como uma fonte formal
de direito no sentido explicito, somente tem o valor de um conselho dado
ao juiz”’ (). Deve-se concluir que, no caso de reconhecimento explicito do
legislador, a Teoria Juridica passard a ser ciéncia normativa no primeiro
sentido (porque estuda normas) ¢ no segundo sentido, isto é, o de ciéneia
normadora {normatrice, em francés).

Passemos, pois, a dar exemplos de algumas ordens juridicas que aco-
Ihem a doutrina como fonte de direito. O Cédigo de Direito Candnico coloca
“o parecer comum e constante dos doutores” — communi constantique sen-
tentia doctorum (Can. 20) — no Qltimo lugar, mesmo abaixo do costume, que
vem previsto em outros canones (25 a 30).

As Ordenagbes Portuguesas acolhiam a “doutrina”, dando preferéncia
a ACCURSIO e BARTOLO. Vejam-se as Ordenagdes Filipinas, Livro III, Tit.
64, § 19: “E se o caso, de que se trata em pratica, néo for determinado por
lei de nossos Reinos, estilo, ou costume acima dito, ou Leis Imperiais, ou
pelos Sagrados Cinones, entzo mandamos que se guardem as Glosas de
ACCURSIO, incorporadas nas ditas leis, quando pela comum opinido dos
doutores nio forem reprovadas; e quande, pelas ditas Glosas, o caso nio for
determinado, se guarde a opinido de BARTOLO, porque sua opiniio comu-

{13) GECRGER KALINOWSKI, Quarelis delle Sclenze Normmatlve, L,G.D.)., Paris, 1869, p. 110
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mente é mais conforme 3 razio, sem embargo que alguns doutores tivessem
o confririo; salvo se a comum opinido dos doutores que depois dele escre-
veram for contriria”. O autor da Lei da Boa Razdo, de 1789, tinha opinido
oposta em relag¢do aqueles dois doutores. Critica-os por sua ignoréncia em
histéria e filologia romanas. Em seguida, de acordo com a técnica legislativa
de entdo, que embutia os considerandos no préprio texto normativo, conclui:
“Mando que as glosas e opinides dos sobreditos ACCURSIO e BARTOLO néo
possam ser alegadas em juizo, nem seguidas na pratica dos julgadores”

(§ 13).

O Estatuto da Corte Internacional de Justigca, no seu art. 38, considera
“a doutrina dos publicistas mais qualificados das diferentes nagdes, como
meio auxiliar para a determinacgao das regras de direito”. Podemos afirmar
que o ensinamento dos juristas também é admitido, sem usar a expressao,
pela nossa Consolidacio das Leis do Trabalho, ao se referir ao “direito
comparado” (art. 89), pois este s6 existe como elaboragio doutrinaria.
Seguindo tais precedentes, o Anteprojeto de Lei Geral de Aplicagdo das
Normas Juridicas encerra o seu elenco de fontes do direito com a “doutrina
aceita, comum e constante dos jurisconsultos”.

“Principios gerais do direito”. Também pensamos que a referéncia
aos “principios gerais do direito” como fonte formal do direito, contida em
varios textos normativos, equivale, em ultima analise, 3 chamada “doutrina”.
Encontramo-la em muitas ordens juridicas. Por exemplo, no art. 38 do Esta-
tuto da Corte Internacional de Justica (os principios gerais do direito, re-
conhecidos pelas nagbes civilizadas); no art. 4% da nossa Lei de Introdugio
ao Cédigo Civil (art. 79 da Introdugdo de 1916); no Anteprojeto de Lei
Geral de Aplicagdo das Normas Juridicas (art 69). A Consolida¢io das Leis
do Trabalho usa a férmula ‘“‘principios e normas gerais do direito” (art. 89).
O Cédigo Civil Geral da Austria manda o juiz decidir segundo os “naturais
principios gerais do direito” (natuerlichen Rechtsgrundsaetzen). O italiano
de 1865 menciona os “principi generali di diritto”, expressio substituida,
no novo Codigo, pela férmula: “principi generali del ordinamento giuridico
dello Stato”. Nunca houve unanimidade entre os juristas italianos sobre o
significado das duas férmulas, nem sobre o sentido e o alcance da alteracao.
PETER LIVER acha que “a divergéncia gira, principalmente, sobre a ques-
tio se sdo reconhecidas como principios gerais s6 as normas fundamentais
que podem ser deduzidas do direito positivo ou se podem ser entendidas
como tais também as normas fundamentais existentes na base da ordenacéo
positiva, mas que nela nio acharam nenhuma concretizacdo, tendo sua ra-
zio de validez na tradicdo, na convicgdo juridica, na moral, na razao ou
no direito natural” (14).

A expressiio, por demais vaga, tem provocado as mais variadas inter-
pretacoes. Os comentadores do Cédigo de Direito Canédnico (*%) equiparam os
principios gerais do direito a analogia juris, distribuindo esses principios
em trés classes: “1%) os de direito positivo propriamente candnicos, contidos
explicitamente no mesmo Cédigo; 2#) os do direito positivo universal ou
comuns a todo direito, que se pressupdem admitidos também pelo direito
candnico, se nio se prova o contrario, e 3%) os de direito natural”, JOSE

(14) PETER LIVER, artlgo citado na nota no 1, p. 31,
(15} Da ediglo espanhola de La Editorial Catdlica S.A., Madrig, 1949. Comenlérios ao Cancne 20.

R. Inf, legisl, Brasilia a. 19 n. 75 jul./set. 1982 79



DE OLIVEIRA ASCENSAO também é de opinido que a analogia juris se
poderia equiparar aos principios gerais do direito. Mas, sendo jusnaturalis-
ta, conciui por iguald-los ao direito natural (*%). Seria infindavel tentar arro-
lar todas as acepgoes da expressio.

Podemos, em suma, resumir a trés as principais interpretagdes: 1) como
equivalente do direito natural; 2) como indicativa dos principios que sio de
esséncia do direito dos povos civilizados ou lhe servem de base; 3) os princi-
pios, expressos ou implicitos, que servem de fundamento a uma ordem ju-
ridica positiva.

MARCELO CAETANO, gue opta pela terceira conotagdo, comenta: “0
principio geral do direito é, em regra, produto de elaboragio doutrinéria
(grifamos): trata-se de uma idéia superiormente informadora de todo o
sistema juridico ou de certa parte dele, de que decorrem, portanto, as re-
gras e solugoes eonsagradas na legislagdao™ (1),

Nao ¢ diferente o nosso modo de pensar quando um texto legal consa-
gra o “direito natural”. Ou estaremos diante de uma expressio sem contei-
do ou de uma férmuia que entrega a discri¢do do juiz julgar segundo suas
concepe¢des de direito natural, que variam conforme as cerrentes jusnatura-
listas. Caimos sempre na “doutrina”. Assim, a Constituigio francesa de
1848 dispde em seu Predmbule, II: “Ela [a Republica Francesa] reconhece
direitos e deveres anteriores e superiores as leis positivas”. Nao enumera,
entretanto, esses direitos e deveres. S6 a “doutrina”, de modo sempre con-
troverso, dadas as diversidades de orientagdes a respeito, poderi tentar
esse &rduo empreendimento.

Seja qual for o sentido por que se opte, temos de nos socorrer da “dou-
trina” para apontar os “principios fundamentais do direito”, pois que eles
nao se encontram disciplinados em normas positivas, legisladas ou costumei-
ras. E o teérico do direito que tera de deduzilos ou descobri-los. Desse
modo, a expressao seria eqilipolente a de “doutrina”. Quando, pois, ao
lado da “doutrina”, um texto legal acrescenta “os principios gerais do direi-
to”, concluimos ou que estes devem ter preferéncia entre os ensinamentos
doutrinarios ou que o legislador comete uma redundéncia.

A “doutrina” como fonte formal no siléncio do legislador

Essa é a nossa terceira e altima tese. Ja afirmamos que o saber juridi-
co é fonte material do direito mesmo quando o legislador proibe que o juiz
invoque a “opinido dos jurisconsultos”, como faz ¢ art. 62 do Cédigo prus-
stano de 1794. Asseveramos que se trata de uma proibicio vé, pois sempre
o juiz pode julgar segundc a cpinido desse ou daquele jurisconsulto, sem
fazer men¢io a ninguém. Neste ponto, a nogdo de fonf{e material do direito
reconhecida & “doutrina” é inseparavel da de fonte formal como as duas
faces de uma moeda, pelos seguintes motivos:

1) Nas sociedades mais complexas, os profissionais do direito sdo obri-
gados a possuir uma formacio universitiria, que lhes imbui sobretudo a
“doutrina” ou a chamada “Dogmatica Juridica”. A tarefa primacial desta
é descrever, classificar e interpretar o direito positive. Quando os mestres

{18) © Dirsho — Introduglo e Teorin Qeral, Fund. Gulbenkian, Lisboas, 1978, pp. 4034, e 407.
{17) Manual de Direito Adminletrative, 4.8 Ed., Colmbra Editora, 1857, p. 71.
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do direito, em suas obras, jA deram uma interpretacio sobre determinado
ponto juridico, é natural que os juizes a adotem, especialmente os juizes
mais jovens ou mais novos no seu oficio. Em vista disso, PARESCI considera
muito especiosa a diferenca de KELSEN entre interpretagioe judicial e in-
terpretacio cientifica. Quando o juiz escolhe, faz juizos valorativos que,
sendo emocionais, estdo além do dominio da “ciéncia” juridica. Diversa,
porém, é a situagao do “cientista” do direito que, impedido, pela pureza me-
ibdica, de emitir juizos de valor, se limita a apresentar um catilogo de
solugdes possiveis em face da ambigiiidade seméantica da norma. E comenta
adiante: “Substancialmente, porém, se se fecha um orificio, outro se abre:
alarga-se de fato a brecha aberta com a ‘norma fundamental’ enquanto os
elementos valorativos (morais, politicos, sociais), que se reconhecem que
podem atuar sobre o juiz, sdo os mesmos que influem na base do sistema e,
nessa nova versdo, constituem uma heterointegragio de fato do sistema
normativo” (5).

Pode-se dizer, pois, que quase toda interpretagio judicial se apoia ou
tem por tris uma interpretagao doutrinaria. Ainda que em menor grau, o
mesmo se passa com a interpretagdo auténtica. Mesmo quando o legislador
eria uma norma, ou revoga outras, seja ele leigo ou nao, sempre se socorre
dos ensinamentos dos especialistas do saber juridico.

Os praticos do direito, pelo seu treinamento especializado, aprendem
uma linguagem téenica que nem sempre vem definida nos textos normati-
vos, embora se encontrem muitos dispositivos legais que sao meras defini-
¢des mais ou menos completas. Disposi¢oes dessa espécie s3o normas auxi-
liares, ou, na terminologia de KELSEN, normas nio auténomas. Um exemplo:
nosso Codigo Civil dedica um capitulo & “especificagdo”, mas nao a define.
Aquele que se interesse em conhecer-lhe o significado tera de socorrer-se
de um livro da chamada Dogmatica Juridica. E assim, com inimeros termos
que o legislador ndo define ou os define incompietamente. Por isso, afirma-
mos que a chamada Dogmética Juridica funciona — para o leigo ou para 08
juristas praticos —, em relagio ao direito, como o dicioniric comum para
uma lingua.

2) Deve-se advertir que, no estudo do direito, como no das demais
ciéncias da sociedade e da cultura, é muito dificil separar o sujeito do obje-
to do conhecimento. Um matematico e um naturalista podem entregar-se
as suas investigagbes sem preocupar-se se elas terdo algum efeito sobre sua
posicdo de crente ou de descrente, de pobre ou de rico, em suma, sobre ¢
rol de seus valores ou preferéncias. Ainda assim, devemos observar que se
exagera o afastamento do cientista matemético-natural em face do resulta-
do de suas investigagdes. A historia esta cheia de reagdes da sociedade con-
tra achados das ciéncias causais, como as sofridas por GALILEU, DARWIN,
FREUD e muitos outros.

Nas ciéncias s6cio-culturais — grosse modo —, investiga-se um obje-
to de que fazemos parte ou que pode estar até interiorizado em nés mesmos.
Queiramos ou ndo, as teses do cientista social repercutem sobre a sociedade
e sobre ele proprio, sendo muito diffcil fazer a separagdo entre a teoria e
a pratica nesse campo. Dai a assertiva de que o saber juridico ¢ de natureza

(18} ENRICO PARESC!, verbeta “Fonti del Dirtto (Filosofia)” in Enciclopedia del Diritte, direglio de
CONSTANTING MORTAT! e SALVATORE PUGLIATTI, Dott. A. Gluflrd, Varese, 1988,
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prética ou uma técnica com a qual se procura dar certa aparéncia sistemé-
tica aos instrumentos de solugao pacifica dos conflitos ou divergéncias hu-
manas, instrumentos que, em ultima analise, constituiriam o fenémeno juri-
dico. Observando o conteldo de grande parte das obras pertencentes ao
dominio da “Dogmatica Juridica”, ALF ROSS salienta que nem sempre ela
se limita ao conhecimento do direito vigente, pois tenta influenciar o juiz.
Ao nosso ver, tanto o direito legislado estd cheio de conceitos da Dogmética
— defini¢ées e formulas —, como a Dogmética est4d impregnada de princi-
pios que pretendem ser reitores da vida juridica. £ o que também ensina
ALF ROSS nestas palavras: “Apelando & consciéncia juridica e a conside-
ragles praticas, os juristas procuraram fixar certas interpretagoes do direito
na esperanga de que essas interpretacdes influam futuras decisdes juridicas.
Nesse ponto, por isso, tais interpretagdes nao séio mais assergoes, mas dire-
tivas sob forma de conselhos, exortagoes e recomendacdes dirigidas ao juiz
para que resolva de certo modo o caso em questio, numa palavra, direti-
vas {...) Minha impressdo é que, pelo menos nos paises escandinavos, a maio-
ria dos juristas considera o aspecto politico da doutrina, as diretivas de
sententia ferenda (que nao devem ser confundidas com as diretivas de lage
ferenda) como a parte mais importante de seu trabatho. Seu interesse prin-
cipal é pratico, e nao tebrico. Eles se consideram mais politicos (no sentido
amplo) do que teéricos (...)". Tais afirmativas derivam de uma anilise do
“contefido tipico dos trabalhos doutrinirios”, que levou ROSS a classificar
esse contetido no seguinte esquema: “1) assergoes descritivas referentes ao
direito vigente, dotadas de maior ou menor grau de probabilidade; 2) dire-
tivas ndo descritivas; e 3) assercdes descritivas referentes a fatos histéricos,
econdmicos e sociais, bem como a circunstincias que operam como argu-
mentos para o primeiro ou para o segundo caso” (%),

Como descrigio do teor da maior parte das obras conhecidas de Dogma-
tica Juridica, acreditamos que todos concordario com as observacdes de
ROSS, inclusive o préprio KELSEN. Mas este replicaria que o objetivo da
Teoria Pura do Direito é justamente o de pdr fim a esse sincretismo meto-
dolégico e implantar, na “Ciéneia” Juridica, a pureza metédica, expurgan-
do-a de todas as consideragdes extrajuridicas, e fazendo-a verdadeiramente
livre de valoragoes (wertfrei). Quanto ao nosso tema, entretanto, devemos
refrisar que KELSEN, identificando o problema das fontes do direito com o
da sua validez, diz que a fonte Gltima do direito é a “norma fundamental”
(Grundnorm). Qualquer que seja a natureza dessa norma — norma de cars-
ter gnosiolégico ou, como KELSEN veio a admitir em seus tltimos traba-
lhos, norma ficticia produzida por um ato de voli¢io ficticio —, ela nio €
norma positiva ou posta, mas, sim, pressuposta. Ela é, pois, fruto de cons-
trugéo doutrinaria, chame-se “teoria” ou “ciéncia” — pouco importa. Como
ele sempre reitera que fonte de uma norma é outra norma de grau supe-
rior, acaba afirmando que ““a norma bisica é, pois, a fonte do direito” (29).
Conseqiientemente, ele ndo pode negar que a “doutrina” ou o saber juridi-
co teorético € fonte formal do direito, mesmo quando a ordem juridica st
lencia a esse respeito. Nao foi por outra razio que se pode afirmar que a
Teoria Pura do Direito nio passa de “uma gigantesca teoria das fontes” (2).
(18) ALF ROSS, Diritto e Qiustizla, Qulolio Elnaudi ed., Torino, 1985, pp. 45-8.

{20} Gonerai Theory of Law and State, p. 131; T. Pura do Direlto, 2.2 vol, p. 84.
{21) in PARESCI, verbete cltado na note n.° 18.
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Contelido e alcance da competéncia
para editar normas gerais de direito tributario

(art. 18, § 1.9, do texto constitucional)

GERALDO ATALIBA

Professor nas Faculdades de Direito da
Universidade de Sio Paulo e da Uni-
versidade Catélica de Sao Paulo

Duas correntes doutrinirias se formaram formulando propostas para
interpretagio do § 19 do art. 18 do texto constitucional.

A primeira — que chamaremos de corrente tricotémica — entende que
nesse dispositivo se contém trés regras:

a) a Unido editara normas gerais de direito tributario;

b) a Unidio editard regras sobre conflitos de compeiéncia em matéria
tributéria;

c) a Unifio editard normas que regulam limitagdes constitucionais ao
poder de tributar.

A segunda corrente, a que chamariamos dicoiémica, vé neste texto
constitucional a outorga de competéncia ao Congresso Nacional para que
edite normas gerais de direito tributario, com os seguintes contetdos:

a) preceitos reguladores de conflitos de competéncia em matéria tri-
butaria; e

b} normas que regulem limita¢des constitucionais ac poder de tributar.

Esta segunda corrente atribui um campo delimitado, preciso, circuns-
crito e reduzido 4s normas gerais, a0 contrario da primeira, que quer ver
nas normas gerais um verdadeire superdireito, intermediando entre a Cons-
tituicdo e a lei ordinaria.

Tese apresentada no Il Congresso Brasileiro de Direlto Constitucional, reallzado em
Belo Horizonte — MG, de 17 a 21 de malo de 1982, sob o patrocinio da Faculdade
de Direito da UFMG, do Instituto Brasileiro de Direito Constitucional e da Fundagéo Prof.
J. do Valle.
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Sem reproduzirmos teda discussdo que a esse respeito se travou, opta-
mos decididamente pela segunda corrente (a dicotdmica).

As razoes pelas quais optamos por esta corrente serdo aqui sintetica-
mente expostas. Elas emergem, a nosso ver, naturalmente, de uma visdo
juridica global da Constituicio e sua concep¢do sistematica, que obriga a
reconhecer a superioridade e prevaléncia dos principios — especialmente
o federal — sobre as simples regras.

Optamos pela corrente dicotémica, desenvolvendo raciocinios que
CARVALHO PINTO cultivara em meditagio que justificou estudo publicado
em 1945 (RDA, vols. XII e XIH).

Na verdade, é no direito constitucional — na considera¢io de seus
postulados fundamentais — que estdo as razdes que, a nosso ver, obrigam
uma concepgio estrita da faculdade do Congresso para editar tais normas
gerais. E o sistema constitucional, assim nos parece, que conduz a verificar
a absoluta excepcionalidade dessa competéncia, o que postula adogdo de
interpretacao restritiva 4 faculdade prevista no & 19 do art. 18 e as leis
complementares que, com base nela, se editem (v. nosso estudo sobre o
tema in RDP, vol. 10, pags. 45 e segs.).

E uma interpretacdo literal a que conduz i tese predominante — a
tricotdmica. A interpretacdo sistematica aponta caminho que leva a solugio
oposta, por nés propugnada., Impde-se considerar a oportuna ponderagio
de PAULO BARROS CARVALHO: o texto literal da norma juridica é o
ponto de partida dos trabalhos exegéticos, jamais ponto de chegada. Co-
mega-se, necessariamente, a tarefa hermenéutica pelos textos escritos das
normas. Mas nio pode ficar singelamente nisso a tarefa cientifica.

A chamada “interpretagdo literal” é absolutamente inaceitivel. Nio
¢ interpretagio. £ mero pressuposto de interpretagio, como o sinala
BARROS CARVALHO.

Além do mais, a Emenda Constitucional n? 1, de 69, é tao cheia de
falhas, redundancias, repetices e imperfeicdes técnicas que, em nenhuma
hipétese, pode o intérprete valer-se do simples texto, para encontrar sclugio
que desvende o significado, contelido e alcance de seus mandamentos.

Os exemplos que, a esse respeito, se podem invocar sic os mais abun-
dantes. As manifestas deficiéncias de redacdo desse texto o tornam, mais
do que qualquer outro, imprestivel para qualquer espécie de lavor sim-
plificado.

Sdo principios constitucionais fundamentaveis — que pairam acima dos
demais principios constitucionais — o da autonomia do Estado e o da au-
tonomia dos Municipios (arts. 13 e 15). Como principios, encerram exigéncias
integrais, como diz AGUSTIN GORDILLO.

Nio € dificil demonstrar tecnicamente o cunho de principios desses
preceitos. Nao é dificil salientar os valores radicais e basicos que eles
encerram,
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KELSEN ensina que a importincia do valor encerrado ou profegido
num preceito se deduz pela san¢fio a que sua desatengdo corresponde. Af
estd o critério técnico para se determinar a escala de gravidade ou impor-
tancia dos valores juridicos e correspondentes normas gque 08 consagram.

Tal critério esti longe de poder ser reputado arcano, reservado aos
iniciados. Pelo contrario, é quase intuitivo e acessivel a qualquer pessoa e
aplicavel por qualquer um que seja capaz de despir-se de preconceitos. Até
o homem da rua sabe que o homicidio é mais grave que o roubo, pela inten-
sidade da sancdo, muito mais drastica no primeiro caso.

Pois as sangbes previstas pela Constitui¢do, nos casos de desrespeito
as autonomias estadual e municipal, sio das mais radicais que o sistema
prevé, Efetivamente, se o Presidente da Republica viola a autonomia dos
Estados, comete crime de responsabilidade, cuja sangio ¢ a perda do cargo;
se 0 Congresso, a sua lei é declarada inconstitucional pele Supremo Tri-
bunal Federal. Se um Estado desrespeita a autonomia doutro, declara-se
seu ato invélido; se o ato tiver efeitos materiais concretos, sofre interven-
¢iao federal.

A autonomia dos Municipios, de seu lado, é protegida contra as viola-
¢es dos Estados por iniimeras formas, a principal das quais consiste na
cominagio de intervencdo federal. Esta implica suspensdo, para aquele Es-
tado, do principio federal (“autonomia reciproca entre Unido e Estados”,
na sintética formulacio do saudoso A. SAMPAIO DORIA). Tao grave é a
violacio da autonomia dos Municipios que se suspende a autonomia do
Estado que a perpetra, com a intervencao de todos os demais Estados, no
recalcitrante, com o fim de preservar ou restabelecer a supremacia do pacto
federal e a intangibilidade dos principios que ele consagra (v. RAUL MA-
CHADO HORTA, OSWALDO TRIGUEIRO e ERNESTO LEME).

Como principios fundamentais, suas exigéncias condicionam a prépria
compreensao de outros principios e, com maior razdo, de simples regras
constitucionais.

Em outras palavras: nio é possivel interpretar outros principios cons-
titucionais — e menos ainda simples regras constitucionais — de modo a
contrariar as diretrizes ou a orientagio geral contida ou fixada nos princi-
pios fundamentais.

Efetivamente, é redondamente equivocado, e, pois, rejeitivel o resul-
tado de qualguer lavor exegético — desenvolvido a propésito assim de
outros principios ou regras constitucionais, como de preceitos legais — que
conduza a negar ou anular as exigéncias dos principios basicos como o sdo
a repiblica, a federagio e a autonomia municipal.

Estados e Municipios sio auténomos, e essa autonomia é politica, ex-
pressando-se, portanto, em matéria legislativa, de modo precipuo. As pes-
soas juridicas piblicas — Unido, Estados e Municipios — sdo qualificadas
por CIRNE LIMA como politicas, pelo fato de serem necessérias e consti-
tucionais. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO atribui & sua compe-
téncia legislativa originéria o cunho politico de sua capacidade.
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Cada qual emana as leis proprias, extraindo a sua competéncia do pré-
prio texto constitucional. Assim, é a mesma norma que serve de suporte
e fonte para seus poderes. E essa norma, a Constituigio, lhes atribui igual
intensidade e qualidade de poderes (a dnica diferenca esti na quantidade).
A mais conspicua das competéncias estatais, manifestacdo priméria de po-
der, estd na legislacdo em cariter inaugural. Esta, Estados e Municipios a
tém, em jgualdade de condigbes com a Unido.

Aceitar a corrente tricotdmica importa estabelecer hierarquia entre as
normas federais, estaduais € municipais, hierarquia esta incompativel com
o texto constitucional, como irretorquivelmente o demonstrou SOUTO
MAIOR BORGES, no seu Lei Complementar Tributdria. A Constituicdo
brasileira nao adota nenhuma hierarquia das leis. Prevé, isto sim, uma
divisao de competéncias por critério material.

A corrente fricotomica opta por uma solucio que convém aos Estados
unitarios, como é o caso, por exemplo, da Espanha, da Itilia, da Franca, que
530 paises cuja elaboracdo doutriniria de direito tributario exerce maior
influéncia sobre nés. Alids, a inspiragdo proxima do Cédigo Tributério
Nacional estd na LGT (Ley General Tributaria) espanhola, em cujo regime
constitucional s6 havia — a época em que expedida — um poder legife-
rante: ¢ Estado nacional; e também no RAO (Cédigo Tributirio Alemio),
que foi editado para um sistema tributério tipico de Estado unitario — a
despeito de a Alemanha ser federal — por razoes histéricas.

E ai estd a razio pela qual — com tanta facilidade e de modo acritico
e precipitado — aqui se julgou fécil adotar a corrente tricotémica. A avas-
saladora e sufocante influéncia da doutrina européia & a causa principal (a0
lado do descuido do estudo do nosso direito constitucional) do predominio
dessa corrente, entre nés,

Seria uma incoeréncia inaceitivel — em qualquer contexto juridico
normativo — admitir que a Constitui¢iio pudesse outorgar uma competéncia
legislativa como essa, de modo tdo amplo, tdo lasso e tdo confuso, como
decorreria da simples “leitura” a que se pretende atribuir foros de inter-
pretacdo da disposicao do § 1?2 do art. 18.

Na verdade, num contexto sistemético rigido, como é o caso do nosso —
em que se estabelecem competéncias privativas e diversos dispositivos ten-
dentes a evitar conflitos entre as pessoas tributantes, a salvaguardar as
respectivas autonomia e independéncia de cada pessoa —, a existéncia de
uma disposicdo com o contetido que propde a corrente tricotémica seria
uma excrescéncia. Ela sozinha importaria destruicdo, negagio do restante
do sistema, o que o intérprete ndo pode deduzir, nem ter como correto.

Além do mais, pretender — como o faz a chamada corrente tricotomica
— a existéncia de uma competéncia isolada atribuida 4 legislagio comple-
mentar, ho sentido de fixar normas gerais de direito tributirio, implica
necessariamente no esforgo prévio de ser estabelecido o campo de incidén-
cia dessas normas. Quem afirmar que, no nosso sistema, é possivel a exis-
téncia de tais normas gerais, com contetido préprio e especifico (além dos
fixados no § 19 do art. 18), deve, antes, demonstrar qual a matéria tipica
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dessas normas. E deve, ao fazé-lo, concomitantemente respeitar as auto-
nomias constitucionalmente asseguradas e a privatividade das competéncias
privativas.

Isto porque normas gerais de direito tributirio ndo sdo quaisquer nor-
mas de direito tributirio; ao contrario, a dicdo do qualificativo ‘“‘gerais” j&
demonstra que se trata de certas e especiais normas e, portanto, implica
obrigatoriamente uma limitagdo, restri¢io do campo de atuagdo do legisla-
dor complementar. Efetivamente, normas gerais nao séo normas tributarias
ordinarias. Estas sdo de competéncia do legislador ordinario de cada pessoa
constitucional.

Ora, esse esforco tem sido desenvolvido pela doutrina brasileira, até
presentemente, muito embora de maneira infrutifera e inconvincente. Tudo
que ultrapasse o reduzido campo — constitucionalmente previsto — consis-
tente na disciplina de conflitos e regulagio de limitagbes invade a drea do
legislador ordinario.

Por isso, ndo foi possivel encontrar sequer um minimo de consenso no
sentido do que se deve entender pela expressdo “normas gerais de direito
tributirio”, por parte dos sustentadores da corrente tricotbmica.

Esse questionamento j& surgia durante os préprios trabalhos de elabo-
racic do projeto que acabou resultando no Cédigoe Tributirio Nacional.
CARLOS ROCHA GUIMARAES foi quem, a época, de modo mais claro,
colocou o problema.

A comissdo elaboradora, nos seus debates, ampla e profundamente
questionou o alcance dessa expressio versada no texto constitucional, nao
tendo sido possivel sequer, entre seus membros, chegar-se a alguma con-
clusdo satisfatéria sobre o que se deveriz entender por “normas gerais de
direito tributirio”.

E a tal ponto chegou a inconsisténcia, nessa area, que, no texto apro-
vado, “o Cédigo Tributirio Nacional” acabou por incluir — como se fossem
normas gerais de direito tributario — disposi¢des atinentes 4 descrigio da
propria hipétese de incidéncia dos tributos, de modo exaustivo. (Isto é um
rematado absurdo. Essa lei ou repete a Constituigdo e é indcua; ou amplia
ou restringe ¢ que no texto magno se contém e &, assim, inconstitucional.
Em todas as hipdteses flagrantemente descabido, despropositado.)

Ora, regular essa matéria é, pode-se dizer, a fundamental tarefa re-
servada pela Constituicio aos legisladores ordinarios da Unido, dos Estados
e dos Municipios. E reservada de modo privativo e exaustivo.

Efetivamente, na medida em que haja o texto constitucional atribuido
competéncias privativas e exclusivas, em matéria tributéria, 4 legislacio
ordinéria dessas pessoas, é evidente e notbrio que a descrigio dos varios
tributos em particular constitui a tarefa fundamental e a mais importante
que a essa legislacio reservou o texto constitucional. Nio cabe, pois, no
nosso sistema, lei nenhuma que nioc a ordiniria de cada pessoa politica
competente, cuidando de hipbteses de incidéncia tributéria.
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A despeito das respeitabilissimas opinides em contrario, pensamos que
isso parece nao se compadecer com o sistema constitucional brasileiro. Essa
concepegio se justificou quando da elaboragdo do projeto que se transformou
na Emenda Constitucional n? 18, quando a paixao dos debates levou todas
as atengdes a centrarem-se no subsistema tributério, o gue acarretou o
olvido do contexto geral do sistema juridico nacional.

Exame sereno da disciplina constitucional nessa matéria parece con-
duzir efetivamente a conclusio radicalmente diversa da prevalecente e j&
traduzida em farta legislagéio, jurisprudéncia e doutrina.

Entender possivel haver normas gerais além dos casos expressamente
previstos no § 12 do art. 18 é converter o Estado brasileiro — em matéria
tributéria — em Estado unitirio, o que desmente todo o sentido do con-
junto de normas, que forma o subsistema constitucional tributirio, dentro
do sistema constitucional.

Os preceitos da Constituicdo que tratam da matéria tributéria — e da
competéncia tributiria principalmente — nfio tém outro significado sendo
estabelecer os critérios de atuagio e de funcionamento das autonomias, em
matéria tributiria.

Portanto, sdo regras especificas, assecuratérias dos efeitos e da eficacia
dp principio federal e do principio da autonomia municipal, no que 3 ma-
téria tributaria concerne.

Apontam, pois, em sentido radicalmente oposto dquele expressado no
Cédigo Tributario Nacional e de modo geral aceito pela doutrina. (Note-se
que essa doutrina é exatamente aquela que adota como um de seus pres-
supostos a autonomia do direito tributirio. Esta tese tem sido justificagio
para que néo se estudem os demais ramos do direito, inclusive o constitu-
cional. De modo geral, quem afirma a autonomia do direito tributirio — no
Brasil entendida como autonomia diante dos outros ramos de direito —
se permite s6 estudar a legislacio tributéria, nisso tentando fazer-se eximio.
Fscusa-se, assim, de estudar a Constituicdo e de examinar suas exigéncias.
E, quando com elas esbarra, nio sabe o que fazer. E termina por negéi-las,
come no caso das normas gerais.)

Af esta evidente mmn dos maleficios das falaciosas teorias autonomistas,
que fazem praga da desconsideracdo pela unidade fundamental do direito
e incindibilidade do sistema juridico e terminam por negligenciar a supre-
macia da Constituicio e o cunho sistematico da ordenacgio juridica, contra
as sibias e candentes adverténcias de ALFREDO BECKER.

Niao surpreende, pois, que diante de um problema desse porte fiquem
com a intencdo do legislador e nio saibam avaliar adequadamente uma exi-
géncia de principioc da Constituicdo e terminem por aceitar uma noerma que
ou repete a Constituicdo, ou a amplia ou a restringe, em matéria em que
o texto magno é rigidissimo e exaustivo!

Sistematicamente se compreende, de modo imediato, que a lei que cria
tributos é necessariamente a lei ordiniria da pessoa competente para cria-
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¢do do tributo; a lei é um instrumento da autonomia das pessoas constitu-
cionais (ef. CIRNE LIMA e CELSQO ANTONIO).

Ora, a se aceitar a tese da corrente tricotémica, estar-se-i entendendo
que a Constituicdo, no § 1?9 do art. 18, nega o que havia afirmado como
principio, nos arts. 13 e 15.

Estar-se-a supondo abrigar o texto constitucional uma contradigao desse
porte!

Na verdade, a competéncia tributaria, que se expressa primeira e ele-
mentarmente pela deserigio das hipoteses de incidéncia dos tributos — pela
criagdo dos tributos, portanto —, € uma expressdo, uma forma de manifes-
tacdo da autonomia assegurada, em termos tio categéricos, pelo texto cons-
titucional.

Ora, como ensinava RUI BARBOSA, “o que a Constituicio di com a
mao direita ndo retira com a esquerda”.

O § 19 do art. 18 é nitidamente, no contexto do nosso sistema, uma
disposi¢io excepcional. Vem abrir uma excegio ao principio da absoluta,
ampla e irrestrita capacidade legislativa das pessoas publicas.

Por ele, prevé o texto magno, em matéria tributiria haverd algumas
normas que nao pertencem ao legislador ordinirio federal, estadual e mu-
nicipal.

Estas normas sdo, portanto, excepcionais dentro do sistema. A compe-
téncia conferida ao Congresso Nacional para editar normas gerais de direito
tributario, mediante lei complementar, é absolutamente excepcional, porgue
derrogatéria -— nos limites e termos estritos da matéria do § 1¢ do art. 18
— dos principios da autonomia estadual e municipal.

Ora é elementar e universalmente aceito que as excecdes devem ser
interpretadas estritamente. Dai o brocardo, ja vetusto, segundo o qual
excepliones sunt strictissimae inferpretationis.

A corrente tricotdmica — ao coniririo de propugnar uma interpreta-
¢do estrita — atribui contetido e sentido ilimitados ao preceito objeto da
nossa consideragio agora. Pretende atribuir, dessarte, 4 lei complementar
fungido que amesquinha e até mesmo anula a lei ordinéria expressiva da
competéncia constitucional das pessoas politicas.

E cedigo, em hermenéutica, que, se duas interpretacdes sio, em prin-
cipio, cabiveis, deve o intérprete optar pela que melhor, mais ampla e mais
eficientemente, realize os principios fundamentais do sistema. Deve preva-
lecer a interpretacio gue de modo mais decidido caminhe no rumo apon-
tado pelos principios, melhor lhes satisfaca suas exigéncias integrais e
radicais (AGUSTIN GORDILLO).

No caso, as duas propostas das duas correntes seriam, em principio e
em tese, admissiveis como propostas aceitiveis, para uma primeira apro-
ximagao do tema.
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Nio cabe a menor divida de que o intérprete deve ficar com aquela
proposta que atenda is instncias dos principios, rejeitando a2 que tem
como resultado pratico nega-los.

Efetivamente, é inequivoco que autonomia municipal e autonomia es-
tadual sdo elementos basicos, basilares de todo o sistema constitucional, o
que forca a opcio pela corrente dicotémica.

Parece, nesta altura, oportuno examinar criticamente a doutrina pre-
dominante e a postura das autoridades cientificas que a conduziram a esta
postura. Nisso, homenageamos os mesires que lideraram toda a formagio
cientifica especializada no Pais.

O anteprojeto de lei que se transformou no Cédigo Tributario Nacional
foi elaborado por RUBENS GOMES DE SOUSA e GILBERTO DE ULHOA
CANTO, inquestionavelmente dois dos maiores e mais autorizados mestres
do direito tributario brasileiro.

Por outro lado, contou com o abono e o apoio decidido de ALIOMAR
BALEEIRO, outro mestre de porte incomparivel. Essa triade de juristas
representa o melhor pensamento classico do direito tributirio brasileiro.

Vejamos, no trabalho concreto por eles desempenhado, de acordo com
suas convicgoes, qual é o contelldo que imaginaram para as normas de
direito tributaric. Ao verifica-lo, vamos ver que nem mesmo estes mestres
autorizados sao capazes de descobrir um conteiido para essas normas,
compativel com as exigéncias expostas anteriormente (e que nio sao nossas,
dos intérpretes, mas da Constituigao).

Nio ¢ aqui 0 momento de se fazer um exame pormenorizado do Codigo
Tributario Nacional — o que alhures ja fizemos — para essa demonstragéo.

Basta assinalar que os preceitos que se contém no codigo, na sua es-
magadora maioria, ou repetem a Constituicio (e sao indcuos) ou ampliam
competéncias constitucionais, em prejuizo, portanto, de outras competén-
cias — e ai se fazem inconstitucionais —, ou restringem competéncias cons-
titucionais, incidindo no mesmo vicio.

(Com tal contetdo, esse cddigo so6 poderia ser compativel com um
Estado unitirio, dotado de Constitui¢do ndo exaustiva da disciplina da com-
peténcia tributaria, como é a nossa.)

Isto, sinteticamente acenado, é a demonstragio de que nem mesmo 0s
mais autorizados cientistas foram capazes de descobrir um contetido para
as normas gerais de direito tributario, que nio aquele proposto pela corren-
te dicotomica (a qual se apéia no enunciado do § 1?2 do art. 18).

E evidente que ndo se estd postulando a total invalidade do Cédigo
Tributario Nacional, tal como vigente.

~Nao! Nas disposi¢ies em que ele ndo seja manifestamente inconsti-
tucml_lal, é valido como lei federal, vinculante da Unido e regulador das
relagdes juridicas entre a Unido e seus contribuintes. Porém, jamais como
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lei vinculante de Estados e Municipios, por revestir a qualidade de lei
federal e ndo nacional {cf. nosso “Leis federais e leis nacionais”, in Estudos
e Pareceres, vol. II, pigs. 15 e seguintes).

Porém, na medida em que é lei ordinaria simplesmente federal, a falta
de lei especifica ordinaria estadual ou municipal, o Cédigo Tributério Na-
cional é invocavel, por analogia, até por forca de uma postulagio sistema-
tica, no sentido de que a lacuna eventual da lei estadual ou da lei municipal
pode ser preenchida por lei de igual natureza, editada por uma pessoa de
igual hierarquia, como € o caso da Unido.

Evidente que, no caso de lacuna de lei municipal, em qualquer matéria
— desde que nio se trate de criagio e aumento de tributo —, a primeira
e mais préxima analogia estd em outra lei municipal.

A segunda analogia é a da lei estadual, e s6 em terceiro grau se recorre
A lei federal. E que nosso sistema constitucional adota a orientagdo de ar-
ticular os Municipios mais estreitamente com os Estados. Quanto as lacunas
da lei estadual, o intérprete as deve preencher buscando a mais préxima
analogia, que esti evidentemente na legislagio de outros Estados. S6 a falta
de qualquer apoio ai é licito ir i lei federal, como bem ponderou CELSO
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO.

Entretanto, por uma série de fatores, inclusive por causa do prestigio
gque o Coédigo Tributario Nacional tem, em si mesmo — nao prestigio ju-
ridico, mas prestigio doutrinirio —, os legisladores estaduais e municipais
se tém omitido na edicdo de legislacdo a respeito de uma série de questdes
tributarias.

Entao, acontece que falta .— diante de lacuna de lei municipal —, mui-
tas vezes, a primeira analogia; falta também disciplina estadual; resta, entdo,
o préprio Cédigo Tributirio Nacional, que, no caso, embora seja simples
lei federal, podera ser invocado, para solugdo de casos concretos.

E nessa medida que cabe a invocacao do Cdédigo Tributiric Nacional,
para regular relagbes em que se encontrem envolvides Estados ou Muni-
cipios.

Repita-se: 56 em casos em que n&o haja manifestaciio expressa do legis-
lador estadual e municipal, a respeito daguela matéria, cabe aplicar o CTN
ou qualquer outra lei ordiniria federal.

Em termos praticos e concretos, podemos afirmar que nao ha nada,
em matéria fributiria, que esteja fora do alcance do legislador ordinirio
estadual e municipal. Estes podem dispor sobre tudo, em matéria tributaria.

O que eles dispdem prevalece por for¢a da exclusividade da sua com-
peténcia, na sua area de competéncia.

Devera, entretanto, a lei ordinédria estadual e municipal atender as
balizas contidas nas normas gerais de direito tributario, sempre que a sua
matéria seja a prevista expressamente no § 19 do art. 18 do texto consti-
tucional.
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Finalizando: todo o problema das normas gerais de direito tributirio
se resolve evidentemente num problema de conflito entre intencdes impli-
citas do legislador constitucional e intencdes explicitas da Constituigdo.

Na verdade, o que tem prevalecido, por absurdo que pareca, no nosso
Pais é que a intencao pessoal de alguns assessores legislativos de grande
porte, peso e influéncia — como é o caso de RUBENS GOMES DE SOUSA
¢ ULHOA CANTO, de alguns legisladores de prestigio e influéncia, como ¢
0 caso de ALIOMAR BALEEIRO — tem prevalecide como diretriz para o
intérprete, contra aquilo que é a inteng¢do do texto constitucional, expressa
de modo claro no sistema, tal como estid ele redigido.

Portanto, a tarefa que se impde, no presente momento, para se aper-
feigoar nossa doutrina e aplicacdo do direito é tdo simples como propor que
prevaleca a norma sobre a eventual subjetiva intengdo do seu elaborador.

Pensamos ter demonstrado, ainda que sucintamente, a imperiosa ne-
cessidade de optar-se pela corrente doutriniria que s6 recorhece norma
geral de direito tributirio nas leis complementares que versam as matérias
expressamente previstas no § 12 do art. 18 da Constituigdo.

CONTEUDO DAS NORMAS GERAIS DE DIREITO TRIBUTARIO

Conflito de competéncias

O grande problema que se pde inicialmente estd em definir conflito,
ou seja, precisar o campo material no qual se pode dar esse fendémeno, cuja
presenga ou possibilidade abre espa¢o 4 competéncia legislativa nacional,

Em que precisamente consistem os conflitos?

Na verdade, é for¢oso reconhecer que — se teoricamente, ha possibili-
dade de conflitos de competéncia na federacio americana, argentina ou
mexicana —, inequivocamente, a ampla e quase exaustiva disciplina das
competéncias, contida na Constituicio brasileira, nio comporta, em rigor,
nenhum conflito de competéncia tributaria.

As competéncias sio delineadas de modo exaustivo, atribuidas em ca-
rater privativo, de fal forma que cada pessoa girard dentro da érbita pro-
pria, sem a menor possibilidade de surgimento de pontos de contato e,
menos ainda, de interpenetracio de érbitas.

AMILCAR FALCAO, estudando o sistema da Constituicio de 1946, j4
deixou tudo isto amplamente claro. Aqui, quem exceder sua faixa precisa-
mente delimitada de competéncia estard praticando inconstitucionalidade
por invasdo de competéncia alheia.

Do que decorre que — a rigor — ndo ha possibilidade de conflitos de
competéncias legislativo-tributarias, no Brasil.

Como, entretanto, o texto supremo menciona a possibilidade de confli-
tos, é forgoso atribuir um conteido a esta expressdo constitucional.
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Existira, certamente, algum conflito que ndo é rigorosamente “conflito
de competéncia”, em termos puramente juridicos. Sdo desvios, excessos ou
invasdes mais ou menos previsiveis, pela dificuldade de estabelecimento,
com precisio, dos lindes dos diversos campos de competéncia constitucio-
nalmente distribuidos.

E este é o pressuposto da competéncia do Congresso, para editar as
normas gerais de direito tributario.

HAi um conceito de bitributac@o, no sentido pré-juridico, assim como
poder-se-4 construir — e ha diversas propostas doutrinarias — o conceito
de bitributagio no sentido juridico.

AMILCAR FALCAO foi quem mais avan¢ou nessa indagagao, estudando
invasdes de competéncia, para localizar a bitributacdo a luz de uma longa
evolucdo doutriniria e mesmo legislativa, no Brasil. Esta expresséo (bitribu-
tagfio) foi construida pelo préprio Supremo Tribunal Federal, ja na vigéncia
da Constituicdo de 1891.

Na verdade, se a Constituicio Federal é exaustiva — no sentido de que
exaure a disciplina das competéncias —, nao cabe, a rigor, falar de conflito.

_ Portanto, em primeiro lugar, é forgoso entender que a chamada regra
que dispde sobre conflitos, necessariamente, s6 o que pode fazer é deduzir
aquilo que j4 estd implicito no texto constitucional.

Afirmar o contrario seria admitir que esta regra poderia ampliar com-
peténcias constitucionais ou reduzi-las, o que é manifestamente inaceitavel.

Dai a razio pela qual sustentamos que as normas gerais de direito tri-
butirio serio sempre e necessariamente nio inovadoras, no sentido de que
nio podem algar-se ao nivel constitucional, para dispor sobre matéria cons-
titucional, que é o tipico da disciplina da competéncia.

Assim, parece licito concluir que elas sdo declaratérias (as normas
gerais sobre conflitos). Limitam-se a explicitar o que j& estd implicito na
Constitui¢do. E, na medida em que reduzam ou ampliem a Constituicdo, sao
inconstitucionais. Tém que ser fiéis ao nela preceituado.

Parece manifesto que “dispor sobre conflitos de competéncia” nao sig-
nifica julgar conflitos de competéncia. “Dispor sobre comflitos” nao &
resolver conflitos. E s6 fixar pautas para sua solucdo.

Bem nitido estd — no contexto constitucional — que a fungio juris-
dicional é reservada, em carater de exclusividade, ao Poder Judiciario.

O § 19 do art. 18 da Constitui¢do nio atribuiu competéncia jurisdicional
a0 legislador complementar. Deferiu-lhe, isto sim, estabelecer pautas para
solucao de conflitos. Tais pautas, porém, nido sdo inventadas, criadas pelo
legislador complementar: elas j4 se contém no texto constitucional; a esse
legislador cabe deduzi-las e expliciti-las, com rigorosa fidelidade. E, se ele
exceder nessa tarefa, incide em inconstitucionalidade e produz norma nio
obrigatéria.
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Isto parece nitido: dispor sobre conflitos nio é resolvé-los.

Evidente que, depois de deflagrado um conflito de competéncia, tal
como deve ser entendido no contexto constitucional, o Poder Judiciario
aplica a Constituicdo e a lei complementar — que seja conforme & Cons
tituicdo — para compor aquele determinado conflito.

Logo, 0 que, na lei complementar, se vai encontrar sio os critérios
para que o Poder Judicirio, julgande os conflitos, os componha,

A esse propésito a perplexidade e inconsisténcia da nossa doutrina
(com a ressalva de alguns estudiosos do direito tributirio que estimam os
estudos de direito constitucional) sdo alarmantes, pelas repercussdes dele-
térias sobre a legislagio e a jurisprudéncia. Assim é que, diante de casos
concretos, de divida sobre a tributabilidade de certos fatos pelo ICM ou
pelo ISS, p. ex., vé-se a adogdo de premissas implicitas alarmantemente
agressivas dos mais comezinhos prinecipios constitucionais,

Examinando-se as apreciagoes administrativas e até mesmo judiciais,
a respeito desta tematica, de modo geral, vé-se, com referéncia a questdes
fundadas em direito posterior a 1965 (data da Emenda Constitucional n? 5),
a repeticdo de frases como as seguinfes: “Até a data x, era tributivel tal
matéria, por determinada entidade” ou “até a data y, nao era tributével
pelo Estado, e sim pelo Municipio”, ou vice-versa.

E chocantemente corriqueiro encontrarem-se afirmacgbes da tributabi-
lidade de fatos com base na lei complementar, e ndo na norma constitu-
cional, como se fosse falsa, errada, ou negligencidvel a premissa de que
¢ a Constituicio que fixa competéncias.

De modo geral, os aplicadores — ao invés de investigarem, em primeiro
lugar, a natureza do fato poste na materialidade da hipétese de incidéncia,
para identificarem o campo em que se inserem, como condicio de deter-
minagio da entidade competente para tributi-los — tomam como ponto
de partida a lei complementar, Ora, ao fazé-lo, implicitamente estao acei-
tando esta norma como matriz das competéncias. Estio fazendo tabula rasa
da necessidade de verificagio de sua constitucionalidade. Estao admitindo
gue tudo que se disponha em lei complementar é constitucional. Estio
nivelando Constituicdo e lei complementar. Estio afirmando, por outras
palavras, que a Constituicdo é flexivel. Admitem que ou a lei complementar
modifica a Constitui¢io, ou que esta (Constitui¢io) deu poderes ilimitados,
irrestritos e incontrastaveis ao legislador complementar. Via de conse-
qiiéncia, estdo afirmando a inexisténcia de controle de constitucionalidade
destas normas. Com isso, negam o cunho inderrogivel das competéncias,
rejeitam seu carater constitucional de exclusividade e atribuem ao Congresso
(a0 editar a lei complementar) natureza de 6rgio constituinte e nio cons-
tituido.

Com a maijs assombrosa naturalidade, se véem reiterados pronuncia-
mentos administrativos e mesmo judiciais supondo que a lei complementar
poe ou tira, a seu talante, na esfera de competéncia das pessoas politicas,
tais ou quais fatos.
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E comum verificar-se — repetimos — a afirmacgio no sentido de que
“tal matéria era tributada pelo Estado, até a data x e, a partir dessa data,
passou a ser tributada pelo Municipio ou vice-versa”. Ora, o leitor despreve-
nido fica autorizado, em face desse tipo de asserto, a supor que, desde 1966
(data da vigéncia da Emenda Constitucional n? 18, a Constituigio de 19486),
houve inumeras modificagdes de competéncias tributarias.

A premissa implicita desse raciocinio é a de que é a lei complementar
que estabelece competéncias. Ou seja, na medida em que a lei complemen-
tar vai “mudando as competéncias”’, estas deixam de ser de uma pessoa
plblica, para passarem a ser de outras. Ora, se sio corretos os pressupostos
anteriormente referidos, enquanto hado se modificarem os preceitos cons-
titucionais pertinentes, as competéncias sao inalteraveis. O que era tribu-
tavel por uma pessoa politica persistird sendo, sem possibilidades de mo-
dificacio por lei nenhuma, nem mesmo complementar.

Ora, a premissa pressuposta pelos formuladores das frases que repro-
duzimos é rigorosa e frontalmente violadora de cinones ji estabelecidos e
que sio universalmente aceitos. Se é a Constituicio que fixa competéncias,
é evidente que estas — enquanto a Constituigdo ndo se modifique — nao
podem ser modificadas; que modificadas nao foram.

A incompatibilidade entre os cinones do sistema e as afirmagdes que
criticamos parece-nos frontal, flagrante e invencivel. Se, por acaso, o apli-
cador se depara com lei — complementar ou ndo — contrastante com o
texto magno, s6 tem um caminho a seguir: aplicar a Lei Maior e desaplicar
o preceito inferior.

Nenhuma lei complementar d4, nenhuma lei complementar subtrai
competéncia de pessoa publica alguma. Na verdade, a fungio da lei com-
plementar é explicitar o que estd implicito na Constituicdo. Completar a
Constitui¢io nio quer dizer modifici-la (PONTES DE MIRANDA, VICTOR
NUNES, SOUTO BORGES, PAULO B. CARVALHO, AIRES F. BARRETO,
CLEBER GIARDINO).

Se a matéria “competéncia tributaria” é, por sua natureza, constitu-
cional, nio pode ser tratada por lei complementar, a ndo ser nos estritos
limites da delicada e dificil fun¢io de explicitar o que estd implicito na
Carta Magna (CLEBER GIARDINO, AIRES F. BARRETO, SOUTO MAIOR
BORGES), porque ou ela (lei complementar) é rigorosamente fiel & Cons-
tituicdio, ou amplia ou reduz esfera de atribuigdes constitucionalmente fixada
{e & inconstitucional).

Quando — por evidente abuso ou equivoco — o legistador comple-
mentar se atribui (usurpa) a faculdade de dispor sobre matéria de compe-
téncia, estipulando que o fato x seri tributivel por uma entidade (pessoa
politica) e nao por outra, e, em o fazendo, altera lei complementar anterior,
depara-se o intérprete com o seguinte inexorivel dilema: ou & lei comple-
mentar nova é inconstitucional, ou o era a anterior. S6 uma orientagao
pode ser compativel com os preceitos constitucionais (de 1966 até agora)
que estabeleceram as competéncias e ndo consentem sua modificagdo por
nenhuma norma infraconstitucional.
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Assim, a lei complementar nova ou explicita corretamente o contetido
dos preceitos constitucionais, obrigando o aplicador a reconhecer que a lei
complementar revogada era inconstitucional, ou contravém 2 Constituicio,
levande a conclusdao de que correta era a anterior. Este raciocinio mostra
que a lei complementar nao deve cuidar de matéria que por natureza exige
disciplina constitucional. Quando o fizer, nio dispora discricionariamente,
mas sim estritamente presa aos preceitos constitucionais. VICTOR NUNES
tem ensinamento no mesmo sentido (RDP 53/54) e mostra que o STF, a
outro proposito, assim o entende, tambhém,; tal colocagio &, aliss, irrecuséivel
conseqiiéncia de rigidez constitucional (v. Teoria das Constituigdes Rigidas,
0. A. BANDEIRA DE MELLOQ, 2% ed., pig. 72).

Logo, nesta matéria, é de ser rejeitada toda argumentagio que se
esgote na lei complementar, pelos motivos antes aduzidos e por este agora
expresso. Mesmo em caso de aparenie conflito de competéneia, em matéria
tributaria, o intérprete nao estd dispensado da necessaria tarefa de desen-
volver exaustivos esfor¢os para desvendar o contetido, sentido e alcance
dos mandamentos constitucionais, até como condi¢io de exame da constitu-
cionalidade de eventual lei complementar.

O fulero de todo o problema esti na expressio “definidos”, contida
no inciso I do art. 24 do texto constitucional. Tem-se interpretado errénea
e equivocadamente que cabe a lei complementar definir a drea de compe-
téncia dos Municipios. Que s6 ap6s a edicdo dessa lei complementar “defini-
dora” surgird a competéncia tributaria municipal, com a feicio e as di-
mensdes que na lei complementar se contiverem.

Ora, aceitar essa tese é negar a premissa de que a Constitui¢do é rigida,
além de outras, ja pacificamente aceitas, no sentido de que a Constituigéo
estabelece de modo exaustivo as competéncias pela definicio do campo
material a ser explorado pelas entidades politicas (Unido, Estados e Mu-
nicipios).

Admitir-se — como, infelizmente, o faz a maioria dos escritores —
ser a lei complementar que ‘“define” a competéncia tributiria dos Munici-
pios é, além de negar todas as premissas ji expostas, conirariar ¢ principio
constitucional fundamental da autonomia dos Municipios (art. 15) e atribuir
absoluta insignifiedncia aop enfaitico preceito que a faz (a autonomia) expres-
sar-se, “especialmente, pela decreia¢ido de seus tributos”, por parte dos
Municipios.

SOUTO BORGES, apés expor o que de melhor se cristalizou em nossa
doutrina, sublinha: “A Constituigdo nao cria o tributo, mas apenas outorga
competéncia para a sua criagdo pela Unido, Estados-Membros e Municfpios.
Em principio, a instituigio do tribute é matéria sob reserva de lei ordiniria
da pessoa constitucional competente. Por isso mesmo, no direite brasileiro,
da mesma forma que a Constitui¢io nao institui o tributo, ndo o podera
fazer a lei complementar. O instrumento constitucionalmente idéneo para
tanto é a lei da pessoa juridica de direito publico interno; nio a lei com-
plementar” (Lei Complementar Tributéria, Sao Paulo, pig. 185).
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E acentua o cunho constitucional da demarcagio de competéncias:
“Ademais, a competéncia tributiria, na sistematica do direito constitucional
brasileiro, esti balizada em marcos constitucionais. J& nasce com um de-
senho constitucional, resultante da extensio e limites que lhe sdo postos
pela prépria Constitui¢io.”

Ao prosseguir, salienta a distingido entre a fungdo (da lei ordiniria)
de estabelecer as hipdteses de incidéncia e a funcidc da lei complementar
de “definir” os servicos tributaveis (op. cit., pag. 187), demonstrando que a
22 parte do inciso II do art. 24 n3o € norma excepcional, no sistema.
Escreve: “Se ndo estabelece o art. 24, n? II, 22 parte, da Constituicao regra
de direito excepcional, segue-se inelutavelmente que h4 de ser interpretado
em sintonia com os principios constitucionais. Ora, a autonomia municipal
€é um principio basilar no ordenamento constitucional brasileiro. A sua
eficacia ndo pode ser elidida pela aplicagio da simples regra do art. 24,
n? II, in fine, porque a autonomia municipal se constitui em direito piblico
subjetivo dos Municipios, oponivel & Unido e aos Estados” (op. cit., pag. 189).

Depois de mostrar que aos principios constitucionais repugna entender
que o campo de competéncia tributiria dos Municipios seja delimitado pela
lei complementar, deixa evidente que esses mesmos principios apontam em
sentido oposto, encarecem o contrario. Por isso, o notivel mestre do Recife
fulmina a equivocada e preconceituosa doutrina que pretende afirmar
superioridade hierarquica da lei complementar sobre a lei ordiniria (seja
federal, estadual ou municipal), coerente com a posi¢do de PONTES DE
MIRANDA, NELSON SAMPAIO, PAULC B. CARVALHO, CLEBER GIAR-
DINO, AIRES F. BARRETCO, ROQUE CARRAZZA, CARLOS AIRES BRITO,
VALMIR PONTES FILHO e outros escritores, que tém sublinhado estar a
diferenca entre a lei complementar e a ordiniria na matéria, e nao em
niveis hierdrquicos. PONTES DE MIRANDA, por exemplo, salienta que, “a
propbsito dos conflitos de competéncia, a lei complementar tem a alta
missdo de afastar dhavidas ou interpretagdes discordantes” (Comentérios &
Constituicao Federal de 1967, com a Emenda n® 1/69, t. II, p4g. 383, 28
edicdo). Este asserto bem demonstra o carater declaratério desta lei, que néo
tem a virtude de meodificar a Constituicao.

E SOUTO BORGES adverte: “Sé teria sentido falar-se em prevaléncia ou
superioridade hierdrquica da lei complementar, em tal caso, se ela pudesse
limitar a prépria competéncia tributiria municipal, o que lhe & constitu-
cionalmente vedado, pois sio exclusivos os respectivos campos de legislagio.
Dito noutras palavras: o contetido da lei tributaria municipal ndo é deter-
minado em lei complementar, mas pela Constitui¢ao” (op. ¢it., pag. 190).

Todos concordam em que a lei complementar ndo altera a Constituicdo,
nem pode reduzir ¢ campo de competéncia das pessoas politicas. Deve ex-
plicitar ¢ que na Carta Magna ja est4 implicito. Deduzir explicitamente o
que estd contido implicitamenie no conteido da norma constitucional.

Como espécie do género “norma geral de direito tributario” (art. 18,
§ 19), a lei complementar prevista no inciso II do art. 24 ndo cria limitacdes
ao poder de tributar dos Municipios: cingese a regular as limitacées que
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o proprio texto magno ja estabeleceu; limita-se a dispor declaratoriamente
sobre conflitos, explicitando (sem, obviamente, alterar) o texto supremo.

Por isso, apbs detida e escrupulosa colocagio dessa disposi¢io consti-
tucional (inciso II do art. 24), SOUTO demonstra estar-se diante de disposi-
¢ao constitucional de eficicia contida (op. cit., pag. 200), empregando as
magistrais categorias propostas por JOSE AFONSO DA SILVA. Assim,
agrega a sua exposicdo anterior: “Assim sendo, outro ndo podera ser ¢
seu campo de aplicabilidade sendo o dos conflitos de competéncia tributaria
e limitagbes constitucionais ao poder de tributar. Nessas condigdes, s6 na
drea de atritos eventuais entre o imposto de servigos e impostos de compe-
téncia alheia {ex.: imposto sobre produtos industrializades, imposto sobre
operagdes financeiras, da Unifio; imposto sobre operacoes relativas a cir-
culagdo de mercadorias, dos Estados), ou seja, no dmbito material sujeito
a conflitos de competéncia tributéria, é que cabera a defini¢do pela Unido
dos servicos submetidos ao imposto municipal. E a chamada zona cinzenta,
interpenetravel por tributos diversos e que ja foi objeto de excelente
estudo. S6 nessa hipétese é constitucionalmente autorizada a edicdo de
lei complementar, a qual tera por funcio ‘“definir” ou regular uma limitagao
constitucional ao poder de tributar (vale o mesmo que dizer: “complemen-
tar” a Constituicao)” (op. cit., pag. 203).

Ora, é manifesto que, a pretexto de regular conflito, nao pode a lei
complementar suprimir competéncia municipal constitucionalmente esta-
belecida, ou alargar competéncia de outras pessoas constitucionais, Deve
dispor sobre conflitos, com fidelidade a Constitui¢io: a pretexto de evita-
los, ndo pode alterar as balizas constitucionais. “Define”, explicitamente, o
que ja estd definido implicitamente na Lei Maior. Revela, nao cria. Reitera,
nio inova. Reafirma, nfo institui.

Tudo isso, como conseqiiéncia inexorivel do carater rigido da Cons-
titui¢do.

Este raciocinio autoriza afirmar que o que a lei complementar contém
sdo preceitos deduzidos e desdobrados de mandamentos constitucionais

implicitos, disciplinando o comportamento dos destinatarios (Unido, Estados
e Municipios) de modo a evitar futuros conflitos.

Em conseqiiéncia de todo o raciocinio anteriormente desenvolvido, as
Normas Gerais de Direito Tributirio nao podem dispor sobre hipdteses de
incidéncia dos tributos e sobre seus aspectos, nem sobre aliquota, nem
sobre atos administrativos, procedimentos, penalidades e outras matérias
de privativa legislacio ordiniria.

Em outras palavras, como, pelo nosso sistema, a criagdo (a instituigdo)
dos tributos depende de atividade do legislador ordinirio e como essa
competéncia & exclusiva, ndo pode a norma geral de direito tributirio
descrever hipéteses de incidéncia, porque esta atividlade — que traduz a
instituicio de tributo — é reservada, em carater privativo, pela Constituigéo
Federal, ao legislador ordinério (SOUTO MAIOR BORGES, PAULO BARROS
CARVALHO, CLEBER GIARDINO, AIRES F. BARRETO, ROQUE CAR-

RAZZA).
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Pela mesma razio, nio pode dispor sobre a base imponivel, porque
isto ndo engendra conflitos de competéncia tributiria; se eventualmente
acontecer algum conflito devido i imaginosidade do legislador ordinério,
entdo o problema se equacionard em funcdo de critérios constitucionais
e seri solucionado pelo Poder Judicidrio, no exercicio da jurisdigdo.

Limita¢bes constitucionais ao poder de tributar

Em rigor juridico nido se pode falar em limita¢des constitucionais ao
poder de tributar, a ndo ser no sentido referido por FORSTHOFF, quando
diz que “toda outorga de competéncia ji traz consigo a fixa¢io de seus
limites™.

Na verdade, é uma impropriedade afirmar que a Constitui¢io estabelece
qualquer limitagdo, seja ao poder de tributar, seja a qualquer outro tipo
de poder. Para que se pudesse falar em limitagdo constitucional, era
preciso demonstrar que, loégica e cronologicamente, havia antes um poder
ilimitado e depois surgiu a limitacdo, por obra da Constituigdo.

As competéncias das pessoas constitucionais, no nosso sistema, resultam
do delineamento que a Constitui¢io tenha estabelecido para essas com-
peténcias.

Os poderes do Estado existem s6 com a Constitui¢gio e j4 surgem com
os contornos por ela estabelecidos.

Aliss, se a outorga de competéncia é aoc mesmo tempo uma fixacao de
limitacdes, isto j4 induz ver que nio se pode pensar em limita¢io de uma
competéncia anterior, porque a limitacao é o perfil da competéncia e surge
de uma regra, regra essa que logicamente é sempre editada no mesmo
instante. A competéncia é uma por¢do, uma quantidade delimitada de
poder. J4 surge delimitada (CLEBER GIARDINO).

Nio ha uma cronologia que autorize supor que antes se edita a norma
de competéncia e posteriormente se limita,

Mesmo quando, por emenda constitucional, sobrevém diminuicio do
campo de uma competéncia — do ponto de visia légico, que se impde ao
exegeta —, 0 que houve foi uma redugido da competéncia.

Entretanto, para nio se esvaziar o texto constitucional — que nao seria
licito ao intérprete afirmar que uma digio é vazia —, é forcoso entender
limitagdo constitucional, como o propdés ALIOMAR BALEEIRO, com sua
autoridade, no que foi acatado pela unanimidade da jurisprudéncia e da
doutrina. Concebe o mestre como limitagdo constitucional de competéncia
os preceitos constitucionais formulados de modo negativo ou proibitivo, os
quais, sem duvida nenhuma, completam os contornos das competéncias.
Esta é a tnica forma de se entender e interpretar o conteido dessa dispo-
sicdo constitucional.

Esta formulagio engendra uma contradicao.

Recordemos que RUI BARBOSA, o sumo expositor do nosso direito
publico, ja assinalava que as disposi¢bes proibitivas ou negativas nao com-
portam regulamentagéo.
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Ora, se é da prdpria vocagdo da lei complementar o regulamentar a
Constituigio, se é préprio desse tipo de lei complementar {em sentido im-
préprio) a Constituigao, fica ai assinalada a contradi¢do.

Em rigor técnico, em razio disso, ndo poderia haver Normas Gerais de
Direito Tributario no Brasil (principalmente porque o que a doutrina tem
entendido como “limitagdes constitucionais ao poder de tributar’ estd nos
alé‘ts. 19 e 20, que tém literalmente a formula¢io negativa de proibigdes:
“é vedado”).

Entretanto, como o constituinte, com sua autoridade soberana, dispos
contra a légica, € forcoso ao intérprete entender o seguinte:

a) sdo Normas Gerais de Direito Tributirio as explicitamente reque-
ridas pelo texto, como é o caso do art. 19, item ITI, ¢, ou do art. 21, item IV;

b} as regras declaratorias “despiciendas” explicitatérias do texto cons-
titucional, as quais evidentemente nio podem acrescer, ampliar ou res-
tringir o que neles se contém; é o caso, por exemplo, da imunidade inte-
grada, de que cuida o § 79 do art. 23 do texto constitucional, ou ainda o
caso da reducdo de bases de chlcule, nos convénios interestaduais de ICM.

Outro exemplo é a disposi¢do contida no Codigo Tributirio Nacional
sobre o principio da legalidade. Essa disposicdo nio inova, nada cria, nio
regula limitagao alguma; simplesmente reproduz aquilo que ji esta implicito
com todas as suas exigéncias, em toda sua dimensdo, no texto constitucional.

Se esse dispositivo do Cédigo Tributirio Nacional ampliasse ou res-
tringisse as exigéncias que ji se contém no principio constitucional da
legalidade, essa medida seria inconstitucional.

Outros exemplos invocaveis sdo os arts. 62, 79 e 8° do Codigo Tributério
Nacional.

Se dispusessem de modo contrario, seriam inconstitucionais,

Se por outro ndo existissem, em nada se alteraria o nosso direito posi-
tivo; isto prova o quio indcuos sio: existindo nada acrescentam; nio exis-
tindo, nada perde a disciplina existente.

Se ampliarem ou restringirem a Constituicio, sdo invéalidos.

ATJOMAR BALEEIRO ensina que:

“A lei complementar nio cria limitagdes que ji nao existam na
Constitui¢io, n2o restringe nem dilata o campo limitado. Completa
e esclarece as disposi¢bes relativas a limitagao, facilitando sua
execucdo de acordo com os fins que inspiraram o legislador cons-
tituinte.”

Por isso PAULO BARROS CARVALHO observou que:

“Néio procedem as ensinangas dos que, indo contra todas as

evidéncias juridicas, renitem em que a lei complementar tributéria

compete o “regular o sistema constitucional tributirio nacional”.
Assim nio é porque, sobre o constituinte ji se haver disso exaus-
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tivamente ocupado, a disciplina tributiria esti confiada 4 iniciati-
va das pessoas politicas (Unido, Estados e Municipios). A lei
complementar outra coisa ndo faz sendo dispor sobre o sistema
tributirio nacional, seja desdobrando normas constitucionais de
eficicia limitada, seja editando regras que espanquem os possiveis
conflitos de competéncia entre as entidades tributantes” (A Norma
Padrao do ICM, 1982, Sdo Paulo, pag. 99).

COMPETENCIA DO CONGRESSO PARA LEGISLAR SOBRE
DIREITO CIVIL, COMERCIAL ETC. E PARA EDITAR
NORMAS GERAIS DE DIREITO TRIBUTARIO (*)

1. Do ponto de vista metodolégico, a primeira observagio que se
impde é no sentido de chamar a ateng¢ao do intérprete para a circunstincia
de que niio é da mesma amplitude, intensidade e natureza a competéncia
que o Congresso Nacional recebe para o exercicio de suas competéncias
legislativas em matéria de direito civil, comercial etc. e aguela que recebe
para editar normas gerais (de direito financeiro, art. 82, XVII, ¢; educacio,
desportos, art. 82, XVII, g; direito tributario, art. 18, § 19).

Na verdade, a competéncia para legislar sobre direito civil, por exem-
plo, € uma competéncia tnica, exclusiva, universal, abrangente e sem
contraste. Nao é matéria que admite concorréncia legislativa.

A Constituiciio 56 conferiu esta competéncia & Unido (da mesma forma
que a competéncia para legislar sobre direito comercial, processual, tra-
balhista etc.). S6 a Unido tem competéncia para legislar sobre direito civil.
Ninguém mais o tem. Toda matéria de direito civil é objeto de legislagdo
pela Unifo. Nenhuma outra entidade partilha com a Unido o exercicio de
competéncia legislativa relacionada com essa matéria.

Como conseqiiéncia disto, toda e qualquer regra de direito civil ema-
nada do Congresso Nacional — desde que ndo contrarie preceitos constitu-
cionais — & absolutamente vailida e imediatamente aplicivel. Neste sentido,
é lcito ao intérprete — diante de qualquer problema de direito civil —
buscar solucdo na legislacio civil editada pela Unido e imediatamente
aplicar as regras préprias aos casos concretos.

O mesmo ndo ocorre, todavia, com relacio a normas de direito tribu-
tirio (ou administrativo). A Constituicio criou trés esferas de fontes de
direito tributario: Unido, Estados e Municipios. Isto se passa pela seguinte
circunstincia: a Constituicdo exige que o trato da matéria tributiria, a
ser feito, em cariter inaugural - sempre e necessariamente — por lei, o
possa ser por obra de trés legisladores ordinirios: o da Unifo, o do Estado
e do Municipio. Ao editarem leis tributérias, estdo estes legisladores exer-
cendo competéncias privativas e exclusivas, cujos pardmetros, limites e a

(*) NR.: Este capitulo, com conclusfo especifica, fol publicado na Revisia de Informa-
¢io Legislativa n, T2 (out./dez. 1981), pag. 45.
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prépria ténica estdo no texto constitucional, em carater inderrogéavel, dado
que ndo s6 a Constituicio é rigida, como o préprio sistema constitucional
tributério tem a caracteristica de rigidez.

0 mesmo se passa com o direito administrativo, que, por isso, RUY
CIRNE LIMA qualifica de “direito de aplica¢do exclusiva”. E que o direito
administrativo (e todos seus sub-ramos, inclusive o tributario) é instrumen-
tal1 i‘gas pessoas politicas; ¢ meio de afirmacgio e explicitacio das pessoas
politicas.

Pessca politica — ou pessoa juridica piiblica de natureza politica —,
ensina CELSO ANTONIO, é a entidade titular de direitos e obrigagdes
publicas por exceléncia, criada pela Constituicio, ou por esta regida, dotada
de Poder Legislativo, ou seja, de competéncia para editar regras inovadoras
da ordem jurfdica (leis). Dai a qualificacio que RUY CIRNE LIMA lhes d4
de pessoas constitucionais (no Brasil: Unido, Estados e Municipios). Estas
pessoas necessariamente sio plenamente competentes para criar seu direito
administrativo (e ipso facto) tributario,

Assim surge o problema de se conciliar a privatividade, exclusividade,
rigidez e inalterabilidade das competéncias tributarias dos legisladores ordi-
nfrios com a competéncia que tem ¢ Congresso Nacional para editar normas
gerais de direito tributirio. Impde-se ao intérprete compatibilizar as compe-
téncias tributirias privativas com a competéncia da Unido para editar as
normas gerais.

Da circunstincia de o legislador constituinte ter atribuido a lei ordini-
ria a competéneia para, em cariter privativo e exclusivo, disciplinar
matéria tributaria no Estado, no Municipio € na Unido impde-se a conclusio
no sentido de que estas leis sio imediatamente subordinadas & Constituicéo,
nela encontrando seus dnicos e exclusives parimetros e limites inderro-
gaveis.

Da circunstincia de ao Congresso Nacional atribuir-se a faculdade de
editar normas gerais, mediante leis complementares, como previsto no
§ 19 do art. 18 do texto constitucional — em confronto esta competéncia
com as competéncias ordinarias dos legisladores federal, estadual e muni-
cipal —, se impde a dupla necessidade, em primeiro lugar, de distinguir a
lei nacional das leis federais, para que se possa ter condigdes de discernir
a norma geral de direito tributirio, veiculada por lei nacional, das leis
ordinirias federais, editadas pelo Congresso Nacional, que se integram na
ordem jurfdica parcial, que se opGem as ordens juridicas parciais periféricas,
na concepgio de KELSEN.

Uma segunda conclusio se impde: é no sentido de que esta competén-
cia, para edi¢ao de normas gerais, é excepcional. Ela & excepcional no
sentido de que vem abrir excecio a exclusividade da lei tributaria federal,
estadual e municipal.

Na verdade, aplicando-se ao direito tributirio a afirmacgdo de CIRNE
LIMA no sentido de que “o direito administrativo é direito de aplicacao
exclusiva”, verifica-se que também o direito tributirio o é.
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A primeira vista, parece dificil a tarefa de compatibilizar legislacdes
privativas (federal, estadual e municipal) com as normas gerais. Note-se que
a Constitui¢gio ndo diz explicitamente que sio normas gerais. Incumbe ao
intérprete dizé-lo, procedendo a4 exegese do contexto sistemético da Cons-
tituicdo.

O direito tributirio, como visto, € de aplicacio exclusiva.

Quer dizer, diante da lei tributiria ordiniria aplicivel a um caso
concreto, o intérprete excluiri necessariamente — por forga de exigéncia
constitucional — a aplicacio de toda e qualquer outra lei tributiria (no
sentido de lei tributiria oriunda de legislador que nio seja aquele consti-
tucionalmente competente para disciplinar aquela matéria),

Isto salienta o cariter excepcional da norma geral de direito tributario.

Ora, se, dentro do sistema constitucional, a norma geral é uma excecso,
o primeiro (légica e cronologicamente) intérprete do texto constitucional,
que & o proprio legislador complementar, haverds de — no momento em
que se entregue A tarefa de elaboracdo das normas gerais — interpretar
restritivamente o préprio preceito constitucional do § 19 do art. 18. Elabora-
ra, portanto, poucas regras, e de modo parcimonioso, dada a excepcionali-
dade da competéncia para editar normas gerais (excepcionalidade em
confronto com sua competéncia ampla e irrestrita para legislar sobre
direito civil, comercial ete.).

Em segundo lugar, deverd a propria norma assim elaborada (ou seja:
elaborada no exercicio dessa competéncia para edi¢io de normas gerais
de direito tributério) ser interpretada também restritivamente, porque cuida
de exce¢des, além de estar num campo excepcional.

Ao contrario do que muitos tém proposto, nio se pode interpretar iso-
ladamente o § 19 do art. 18 da Constitui¢io, mas deve-se, pelo contrario,
proceder a uma interpretacio sistemitica de todo o conjunto de principios
e normas constitucionais sobre a matéria, para entio aporfar-se a resultados
seguros e correntes.

COMPETENCIA DA UNIAO PARA LEGISLAR SOBRE
DIREITO CIVIL E SOBRE NORMAS GERAIS

Equivocam-se gravemente os aplicadores administrativos ou judiciais
que — diante de qualquer questidc concreta de direito tributaric — invo-
cam e aplicam o Codigo Tributirio Nacional sem antes se darem ao tra-
balho de verificar de sua invocabilidade no caso. Como se trata de direito
excepcional, antes & preciso ver se se di a hipétese excepcional que jus-
tifica tal invocagio.

De modo geral, entende-se apressada e simplesmente que essa lei na-
cional é aplicidvel a qualquer questio. E pressuposto implicito dessa inteli-
géncia que o CTN é da mesma natureza que o Cédigo Civil. Supde errada-
mente quem assim reage que a competéncia do Congresso para editar essas

R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 75 jul./ser. 1987 103



leis é de igual extensdo e intensidade. Mais remotamente, essa suposicdo
repousa na errénea concepgio de que a Unifio é pessoa “‘superior” a Es-
tados e Municipios e, por isso, suas leis se superpdem as leis estaduais e
municipais.

Esse modo de ver -— além de revelar desconhecimento da Constituicao
— traduz uma cosmovisio do nosso direito positivo que lhe atribui quali-
dades formais e substanciais que o igualam ao dos Estados unitarios, como
Franca, Itilia, Espanha etc. E a divulgagio acritica da excelente literatura
juridica desses paises nfo contribui para selidificar todos esses equivocos.

Incidlem em grave erro as partes quando postulam em juizo invo-
cando o CTN “a torto e a direito”. E juizes e tribunais, de modo alarman-
temente simplista, “vio nessas 4guas”, aplicando como direito comum o
CTN, sem considerar seu cunho excepcional e extraordinirio (em contraste
com o direito civil, comercial etc., esses, sim, tipico direito comum).

Na verdade, ndo sdo iguais as competéncias da Unido para legislar
sobre direito privado e sobre normas gerais de direito tributirio. Daf no
se poder, com a mesma naturalidade, facilidade e freqiiéncia, valer-se o
aplicador das leis editadas no exercicio dessas competéncias.

As radicais diferengas entre as competéncias do Congresso para le-
gislar sobre direito civil, comercial, processual, penal etc. e sobre normas
gerais de direito tributirio precisam ser objeto de detida meditagio, por
suas excepcionais conseqiiéncias praticas, traduzidas em inderrogiveis —
porque constitucionais — exigéncias de aplicacio.

Tais diferencas sfo de forma, de natureza, de extensio e de matéria.
Podem ser sintetizadas no seguinte quadro:

COMPETENCIAS LEGISLATIVAS DO CONGRESSO

Normas Gerais de
Direito Tributério
(art. 18, § 19)

Direito Civil ete.
(Art. 89, XVII, “c)

QUANTO A
FORMA lei ordinaria lei complementar
NATUREZA ordinaria excepcional
EXTENSAO ampla restrita
MATERIA ilimitada sé conflitos e regulagio
de limitacbes cons-
titucionais.

Examinemos cada critério de diferenciagio.
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Diferenga de forma

Unicamente mediante um veiculo especial, por seu regime, pode o
Congresso expedir norma geral de direito tributirio (NGDT). Além de seu
projeto ndo poder sujeitar-se a prazos para discussdo, ndo comporta apro-
vacao ficta pelo Congresse. Por outro lado, o quorum de aprovagiio da lei
complementar & especial e qualificado, 0 que essencialmente caracteriza
seu regime juridico.

A lei civil, pelo contririo, é veiculada por lei ordinaria, dotada de re-
gime de elaboracao oposto.

Diferenga de naturera

Falar da natureza de uma competéncia legislativa é falar de sua in-
trinseca qualificagdo juridica. A natureza é algo que resulta de exigéncias
sistematicas sitas nos pressupostos da competéncia de quem produz o ato
e nao no ato em si. Nesse sentido, ndo depende da vontade do produtor do
mesmo ato, mas de wma vontade superior, a que fixa a competéncia, lhe da
os contornos e estipula as exigéncias a que se hid de submeter para repu-
tar-se regularmente exercitada e, pois, ser eficaz (no sentido que 2 ex-
pressdo d4 ZANOBINL apta a produzir seus efeitos préprios).

Na base desta verificacdo esti a inarredavel distingdo — ji que de
competéncia legislativa se cuida — entre poder constituinte e poder cons-
tituido e, em conseqiiéncia, entre as normas emanadas de cada qual.

Assim, o texto constitucional atribuiu a4 Unido competéncia para le-
gislar sobre qualquer assunto que se reconheca recair no campo do di-
reito civil, e legislar irrestritamente, amplamente, somente tendo por ba-
lizas os principios e normas constitucionais que direta ou indiretamente
incidam nesse campo.

Logo, a lei civil emanada do Congresso o é em carater ordinario, co-
mum, corrente, normal, amplo. Essa fungio é, por assim dizer, ordinéria,
além de exclusiva do Legislativo nacional.

Ja no que respeita ao direito tributario, a Constituicio previu trés
fontes normativas: Congresso, Assembléias Legislativas e Camaras Muni-
cipais,

E cuidou de quatro normas juridicas, que se nio superpdem, com pos-
sibilidade de incidir na matéria: leis nacionais, leis federais, leis estaduais
e leis municipais. O campo de cada qual foi rigorosamente separado, por
matéria, de modo a evitar superposicdes e atritos.

Cada qual tem seu campo material proprio, de modo a nio ser pos-
sivel a invocabilidade concomitante de mais de uma norma. Assim, nos
casos em que cabe aplicar a lei nacional, néo se aplica nenhuma outra. Nos
casos em que incide a lei municipal, ela o faz exclusivamente, com cariter
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de privatividade. Quando invocavel a lei federal, ndo o serd a nacional.
Quando a nacional, ndo a estadual e assim por diante.

Como a tributagdo é conatural A autonomia de Estados e Municipios
e instrumental dessas autonomias, ji estaria implicita a legislaciio plena
prépria de cada qual. O constituinte, porém, foi expresso, ao deixar subli-
nhado e enfatizado que as leis tributrias estaduais e municipais seriam
Unicas, exclusivas, nas suas esferas.

Dai o ficar evidente que a norma geral emanada da Unido é uma
dentre inimeras outras leis tributérias. Tem por limite o campo constitu-
cional proprio das demais. Ndo rege, em carater ordinario, toda a matéria,
mas sé aquilo que, por sua natureza, recaia no seu restrito campo.

Néao lhe cabe dispor sobre a criacdo de tributos, nem, via de conse-
qiiéncia, sobre a extingdo dos mesmos. Seu campo é materialmente restrito,
pelo texto constitucional, a dispor sobre conflitos de competéncia (onde
eles sejam verificiveis) e regular limitacdes constitucionais ao poder de
tributar (art. 18, § 19).

Destas consideracdes se vé a natureza excepcional (e, pois, restrita)
dessa competéncia do Congresso, em flagrante oposi¢do 4 ampla e irrestrita
competéncia para legislar sobre direito civil (e outras matérias, como pre-
visto no art. 89, XVII, ¢).

Diferenga quanto & extensac

Disso resulta que a extensdo (amplitude) da legislacido é forcosamente,
também, diversa.

Salvo parametros constitucionais, a lei civil ndv conhece limites a
sua aplicabilidade. Estende-se a todas as relagdes, todas as situacbes ma-
terialmente reconhecfveis como suas préprias. J4 a norma geral de direito
tributario tem por insuperaveis limites positivos os restritos 3 matéria que
constitucionalmente foi reservada ao Congresso, nesse ponto (art. 18, § 19),
e negativamente o que seja da ampla competéncia dos Legislativos esta-
dual e municipal.

E, pois, restrita a extensdo da competéncia da Unido para emanar
normas gerais, em contraste com aquela para editar a lei civil.

Diferenca quanto & matéria

Impde-se reconheca o intérprete que materialmente a norma geral é
diferente da lei ordinaria, sob pena de atribuir cunho caético ao sistema
constitucional. Ora, sdo diversas as matérias proprias da lei de normas
gerais, relativamente a lei ordinéria, ou o Congresso tem poder arbitrério,
atua irrestritamente e, pois, ndo é obrigado a respeitar a autonomia de
Estados e Municipios.
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Autonomia municipel, principio constitucional da Unido

O conteiddo da aufonomie municipal na Constituigio Fe-
deral
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10. Unifo Federal, Estados, Municipios e Regioes Metropoli-
tanas

11. Redefinicdo da posicdo constitucional do Municipio
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1.  Em quase um século de experiéncia constitucional republicana, a partir
do texto classico de 24 de fevereiro de 1891, o Municipio tornou-se uma presen-
¢a constante no 3uadro de nossas instituigbes e converteu-se em grande tema
de debates e estudos constitucionais. O tratamento dispensado a esse importante

— Conferéncia proferida no VIII Encontro Nacional de Procuradores Municipais, em
4 de janeiro de 1882.
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nive]l de governo local tem cogifortado variagbes de concepgbes, ora mais
restritas, ora mais amplas na edificagio juridico-constitucional do Municipio,
sem prejuizo, todavia, de sua presenga nos textos constitucionais federais. Iden-
tificando a presenga crescente do Municipio nos documentos comstitucionais,
pela expansdo normativa da matéria a ele consagrada nas Constitui¢des federais
e estaduais do periodo republicano, assinalo, de inicio, a exclusio do Municfpio
entre os entes que compdem a Unido Federal, a Federagio ou a Repiiblica
Federativa. Essa exclusdo é outra constante e revela a coeréncia de principio
da doutrina federal que as nossas Constituigbes sempre acataram. Esse com-
portamento do constituinte federal, que é incensuravel no plano da estrutura
juridico-constitucional da forma de Estado, contrasta com a absorgio ascendente
do Municipio pela Constituigio Federal, o qual se tornon objeto de numerosas
normas constitucionais relativas 4 organizagio, ao funcionamento, a competén-
cia e até a criagio de Municipios, indicando a expansdo do enquadramento
normativo do Municipio pela Constitui¢io Federal, com a correspondente limi-
tagio da autonomia constitucional do Estado-Membro na sua fungio organiza-
téria do Municipio, no exercicio dos poderes reservados.

O contraste entre a auséncia do Municipio no grupo dos entes pablicos
constitutivos da Federagao e a progressiva dilatagio das normas constitucionais
federais relativas aos entes locais configuram duas tendéncias constantes na
posicio do Municipio no guadro do Direito Constitucional brasileiro. Essa
exclusdo, que tem a intensidade de regra definidora da concepgio federal de
Estado, realizou-se, originariamente, na Constitui¢io Federal de 24 de fevereiro
de 1891 (art. 1°} e prosseguiu, sem interrupgbes, nas Constituigdes Federais de
1934 (art. 19), 1937 (art. 32), 1946 (art. 1° e § 19) e 1967 (art. 1°). A auséncia
do Municipio na composigio da Unido Federal ndio constitui originalidade do
Direite Constitucional brasileiro. Trata-se de regra geral nas Constituiges dos
Estados federais, o que confere singular eficicia a esse principio universal da
organizagioc federativa. A Federagdo ou a Unido Federal sem a presenca dos
Municipios na sua composigdo estd consagrada na Constituigio Federal dos
Estados Unidos Mexicanos, de 5 de fevereiro de 1917 (art. 43)}; na Constituigio
Federal da Argentina, de 19 de maio de 1853; na Constituicio Federal da Vene-
zuela, de 23 de janeiro de 1961 (art, 92); na Constituigio Federal da Austria,
de 1° de outubro de 1920; na Lei Fundamental da Repiblica Federal da Ade-
manha, de 23 de maio de 1949 (art. 20); no Ato Constitucional do Canad4,
de 1867 (arts. 3° e 5°); na Constitui¢io Federal da India, de 26 de janeiro de
1950 (1.1(2).(3)); na Constituigio Federal da Suica, de 29 de maio de 1874
(art. 2°); na Constitui¢do da Republica Socialista Federativa da Iugoslivia, de
21 de fevereiro de 1974 (arts. 1° e 29); na Constituigio Federal da Austrélia,
de 1° de janeiro de 1901 (art. 106), e na Constituicio Federal da Unifio Sovié-
tica, de 7 de outubro de 1977 (art. 70). A Constitui¢io norte-americana, de 17
de setembro de 1787, que assinalou a passagem da Confederacio para “uma
unido mais perfeita”, como se declara nas suas palavras introdutérias, preo-
cupou-se com as relagdes entre os Estados e 0o Governo da Unido (art. IV), e
nos 7 artigos de seu texto originario, quase bissecular, nio se contém uma s6
referéncia aos Municipios ou ao governo local, tema estranho ao documento
que se transformou, gragas 3 interpretagiio judicidria da Suprema Corte e ao
funcionamento das instituigdes, no modelo mais antigo de organizagio federal do
mundo moderno,
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2. O desdobramento légico da concepgio constitucional que desconhecia o
Municipio no plano da Unifio Federal ou da Federagio — por ser a Uniio,
historicamente, como no caso brasileiro, a resultante da aglutinagio de provin-
cias que se tornaram Estados-Membros — deveria conduzir & excluséo do Mum-
cipio do dominio da Constituigio Federal. Dentro dessa perspectiva, o Munici-
pio seria “assunto doméstico das provincias”, retomando-se na Reputblica Fe-
deral a versdo liberal do Ato Adicional de 12 de agosto de 1834. Daf adveio a
retraida posigiio da Constituigio Federal de 1891, que, concebendo a Federagio
como o produto da unifio indissoltivel das antigas provincias, deferiu aos Esta-
dos a organizagio dos Municipios, tarefa apenas limitada pelo respeito “ao
peculiar interesse ”, que o famoso artigo 68 da Constituigio de 1891 néio definiu.
Os Estados esgotaram na amplitude de sua autonomia a organizagio municipal,
submetendo o governo local aos rigores do controle hierirquico, como ¢ visivel
na permitida “anulagdo das deliberagées, decisbes ou quaisquer outros atos das
Camaras Municipais” por érgdos do Estado, pratica que se generalizou no Di-
reito Constitucional estadual da Primejra Republica (cf. FELisBELLO FREIRE —
As Constituigbes dos Estados e a Constitui¢io Federal — Rio de Janeiro — Im-
prensa Nacional — 1898, pAg. 69).

Préticas desse estilo geraram “o confisco geral da municipalidade” pelo
Estado, a que se referiu Rur BARBosA, ao analisar a legislagio ordinaria do Es-
tado do Cears, em matéria de organizagio municipal (Obras Completas de
Rui Barbosa — vol. XXV — 1898 — tomo II — A Imprensa, pdg. 190). Reedita-
va-se a versio mondrquica das Cdmaras Municipais, corporagbes meramente
administrativas, para cuidar do “governo econdmico das cidades e vilas”, sem
dispor de fungio legislativa prépria e confinadas, as Cimaras, 4 edi¢do de
posturas sobre matérias de alcance reduzido, para cada caso, como detalhavam
as minuciosas atribui¢es administrativas da Lei Imperial de 1° de outubro de
1828, também chamada de Regimento das Cimaras Municipais do Império. A
organizagiio vertical do Municipio, que é dominante no periodo republicano,
admitiu abrandamentos, para autorizar na Constituigio do Estado o principio da
auto-organizagio municipal, mediante a elaboragio pelas Cadmaras locais das
cartas préprias ou leis orgdnicas, como nos casos isolados das Constituigoes Es-
taduais do Rio Grande do Sul e de Santa Catarina, na Primeira Repuablica {cf.
Jost pe Castro Nunes — Do Estado Federado — Editores Leite Ribeiro e
Maurillo — 1920, pags. 129-30). Com essas leis organicas locais criava-se verda-
deira comunidade juridica descentralizada, um ordenamento juridico parcial,
responsivel pela expedicio de normas dotadas de validez para esse ordena-
mento local

3. A indiferenga da Constituigio Federal de 1891 pela organizagio munici-
pal provinha da rejeiciio pela Constituinte de 81 das solugdes que propuseram
a fixagdo prévia das bases do regime municipal (cf. Acenor pE Roure — A
Constituinte Republicana — vol. II — Imprensa Nacional — Rio de Janeiro —
1918, pags. 205 e 208), Preferiu-se o enunciado genérico do artigo 68:

“QOs Estados organizar-se-do de forma que fique assegurada a auto-
nomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar inte-
resse.”
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A neutralidade dogmética do texto comegou a ceder quando se passou a
questionar na tribuna parlamentar, na doutrina publicistica ¢ no Supremo Tri-
bunal Federal, se a autonomia municipal nio seria um principio constitucional
da Unido, beneficidrio dos instrumentos de defesa compativeis com essa rele-
véncia, As dividas foram vencidas e, para aplacd-las definitivamente, a reforma
constitucional de 1926 incluiu a autonomia municipal entre os principios cons-
titucionais da Unidio (art. 6°, II, alinea f), cuja eficicia ficaria assegurada pelo
mecanismo dristico da intervengio federal da Unido no Estado. Doravante, a
autonomia municipal sem conteudo e impregnada pelo critério jusnaturalistico
do peculiar interesse, para nos valermos da anélise kelseniana ao conceito aprio-
ristico do “poder municipal” (cf. Hans KELsen — Teoria General del Estado
— Editorial Labor S.A. — 1934, pig. 246), passaria a dispor, pelo menos no
plano normativo da Constituigio, de poderoso instrumento material para coibir
usurpagdes de sua competéneia.

A intervengio federal no Estado, para proteger a autonomia municipal,
deslocava para o dominio dos érgaos da Uniao a tarefa de interpretar a auto-
nomia municipal, pelo preenchimento federal do campo indefinido da norma
constitucional. A autonomia local passaria a comportar interpretagio federal,
e niao mais, de forma exclusiva, a interpretacdo que lhe desse o Estado-
Membro no exercicio do poder de organizagio do Municipio, no plano auto-
ndémico da Constitui¢io estadual e no desdobramento da legislagio ordinéria.
A qualificagiio da autonomia municipal como principio constitucional da Unido
representava uma limitagiio A plenitude da autonomia do Estado-Membro e
traduzia claro rompimento com a concepgio ortodoxa do federalismo republi-
cano de 1891. O processo nédo se interromperia. Ao contrario, o principio limi-
tador se expandiria para explicitar na Constituigio Federal o contetido da auto-
nomia municipal, inibindo a liberdade organizatéria do Estado.

4. A Constituigdo Federal de 16 de julho de 1934 iniciou o processo eman-
cipador do Municipio da tutela organizatéria do Estado-Membro. £ clarc o
sentido retificador da nova técnica constitucional, inspirada no proposito de
criar as condigbes necessérias ao florescimento do municipalismo, e fundada na
decisiio de corrigir os abusos cometidos na organizagio plena do Municipio pelo
Estado, no periodo da Primeira Republica, responsiveis pelo cancelamento da
autonomia municipal, ndo obstante a afirmagdo desta garantia na Constituigiio
Federal de 1891. O constituinte de 1933-1934 firmou a convicgdo de que ndo
bastaria ac Municipio a autonomia politica, vinculada a escolha eletiva dos re-
presentantes locais — Prefeitos e Vereadores —, mas se impunha acrescentar-lhe
a autonomia financeira, as receitas préprias, de modo a alargar a substincia da
autonomia. A Constituicio de 1934 ndo chegou a contemplar 0 Municipio, de
forma destacada, no campo da discriminag¢fio de rendas, a qual se limitava a
definir as grandes competéncias tributirias da Unifio (art. 6°) e dos Estados
{art. 8°). O Municipio ingressava indiretamente nessa grande discriminagfio,
sob a forma obliqua do reconhecimento de que a ele pertenceria metade do
imposto sobre industrias e profissdes, incluido na competéncia tributéria priva-
tiva dos Estados (art. 89), tributo langado pelo Estado, mas arrecadado por este
e pelo Municipio, em partes iguais (art. 8%, § 2?). Reconhecia-se a0 Municipio
a eventual participagio no imposto novo, dentro da competéncia concorrente
da Uniéo e dos Estados (art. 10), quando se reservaria a0 Municipio a quota de
20% da arrecadagio (art. 10, VII, parigrafo {nico). A inovagdo substancial da
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Constituigiio Federal de 1934 (1) residiu na explicitagio da autonomia munici-
1 pela revelagio de seu triplice conteido — autonomia politica, autonomia
inanceiro-tributaria e autonomia administrativa — e na fixagdo das categorias
da tributagio munic[ilpal, em desdobramento especifico da autonomia financeira.
E a essa inovacio de conteido de natureza material seguiu-se uma inovagao
formal, de larga significagéio, que vem sendo mantida nas Constituigbes Federais
posteriores. Inseriu-se 0 Municipio, com o seu contedo autondmico e a matéria
a ele atribuida, no campo lar%uissimo do Titulo I da Constitui¢io Federal, que
trata Da Organizagdo Federal, no setor do Capitulo I, que contém as Disposi-
¢oes Preliminares, enunciadoras das decisdes constitucionais fundamentais rela-
tivas s formas de Estado e de Governo (art. 1), 4 origem popular dos poderes
(art. 2°), & designagio dos oérgios da soberania nacional (art, 39), com as
regras de sua convivéncia harmoinica ¢ independente (art. 39, §§ 1° e 29), &
enumeragao dos poderes delegados & Unifo F:rt. 59), a discriminagio da com-
peténcia tributéria da Unido e dos Estados (arts. 62, 8° e 10), ao reconhecimen-
to do poder de auto-organizagio dos Estados, dentro da clausula dos poderes
reservados (art. 79, I, letras a até h, e incisos II, Ill e IV) e outras decisdes fun-
damentais que definem a estrutura constitucional da Federagfio brasileira (arts.
12, 14, 15, 17, 19, 20 e 21). O conjunto das medidas inovadoras estendeu-se 2
colocaggo dos Municipios como destinatdrios de vedagbes (art. 17, I a X) ede
proibigées (art. 19, I a V), no mesmo nivel e equiparados aos entes ptiblicos
que integram a Unidio Federal (Unido — Estados — Distrito Federal).

Presumo que ainda ndc se refletin adequadamente sobre a colocagio do
Municipio no campo material e formal da Censtitui¢io Federal. A técnica intro-
duzida pela Constituigio de 1934, que vem sendo iterativamente reproduzida
nas Constituicdes ulteriores, encerra, de forma implicita, pelo menos, a insergio
do Municipio no plano da Federagfio. A permanéncia do Municipio no Titulo
Da Organizagio Federal contradiz o principio da concepgo federal de Estado,
que analisamos no tépico inicial, segundo a qual o Municipio ndo ¢ ente consti-
tutivo da Federagio, pois esta adveio, no caso brasileiro, como no de outras
federagdes, da aglutinagio ou associagio de provincias ou de estados confe-
derados. A consegiiéncia légica do tratamento iniciado na Constituigio de 1934
é 0 esvaziamento da substincia conceitual do principio, para dar-lhe nova confi-
guragiio. A preservagio do principio parece recomendar a colocagdo do Muni-
cipio em titulo constitucional auténome, separado da organizagio federal, de-
dicado & autonomia municipal e sua competéncia definidora,

A Constituigao de 1934 manteve a autonomia municipal na categoria emi-
nente dos principios constitucionais da Unido (art. 12, V, ¢fc art, 79, 1, d),

(1) Constituicho de 16 de julho de 1934

Art. 13. — Os Municipics serfio organizados de forma que lhes fique assegu-
rada a autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse, e especial-
mente:

I — 8 eletividade do Prefeito e dos Vereadores da Cidmara Municipal, podendo
aquele ser elelto por esta;

II — & decretacfio dos seus impostos e taxes, e a arrecadacio e aplicachdo das
suas rendas;

III — a organizacéo dos servigos de sua competéncia.
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protegendo-z duplamente. De um lado, pelo uso do instrumento repressivo da
intervengio federal no Estado (art. 12, V), e, do outro, pela imposicho ao
Estado-Membro da observéncia, em sua organizagio constitucional e elaboragiio
legislativa, do principio da autonomia municipal (art. 79, I, d), que a Consti-
tuigdo demarcou, no seu contetide material (art. 13, I, IT e III). A autonomia
municipal, norma central da Constitui¢io Federal, se sobrepunha i autonomia
do Estado-Membro, seja pela deflagragao coercitiva da intervengiio federal, seja
pelo controle normative que limitava previamente a competéncia da constituin-
te estadual na tarefa de organizar o Municipio.

E sabido que a Constituigio de 1937 conservou o titulo federal apenas no
nominalismo da apresentagio exterior (art, 39). Constitni¢io Federal no nome,
mas Constituigio unitdria na realidade. E a Constituicio semdntica, a que se
refere Kari, LoEwENSTEIN (2). Na vigéncia do Estado Novo, o Decreto-Lei
n® 1.202, de 8 de abril de 1939, dispondo sobre a administragio dos Estados e
dos Municipios, desconstitucionalizou a Federagio e implantou a estrutura do
Estado unitirio com 6rgidos descentralizados nos Estados. Com a isengdo da
perspectiva histérica, resta-lhe pelo menos o mérito de ter antecipado, em norma
constitucional federal que permaneceu ineficaz, a solu¢io do agrupamento de
Municipios da mesma regiio, para a instalagdo, exploragio e administracio de
servigos publicos comuns (3).

A Constituigdo Federal de 1946 retirou 0 Municipio da situa¢io de maras-
mo e de abandono em que o deixou o sistema centralizador e autocritico de
1937. Abriu-lhe novas perspectivas pela fixagio autdnoma da competéncia tri-
butéria (art. 29, I, II, III, IV e V). Introduziu o Municipio no processo de
alimentagio de novos recursos, além das rendas locais, peﬁa participagdo nos
percentuais da receita federal dos impostos especiais e da arrecadagio do
imposto de renda (art. 15, VI, §§ 2% e 49), Essas formas embrionérias de parti-
cipagio de outras unidades de Governo no produto da receita federal desenvol-
veram-se sob a vigéncia da Constituigio de 1946 para alcangar o estigio mais
evoluido e sistematico dos Fundos de Participagio dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, concebido pela Emenda Constitucional n® 18, de 1°
de dezembro de 1965. Para assegurar a eficiéneia do processo de participagio,
impunha a Emenda n?® 18 o mecanismo da entrega obrigatéria, inde enSente—
mente de ordem das autoridades superiores, sob pena de demissdo d[;s autori-
dades federais arrecadadoras (Emenda n? 18, art, 20, parigrafo (nico), fazendo-
se 0 depdsito nos estabelecimentos oficiais de crédito (Emenda n? 18, art. 21,
§ 1°). A intervencio estadual no Municipio passou a constituir matéria da
Constituigio Federal, para definir os seus casos, limitando a iniciativa estadual
(Const. de 1946, art. 23, I e II). O contetido da autonomia municipal néio sofreu
modificagio, mantendo-se as formas de autonomia j& consagradas na Censtitui-

(2) Teoria de la Constitucién — Ediciones Ariel — Barcelona — 1870, pags. 218/220.
13) Constituigio de 10 de novembro de 1937.

Art. 20 — Os Municipios da mesma regifo podem agrupar-se para a instala-
céio, exploragho e administragfo de servigos piliblicos comuns. O agrupamento, as-
sim constituido, serd dotado de personalidade juridics limitada a seus fins.

Paragrafo lnico — Cabers aos Estados regular as condigfes em que tais agru-
pamentos poderfo constituir-se, bem como a forma de sua administracio.
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ciio de 1934 (Constitui¢do Federal de 1948, art. 28, I ¢ II, letras a e b) (%), A
restrigio ao principio da eletividade do Prefeito, além da competéncia facultati-
va de nomeacdo dos Prefeitos das Capitais e dos Municipios das estincias hi-
drominerais, que se criou na Constituigie Federal de 1934, recebeu scréscimo
novo, para autorizar a nomeagio dos Prefeitos dos Municfpios declarados bases
ou portos militares de excepcional importincia para a defesa externa do Pais,
nas condigBes estabelecidas pela Constitui¢fio Federal.

Alargava-se o campo material das limitagGes & autonomia. A principio, li-
mitagiio & autonomia do Estado-Membro, para preservagio da autonomia mu-
nicipal, que passava a ser tema da Constituigio Federal. Em seguida, limitacio
da prépria autonomia municipal, criando as excegbes a autonomia eletiva e
politica do Municipio. As excegbes nio se generalizaram, e a autonomia muni-
cipal néio sofreu novos abalos sob a Constituigio Federal de 1946. Ao contrério,
foi ela consideravelmente reforgada naquele periodo, como frisamos ao examinar
0s mecanismos da autonomia financeira e tributiria. E esse reforgamento da
autonomia ganhou instrumento novo de defesa, largamente empregado na con-
tengiio judicidria das ofensas ao principio.

5. Mantendo a autonomia municipal entre os principios constitucionais
da Unisio (art. 7°, VII, e), a Constitui¢io de 1948 deu-lhe a defesa coercitiva da
intervengdo federal (art. 7°) e igualmente a defesa judicidria do Supremo Tri-
bunal Federal, por iniciativa do Procurador-Geral da Republica, quando con-
vocada a Suprema Corte para apreciar as representagbes fundadas na argiiigio de
inconstitucionalidade do ato estadual lesivo da autonomia municipal (Const. de
1948, art. 89, pardgrafo dnico). A defesa judicidria da autonomia municipal pro-
porcionou ao Supremo Tribunal o exercicio de fecunda atividade protetora, sob
a Constituigio Federal de 1946, depurando o ordenamento estadual de regras
constitucionais violadoras da concepgio da Lei Fundamental do Pafs, em maté-
ria de autonomia municipal. No dominic da representagéo de inconstitucionali-
dade, vem-se desenvolvendo e aprimorande a técnica brasileira do controle
da constitucionalidade das Constituiges estaduais, que se iniciou sob a vigéncia
da Constituicio Federal de 1948. Ela é um marco imponente na histéria da
jurisprudéncia constitucional brasileira,

A titulo ilustrativo dessa atividade judiciéria de defesa da autonomia muni-
cipal pelo Supremo Tribunal Federal, nesse periodo inaugural, cito os casos das
Representagbes n.> 295, 314 e 350. Na Representagiio n® 2395, o Supremo Tri-

(4) Art. 28 — A autonomia dos Municipios sera assegurada:
1 — pela elei¢fic do Prefeito e dos Vereadores;

II — pels administracio prépria, no que concerne ao seu pecullar interesse e,
especialmente, a) & decretacfio e arrecadacfio dos tributos de sus competéncia e
& splicacio das suas rendas; b) A organizaciio dos servigos piblicos locails.

$ 19 — Poderfio ser nomeados pelos Governadores dos Estados ou dos Terri-
térios os Prefeitos das Capltais, bem como os dos Municipios onde houver estincias
hidrominerais naturais, quando beneficiadas pelo Estado ou pela Unifo.

§ 2 — Seriio nomeados pelos Governadores dos Estados ou dos Territérios os
Prefeitos dos Municipios que a lel federal, mediante parecer do Conselho de Segu-
rancse Nacional, declarar bases ou postos militares de excepeclonal importancia

para a defess externa do Pais,
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bunal Federal declarou a inconstitucionalidade dos artigos 34 e 104 da Consti-
tuigdo do Ceard. No artigo 34, a Constituigio autorizava suspender a execucio
das leis, é)osturas e atos ga administragio municipal. No artigo 104, a Constitui-
¢do estadual conferia & Assembléia Legislativa competéncia para anular leis,
resolugBes e atos municipais, nos casos que indicava. Na Representagio n? 314,
o Supremo firmou a inconstitucionalidade do artige 104 da Constituigio do
Estado do Rio de Janeiro, que, a exemplo da Constituigio do Ceard, admitia a
anulagio de deliberagdes e de atos das Cimaras Municipais pela Assembléia
Legislativa. Na Representagio n® 350, o alvo da declaragio de inconstituciona-
lidade do Supremo incidiu no artigo 91 da Constituicio do Estado de Minas
Gerais. Nele se previa o recurso, com efeito suspensivo, para o Tribunal de
Contas ou a Assembléia Legislativa, de decisio da Cimara Municipal que im-
pusesse a perda do cargo do Prefeito. Nos trés casos, o fundamento comum da
inconstitucionalidade de dispositives de Constituigbes estaduais assentou-se na
defesa da autonomia municipal, incompativel com a tutela hierdrquica de érgios
estaduais. Naquele perfodo Se reconstitucionalizagio do Pais, quando se deveria
construir ¢ novo edificio constitucional da ‘Repiblica Federal, o Supremo Tri-
bunal Federal destacou-se na fungiio revisora das Constituigbes estaduais, de
modo geral, para harmonizé-las com o modelo federal, e distinguiu-se, de modo
particular, pela energia que colocou na fungdo protetora da autonomia munici-

al. A representagio de inconstitucionalidade, na via da agdo direta de defesa
ga Constituicio Federal e de seus principios, foi o grande instrumento que per-
mitiu ao Supremo o notdvel exercicio de sua competéncia constitucional de
tribunal da Federagio.

6. A anilise da posi¢io do Municipio no periodo constitucional posterior a
1964 revela a atuagio de tendéncias contraditérias. A Constituigio de 24 de
janeiro de 1967 manteve muitas regras da concepgiio sedimentada na Consti-
tuicio de 1946: a autonomia municipal, principio constitucional da Unidio (art.
10, VII, f); a auto-organizagiio constitucional do Estado devendo respeitar a
autonomia municipal (art. 13, I); a intervencio federal no Estado para asses'u-
rar a autonomia municipal (art. 10, VIL, f) e sua preservagio mediante a de-
flagragio substitutiva da representagio de inconstitucionalidade pelo Procura-
dor-Geral da Republica, seu provimento pelo Supremo Tribunal Federal e o
decreto do Presidente da Repiiblica de suspensio do ato impugnado, se essa
medida bastar (art. 11, § 12, ¢, e § 2°); a explicitagio do contendo da autonomia
municipal (art. 16, I e II, a e b). ‘

A Constituigdo de 1967 afastou-se da Constituigio de 1946 em duas inova-
¢oes gue acrescentou & concepgio do Municipio. A primeira, de natureza formal,
criando a competéncia dos Municipios na Constituigio Federal, em seu Capitulo
II. A inovagéo foi puramente formal, pois nio sé deixou intocada a composigio
da Federagio sem a presenga do Municipio (art. 19), como também nao con-
cebeu a introdugdo do Municipio na distribui¢io de competéncias dos niveis
de governo. A Constituicho permaneceu no meio do caminho, sem extrair as
conseqiiéncias materiais de sua inovagio formal, A outra inovagio desencadeou
conseqiiéneias mais profundas, A Constituigio Federal de 1967 deu infcio ao
movimento de alargamento da matéria de interesse municipal no plano oriﬁi-
ndrio da norma constitucional federal com reflexos negativos no campo da
autonomia constitucional do Estado-Membro, que passa a sofrer nova ampu-
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tagdo de competéncia. A Constituigio Federal retira da Constitnigio e de leis
estaduais, para entregar 4 lei complementar federal, a competéncia de estabelecer
os requisitos minimos de populagio e renda publica e a forma de consulta prévia
as populagdes locais, para a criagdo de novos Municipios (art. 14); dispée que
somente terio remuneragio os Vereadores das Capitais e dos Municipios de
populagio superior a cem mil habitantes, dentro dos limites e critérios fixados
em lei complementar (art. 16, § 29); estabelece o niimero méximo de Vereadores
municipais (art. 16, § 5?); torna obrigatéria, e ndo mais facultativa, como se
admitia na Constituigio Federal de 1946 (art. 28, § 1°), a nomeagfio dos Pre-
feitos das Capitais dos Estados e dos Municipios considerados estincias hidro-
minerais em lei estadual (art. 16, § 1°, ¢} e amplia aos Municfpios declarados
de interesse da seguranga nacional (art. 16, § 19, b) outro caso de nomeagio
obrigatéria de Prefeitos, precedida de aprovagio do Presidente da Republica,
quando a Constituigio de 1946 limitara essa obrigatoriedade aos Municipios
declarados bases ou portos militares de excepcional importincia para a defesa
externa do Pais (Const. Federal de 1946, art. 28, § 2°) sem & intromissdo osten-
siva do Presidente da Republica.

A Emenda Constitucional n? 1, de 17 de outubro de 1969, que certamente
transpds os limites da competéncia de segundo grau do poder constituinte de
revisio, para imprimir ao texto revisto as concepgdes conjunturais de verdadeiro
poder constituinte originirio, aprofundou o movimento de dilatagio da matéria
municipal na Constituigio Federal. Esse movimento de absorgio foi igualmente
intenso nas duas diregGes que ele adotou. A dire¢iio no rumo da federalizagdo
de temas municipais pela sua retirada da drea das Constituigdes estaduais, ou
dos poderes reservados, e sua conversio em temas da Constituigio Federal e da
legisﬁ’agﬁo federal, conforme tendéncia consagrada no texto constitucional origi-
nirio e j4 anotada. Intensificou-se o controle da autonomia municipal na Cons-
tituigio Federal, prevendo-se os instrumentos adequados. Além das exigéncias
do plane de aplicagio, para concessio de auxilio federal ao Municipio (art. 13,
§ 5°), da nomsagfo obrigatéria dos Prefeitos das Capitais, das estdncias hidro-
minerais e dos Municipios declarados de interesse da seguranga nacional (art.
15, IT, § 1°, a e b), da remuneragiio dos Vereadores municipais, obediente a
limites e critérios de lei complementar federal (art. 15, § 2°), que a Emenda
n® 1 manteve, conbe 3 Constituigio revista alargar os casos de intervengio
estadual no Municipio, através de ocorréncias novas, como a da observincia
de principios s na Constituigdo do Estado, e a da aplicagio obrigatéria
de vinte por cento, pelo menos, da receita tributéria municipal no ensino primé-
rio. A Emenda n? 1 transformou em tema da Constituigio Federal a disciplina
da fiscalizagdo financeira e orcamentéria dos Municipios, designando os seus
érgios de controle externo (Cémara Municipal) e de controle interno (Exe-
cutivo Municipal), e o 6:550 auxiliar da Céimara, Tribunal de Contas ou érgio
estadval a que for atribuida essa incumbéncia (art, 18, § 1°), responsavel pela
emisséo de parecer prévio sobre as contas anuais do Prefeito. Limitou a auto-
nomia administrativa dos Municipios, proibindo a instituigio de Tribunais
Municipais de Contas, salvo nas excegbes rarissimas dos Municipios com popu-
lagiio superior a dois milhdes de habitantes e renda tributéria acima de qui-
nhentos milhges de cruzeiros (art. 18, § 39). '
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A Constituigio Federal de 1967 e a Emenda n? 1 mantiveram o Municipio
a0 lado dos entes pablicos da Federagio — Unigo, Estados, Distrito Federal —,
para torna-lo destinatirio das normas tributrias de vedagic (Const. de 1967,
arts. 20 e 21; Emenda n? 1, arts. 19 e 20, III}. A Constituicio ori%'inéria ea
Constituigio revista, prosseguindo nesse processo de equiparagio, Jocalizaram
0s Municipios no centro da competéneia tributéria nacional (Const. de 1967,
art. 19; Emenda n? 1, art. 18), o que as Constitui¢des anteriores nido fizeram
explicitamente, por refletirem, de certo modo, as reservas tradicionais da dou-
trina federalista, que sempre recusou consagrar a recepgio do ente local no do-
minio da repartigao federal de competéncias.

A Constituigio de 1967 e @ Emenda Constitucional n? 1 introduziram na
concepgio constitucional do Municipie brasileiro o alargamento da matéria mu-
nicipal no texto federal, com sacrificio da autonomia do Estado-Membro, e
impuseram restrigbes mais numerosas ao principic da autonomia municipal, as
quais néo s6 participam do alargamento material, com a consegiiente presenga
mais significativa do Municipio na Constituigio Federal, como também assina-
lam e realizam limitagbes ao contetido da autonomia. O modelo constitucional
contemporineo consagrou solugdes que tornam distantes as inspiragBes dos
textos constitucionais de 1891, 1934 e 1946, na modelagem da concepgiio muni-
cipal que prevaleceu naqueles textos.

Atingimos o alto da montanha. E hora de pensar no regresso is origens.
Estamos no momento propicio para empreender a viagem de retorno, deixando
de lado o que ndo ¢ mais util ao caminhante. Ele conhece os caminhos que o
conduzirio com seguranga a sua morada. Do alto da amadurecida experiéncia
constitucional brasileira, vislambrando o horizonte constitucional do passado e
do presente, niio é dificil apontar o que deve permanecer, o que deve ser aprimo-
rado e o que deve ser abandonado em relagio a0 Municipio.

7. O alargamento da matéria do interesse do Municipio na Constituigio
Federal e o desenvolvimento que a organizagio municipal atingiu na Constituigio
e nas leis estaduais, dentro da normatividade dos poderes reservades, convergem
na caracterizagio de uma tendéncia constante, no Império e na Repablica, que
Tavares Bastos, com a clarividéncia do homem publico e do pensador, qualificou
de “organizagéo simétrica” dos Municipios, “o vicio da uniformidade” (A Provin-
cig — 22 edigio — Companhia Editora Nacional -- 1937, pags. 141 e 145). Conde-
nando com veeméncia essa concepgiio uniformizadora, dizia o grande liberal do
Império:

“A uniformidade nos mata. Néo! Nao é de lei uniforme, por mais
liberal que seja e mais previdente, gue depende ressuscitar o Muni-
cipio; depende isto de leis promulgadas em cada provincia, conforme
as condicbes peculiares de cada Municipio. Leito (fe Procusto, a legis-
lagfio simétrica é um sonho enganoso: efeito da paixdo niveladora, ela
s6 gera decepgdes” (obra citada, pag. 143).

Tavares Bastos antecipava a organizagio municipal nas Cartas locais,
ficando a legislagiio provincial com a competéncia de fixar “certos principios

116 R. Inf, legisl. Brasilia a, 19 n. 75 jul./setf. 1982



gerais do regime municipal”, sem tolher as particularidades das células munici-
ais, tio diversificadas na grandeza, na populagio, na economia e nas necessi-
ades urbanas e rurais. :

Ainda permanece isolada a concepgio das Cartas Préprias Municipais,
reduzida, no momento, ao modelo do Rioc Grande do Sul, cuja Constituigio
positivista, de 14 de julho de 1891, j4 deferia ao Conselho Municipal a compe-
téncia de elaborar & lei orginica municipal, na qual seria “determinado o
ntiimero dos membros do Conselho, estabelecido o processo para as eleigdes de
cardter municipal e prescrito tudo o que for da competéncia do Municipio”
(Constituicio do Rio Grande do Sul, de 14 de julho de 1981, art. 64). A com-
peténeia municipal para elaborar as leis orgdnicas locais continua assegurada
na vigente Constituigio Estadual do Rio Grande, que amorteceu a competéncia
local com o abrandamento da fixagdo prévia dos principios na prépria Cons-
tituicio do Estado, verbis:

“Os Municipios do Rio Grande do Sul regem-se pelas Leis Orga-
nicas ¢ demais ?eis que adotarem, respeitados os principios estabele-
cidos na Constituigio Federal e nesta Constituigio™ (Constituicdo do
Estado do Rio Grande do Sul, de 27 de janeiro de- 1970, art. 143).

Sem possuir a consisténcia do sistema constitucional do Rio Grande, ensaios
fragmentérios de diversificagio municipal vém sendo autorizados nas Consti-
tuigdes estaduais, reveladores, pelo menos, da preccupagio do constituinte esta-
dual com esse fundamental aspecto da organizagio municipal. Alongaria dema-
siadamente esta exposicio a referéncia a cada Constituigio estadual e o con-
fronto de suas solugBes. Apenas com. o propésito de localizar a questio e
propor, no final, uma indicagdo a respeito, partirei do modelo mais préximo,
que é o do Estado de Minas, para citar depois outras Constituigdes, em nimero
ilustrativo, mas igualmente revelador da preocupagio comum de superar a orga-
mzaciio simétrica € o vicio da uniformidade, que identificam a centralizagio
normativa da organiza¢io municipal nas duas fontes dessa centralizagiio: a Cons-
tituicio do Estado e a legislagio estadual, na solugiio classica do federalismo
brasileiro; a Constituigio Federal e a legislagic complementar federal, na ver-
sio unitarizante pés-1964.

A Constituicio do Estado de Minas, de 14 de julho de 1947, autorizou
o agrupamento regional de Municipios e sua personificacio juridica, verbis:

“Os Municipios da mesma regido, pelo voto de dois tergos dos
membros componentes das respectivas Cimaras, poderio agrupar-se,
constituindo-se em pessoa juridica, para instalacdo, exploragio e admi-
nistragio de servigos comuns” (art. 95).

A Constitui¢io do Estado de Minas, de 13 de maio de 1967, procurou ex-
plorar, dentro do filao dos poderes reservados, a diversificagio da organizagdo
local chegando a conceber as linhas gerais da administragio regional e local,
Fara prever a organizagio de Conselho Regional (art. 201, § 2°), eleito por Pre-
eitos e Vereadores; a criagio de Conselho Distrital da Comunidade, em cada
Distrito (art. 204, §§ 12, 22 e 3?), cujas atribuigdes podem constituir objeto de
lei municipal; a figura dos Subprefeitos Distritais, auxiliares do Prefeito
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(art. 208). Inspirando-se na concepgiio norte-americana do Administrador Muni-
cipal — Council Manager Form (Cf. WiLLiam VERNON HoLrLoway — Stafe and
Local Government in the United States — McGraw-Hill Book Company —
1951, pag. 345) ~, a Constituigio autoriza a delegagfio a engenheiro ou a técnico
de administragio de notéria competéncia dos encargos de coordenacio e super-
viséo geral dos servigos locais (art. 196, § 3?). A Constituicio do Estado, na sua
redagfio atual, em decorréncia de adaptagées & Emenda Constitucional Federal
n? 1, transferiu a organizagio da Regifio Administrativa para a 4rea do Poder
Executivo (arts. 113/115), retirando-a do capitulo reservado ao Municipio,
sem alterar-lhe a finalidade, ¢ manteve o Administrador Municipal (art. 177,
§ 39), os Subprefeitos Distritais (art. 181) e o Conselho Distrital da Comunidade
(arts. 182, 183, 184). A Lei Complementar de Organizagio Municipal, de 28
de dezembro de 1972, desdobrando a matéria constitucional, coufl;riu apre-
cidvel desenvolvimento & competéncia do Conselho Distrital da Comunidade
(art. 80, I, IL, III, IV, V e VI); deferiu 4 lei municipal 2 definigio das atribui-
¢des, impedimentos e responsabilidades dos Subprefeitos Distritais (art. 81);
destacou o Administrador Municipal como decisdo puramente local (arts. 82 e
83} e fixou a Administragio Regional no Municipio da Capital do Estado, no de
p?ulagﬁo superior a cem mil habitantes ou no cﬂ: localizagio de expressiva 4rea
industrial, cabendo A lei municipal definir as 4reas, os cargos e 0§ Tecursos
financeiros da zona local de administragio regional (arts. 84 e 85) e ao Prefeito
regulamentar o exercicio das atribuigdes do Administrador Regional, de sua
livre nomeagiio e demissdo (art. 86).

A preocupagio diversificadora da organizagio municipal, com maior ou
menor profundidade, alcanga outras Constituicdes estaduais, de modo geral,
como assinalei. Sdo ilustrativas dessa tendéncia a Constitui¢io do Estado de
Pernambuco, de 25 de margo de 1970, que faculta acs Municipios a organiza-
¢do de conséreios intermunicipais, aprovados pelas respectivas Cimaras, para a
realizacio de obras, servigos e atividades de interesse comum (art. 110); a
Constitui¢io do Estado do Rio de Janeiro, de 23 de julho de 1975, que prevé,
para solugio global de problemas de uma regiéo, o agrupamento de Municipios
interessados, de modo a criar entidade intermunicipal, regida por acordo admi-
nistrativo (art. 162 § 3°), e a Constituigdo do Estado do Cear4, de 25 de novem-
bro de 1970, favorecendo convénios e acordos intermunicipais, para realizagio
de obras, servigos e atividades de interesse comum (art. 12, parégrafo tnico).

As normas constitucionais revelam que é generalizada a percepgio de que
se deve acrescentar outros instrumentos i organizagio fundada no dualismo
Municipio/Distrito, Sente-se a necessidade de preencher o espago que est4 cres-
cendo e que jA transpds os lmites territoriais de cada Municipio, manifesta-
mente insuficientes para atender a necessidades regionais e plurimunicipais. Re-
colhe-se da verificagio que as normas constitucionais ainda ndo se transfor-
maram em realidades, de forma a preencher esse espago supramunicipal com a
atuagdo de érgdos, servigos e mesmo novas unidades de governo local. HA um
contraste profundo entre a simétrica organizagio municipal brasileira irredutivel-
mente dual e a pluralidade organizatéria da estrutura local norte-americana,
por. exemplo, que abrange, na sua diversificagdo, condados, cidades, municipali-
dades, distritos escolares, distritos especiais. Essas chamadas entidades de gover-
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no local atingem a impressionante cifra de 155.087 unidades dentro da Federagiio
norte-americana (cf. WiLiam VerNoN HoLLowAY, obra citada, pag. 400).

8. O desenvolvimento das peculiaridades locais, que a Constituigio Federal
considera uma varidvel da organizagio municipal (art. 14, pardgrafo tnico),
recomenda que se confirz ao Municipio brasileiro, no atual estigio de sua
evolugio, a competéncia de auto-organizagio no plano auténomo da legislagdo
municipal. Sem dispensar a previsio de principios e regras fundamentais na
Constituicio Federal, dentro dos antecedentes do federalismo republicano,
caberia & Constitui¢io de cada Fstado fixar as normas gerais da organizagho
municipal, de modo a ndo inibir a criatividade local em cio das dimensdes,
natureza e necessidades do Municipio. E desejivel que, ingressando no do-
minio politico da auto—or%anizagﬁo, possa a autonomia municipal encontrar novas
inspiragbes para o modelo organizatério do Municipio, especialmente no domi-
nio das formas diversificadas dessa organizagio. A auto-organizacio alargaria
o contetido da autonomia do Municipio, acrescentando-se a nova legislagiio de
auto-organizagio 3 tradicional administragio auténoma dos servigos publicos.
A construgio do Municfpio como ordenamento juridico parcial se completaria
nessa competéncia de auto-organizagdo, responsdvel pelas normas desse orde-
namento parcial, uma verdadeira comunidade juridica infra-estatal, subordinada
3 Constituicio do Estado, como a Constituigio do Estado se acha subordinada 4
Constituigio Federal, centro da comunidade juridica total da Federagéo.

9. O crescimento da vida urbana e a expansio das necessidades coletivas,
em é4reas de grande aglomeragio demogréfica, conduziram ao afloramento de
solugBes constitucionais visando captar as imposi¢ges da realidade supramuni-
cipal que vem desafiando a imaginacio de juristas, de politicos, de economistas
e de administradores.

As Constituigoes estaduais, em diferentes épocas, como se assinalou, passa-
ram a exprimir o enunciado de formulagdes genéricas, oscilando entre as solu-
¢bes contratuais dos agrupamentos, dos convénios e dos conséreios, até as estru-
turas mais complexas dos entes regionais e das entidades autdrquicas, dotadas
de personificacio juridica, para atender a servigos, obras e necessidades de confi-
guragio supramunicipal, que é a finalidade comum a todas essas formulagdes.

Quando se elaborou o Anteprojeto da Constituicio do Governo Provisério,
em 1933, no Ambito da chamada Comissdo do Itamarati, cuidou-se de oferecer
aos Estados uma proposta federal para os assuntos de interesse intermunicipal.
Com esse propésito, o anteprojeto autorizava os Estados “a constituir em Re-
gido, com a autonomia, as rendas e as fungbes que a lei The atribuir, um grupo
de Municipios contiguos unidos pelos mesmos interesses econdmicos™. O Prefeito
da regido seria eleito pelos Conselheiros Municipais, e o Conselho Regional se
comporia dos Prefeitos Municipais da mesma regio (Levi CarNEmro — Orga-
nizacdo dos Municipios e do Distrito Federal — Rio de Janeiro — 1953, pag. 50).
A Constituigio de 1937 retomou a idéia, para conferir a0 agrupamento regional
personalidade juridica limitada a seus fins (art. 29), mas a regra autorizativa,
enderecada diretamente aos Municipios da mesma regido, nio passou do nomi-
nalismo da Constituicio. No perfodo da elaboragio preliminar do Projeto de
Constituigio Federal de 1967, a Comissdc de Juristas nomeada pelo Presidente
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CasteLLO Branoo, constituida pelos Srs. LEvr CarNEmmo, ORrosiMBo NONATO,
Micuer SEaBRA FAGUNDES e TEMIsTOCLES Branpio CavaLcanTr, também aventou
formulagdo prépria para os problemas intermunicipais, admitindo, de um lado,
dreas regionais de desenvolvimento prioritdrio e a administragdo confunta de
alguns Municépios, de outro, sempre visando & realizagio de obras ou servigos
publicos, ou a outros objetivos de interesses comuns dos Municipios ( Anteprojeto,
arts. 246 e 247 — in Correio da Manhd, de 25 de agosto de 1986 — “Caderno da
Constituigo”).
10. A Constituigdo Federal de 1967 {art. 157, § 10), em regra mantida pela
Emenda Constitucional n® 1 (art. 164), ao prever a criagﬁoecﬁ: regides metro-
politanas, rompeu com os antecedentes constitucionais do agrupamento regional
de Municipios, nido obstante a congregacdo plurimunicipal que a Regido Metro-
politana pressupde. Esse rompimento é visivel, desde logo, na competéncia que
se defere & Unido Federal, para, mediante lei complementar, estabefecer Regides
Metropolitanas. Daf o deslocamento da matéria. Nas solugbes dos precedentes
constitucionais, a figura da Regifo se integrava no campo constitucional da
competéncia dos Estados e dos Municipios. A Constituigdo de 1967 preferiu
localizar a Regido Metropolitana no titulo constitucional dedicado & ordem
econdmica e socizl, impregnado de normas programéticas que dependem do
desdobramento do legisEdor ordindrio. A Regifio Metropolitana néo resultou de
comando auto-aplicdvel da Constitui¢io. Ficou na dependéncia de lei posterior,
a jufzo da Unifo. O texto constitucional é breve e lacénico. Nio encerra quadro
da competéncia constitucional da Regigo Metropolitana ¢ nem conferiu, expli-
citamente, 3 Unifio a competéncia para legislar sobre matérias do interesse das
Regies Metropolitanas, A competéncia da Unifio ndo est4 consignada no quadro
amplissimo de sua competéncia legislativa exclusiva (art. 89, XVII e alineas),
nem na particularizagio da legislagio de normas gerais e de diretrizes e bases
(art. 8°, XVII, alineas ¢, d, e, n, ¢, v), a qual convive com a legislaciio estadual
de caréter supletivo, como seria adequado as matérias do interesse das Repides
Metropolitanas. Na falta de norma expressa da competéncia enumerada, a
Unido passou a exercer a competéncia implicita, para nio apenas estabelecer
as Regides Metropolitanas, como se acha previsto na Constituigho, mas, tam-
bém, legisler sobre Regides Metropolitanas. A Lei Complementar n® 14, de 8 de
junho de 1973, que estabelece as Regides Metropolitanas, deu inicio ao dinimico
grocesso legislativo da Unido. A lei federal organiza a Regido Metropolitana,
esignando os seus dois érgios — Conselho Deliberativo e Conselho Consultivo
(art. 2°); estrutura a composi¢io e a competéncia de cada drgio (art. 29, para-
grafos 19 e 29; artigo 39, I; art. 49, I e II); define os servigos de interesse metro-
politano (art. 59, I, II, III, IV, V e VI) e indica as formas de unificagio dos
servicos comuns de interesse metropolitano (art. 3°, pardgrafo unico). A Unifio
nfio se deteve na organizagdo das Regides Metropolitanas. Criou, a seguir, a Co-
missio Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana (Decreto n? 74.156,
de 8 de junho de 1974), para acompanhar a implantagio do sistema de Regides
Metropolitanas e pro;l)or as diretrizes, a estratégia e os instrumentos da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano, dando ao érgio uma estrutura integral-
mente tederal {art. 2°, 1, 11, 11, IV, V e VI). A Comissao Naciona! de Regides
Metropolitanas transformou-se, mais tarde, no Conselho Nacional de Desenvol-
vimento Urbano (CNDU) — (Decreto n® 83.355, de 20 de abril de 1979), res-
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gonsével pela politica nacional de desenvolvimento urbano, inscrevendo-se nessa
inalidade o exercicio de amplas atribuigdes, como as de propor os programas
anuais e plurianuais de investimentos urbanos, a programagioc do apoio finan-
ceiro federal ao desenvolvimento urbano e a definigo dos recursos destinados
a programas de desenvolvimento urbano, que serdo despendidos diretamente
pela Unido ou transferidos aos Estados, Distrito Federal e Municipios, especial-
mente os recursos relativos a habitagio, saneamento, dreas industriais, trans-
porte urbano e administragio metropolitana e municipal. A Unido Federal,
assumindo o comando do desenvolvimento metropolitano, promoveu a criagéo do
Fundo Nacional de Apoio ao Desenvolvimento Urbano — FNDU (Lei n° 6.236,
de 22 de outubro de 1975). vinculado ao financiamento de servigos municipais e
de equipamsntos sociais urbanos no territério do Municipio.

O interesse da Unido pelo desenvolvimento metropolitano conduziu a uma
legislagio direta sobre os sistemas metropolitanos e municipais dos transportes
urbanos (Lei n® 6.261, de 14 de novembro de 1975), integrados no sistema
nacional de transportes urbanos, e beneficidrios dos recursos distribuidos pelo
Fundo de Desenvolvimento dos Transportes Urbanos, legislagdo que, nio obs-
tante os beneficios financeiros, poe-se em conflito com a competéncia nacional
da Unifio, em matéria de transporte (Constituigio Federal, art. 8°, XV, d), de
trafego e trinsito nas vias terrestres (art. 82, XVII, n).

Os Estados ndo disputam com a Unifo o comando das Regides Metropoli-
tanas. Submetem-se a esse comando, secundando 2 agdao da Uniio, que se apdia
nos abundantes recursos financeiros destinados aos planos de desenvolvimento
metropolitano. Se os Estados nio legislam com a intensidade da Unido sobre
matéria de interesse metropolitano e desenvolvimento urbano, participam da
administragio metropolitana, ndo s6 pela sua presenga nos Conselhos da Regiio
Metropolitana, como também pela implantagio do érgio estadual de planeja-
mento metropolitano. A agio conjugada da Unido e do Estado na Regiio Metro-
politana acaba devassando e se sobrepondo ao préprio Municipio, tornando
assuntos do peculiar interesse local em assuntos metropolitanos. A criagio das
Regites Metropolitanas em lei ordinédria, sem fundamento no quadro prévio da
competéncia constitucional dessas novas entidades, transformou em terreno
movedigo o campo de atuagdo das Regides Metropolitanas, pois o interesse
metropolitano é a soma dos interesses municipais e todo assunto metropolitano
constitui, originariamente, assunto de interesse municipal. A solugio constitu-
cional das RegiGes Metropolitanas, em regra de conteiido lacénico e deslocada
de seu campo préprio, alimenta o dissidio entre interesse municipal auténomo,
definido na regra superior da Constituigdo, e o interesse metropolitano, con-
cebido na regra inferior da lei. Esse conflito conceitual entre interesse municipal
e interesse metropolitano deve desaparecer. A Constituigio é instrumento de
estabilidade e de seguranga e ndo deve converter-se em fonte de incertezas e
de polémicas.

11. Ao concluir esta exposigio, permitam-me encarecer a importincia que
confiro & redefini¢io da posicdo do Municipio nos planos superiores da Cons-
tituiciio Federal e da Constitui¢io do Estado.
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A Constituigio Federal deve ser expurgada da excessiva matéria muni-
cipal que se introduziu no seu texto, especia%mente no periodo do constitucio-
nalismo pds-1964, impregnado de tendéncia centralizadora. A fungio da Cons-
tituigio Federal é a de definir os grandes principios estruturadores do governo
municipal: autonomia municipal e seu contetdo, inclusive o principio da auto-
organizagio prépria, mediante leis municipais de organizagio; a competéncia
tributdria dos Municipios; a intervencdo federal no Estado para preservar o
principio da autonomia municipal; a representagio de constitucionalidade ao
Supremo Tribunal Federal, para defesa judicidria da autonomia municipal,
principio constitucional da Federagio; as exceges 4 autonomia municipal, em
casos restritos, deixando 4 Constitui¢cdo do Estado a faculdade, e ndo a obriga-
toriedade, de adotar essas excegbes.

Deverdio ser devolvidas as Constituigies estaduais as matérias que foram
absorvidas pela versio centralizadora e autoritiria da Constituicio Federal:
critérios para criagio dos Municipios; remuneragio de Vereadores municipais;
fiscalizagdo financeira municipal. Por outro lado, a Constituicio do Estado
abandonaria a fungio de texto regulamentador, de forma exaustiva, da orga-
nizagio municipal. A organizagio do Municfpio passaria a constituir compe-
téncia de auto-organizacio de nivel local, através de leis municipais dessa
natureza. A Constituicio do Estado prescreveria os principios gerais des-
sa organizagfio, partindo das regras preexistentes da Constituigio Federal.
de modo a assegurar, no Municipio, a estrutura republicana, representa-
tiva e democritica da organizagio local, sem aprisioni-la na uniformidade
de organizagdo simétrica. O relacionamento entre a Unido, os Estados, os
Municipios e as Regides Metropolitanas seria objeto de normas da Cons-
tituicio Federal, partindo das seguintes definicdes prévias: 1°) A Regido
Metropolitana seria localizada no capitulo constitucional dos Estados na Cons-
tituicio Federal. 2°) A criagio de Regides Metropolitanas continuaria na com-
peténcia da Unido, 3°) A Constitui¢io Federal disporia sobre a competéncia, a
organizagdo e os recursos financeiros das Regides Metropolitanas, proporcio-
nando o ingresso das Regides Metropolitanas nos Fundos de Participagio. 49)
Os Fundos de Participagio dos Estados, Distrito Federal, Municipios e Regides
Metropolitanas se estenderiam a todos os impostos federais, sem limitar-se,
como no momento, aos impostos sobre produtos industrializados e de renda, 59}
A Unifio receberia a competéncia para legislar sobre normas gerais de interesse
das Regides Metropolitanas, ¢ os Estados, a de legislar, supletivamente, quando
a matéria de interesse metropolitano constituisse objeto de normas gerais da
Unido, e disporia da competéncia de legislagio exclusiva e principal em tudo
0 que ndo estivesse contido na legislagdo de normas gerais da Uniio.

A redefinicio da posigio constitucional — que se impée pelas razses aqui
resumidas — devolveria ao Municipio sua fisionomia prépria, removendo de sua
imagem as marcas deformadoras introduzidas pela centralizagio mormativa
atual, e nessa redefini¢io o preconizado exercicio da autonomia local no campo
institucional da auto-organizagio conduziria, certamente, ao reflorescimento das
instituicdes municipais, tio necessério A consolidagdo e ao desenvolvimento do
governo municipal, cujas rafzes histéricas se confundem com as origens da Nagdo
brasileira.
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A autonomia municipal
e 0 zoneamento industrial

(GASPARE SARACENO

Professor Adjunie de Direfto Consti-
tucional da Universidade Catélica de
Salvador — Bahia

1. O Estado federal — tipificado como forma composta que objetiva a
identificagio de uma unidade politica — pressupde a coexisténcia de uma
esfera de Poder Central emergente, a que se di2 o nome de Unido, e de
esferas de Poder Local — determinantes desse Poder Central, nominadas
de Estados-Membros. E evidente que se contém, no universo da Federagao,
a idéia de composicio. E induvidoso, portanto, configurar-se um jogo de
forgas, estas articuladas a partir das extremidades e tendentes para o centro
(a exemplo de um movimento centripeto). Realidades que preexistem a
concepcio do Estado federal, que é conseqiiéncia. E desiderato do Estado
federal “formar uma unido mais perfeita...”, conforme, alids, se inscreveu
no predmbulo da Constitui¢io dos Estados Unidos da América. Tratava-se,
14, de dar nova forma de vida i confederacio pré-constitucional, uma vez
que os artigos (artigos da confederacdo) se mostravam instrumentos débeis
a dar estabilidade aos lacos politicos das colonias. Em que pese aos incon-
venientes, para reger o futuro politico das treze colémias, os artigos da
confederacao serviram de suporte para a consolidagac do sentimento na-
cional. Afirma BERNARD SCHWARTZ (*):

“Los artfculos de la Confederacién, a pesar de todas sus de-
ficiencias, dieron efectivamente una base legal al gobierno nacio-
nal de facto que habia existido bajo el Congreso Continental.
Su disposiciébn encaminada a constituir una “perpetua Unién” y
el funcionamiento, aunque inadecuado de esa Unién, acostumbra-
ron a los norteamericanos a considerarse a si mismos como una
nacién. Aun siendo deficientes como eran, los articulos, tal como

Trabalho apresentado no 6.° Congresso de Desenvolvimento Industrial, realizado em
Forteleza — CE, de 21 a 23 de outubro de 1981.

{ 1) SCHWARTZ, Bemnard. Los Poderes ¢a Goblemo. México, Unliversidad Nacional Auténoma de México,
1966, v. I, pp. 14-15.
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lo describi6é Marshall, preservaron la idea de unién hasta que el
buen sentido de la nacién adopté un sistema més eficiente.
Cuando la Unién resulté defectuosa, la cuestién ya no fue cémo
desembarazarse de ella, sino como hacerla mas perfecta.”

O Estado federal é forma de convivéncia politica entre a esfera de
Poder Central emergente (a Unido) e os Estados-Membros, estes determi-
nantes do Poder Central. Escreve ALBERTO BARRENA GARCIA (%)

“Es aqui precisamente donde radica la importancia actual del
federalismo moralmente considerado: en cuante que es una forma
adaptable que permite respetar la diversidad asegurando la unidad,
el federalismo permite realizar la unidad de la civilizacién. Sin
un fondo cientifico comun y sin una misma concepcién de la per-
sona humana, la convivencia es imposible o peligrosa. Pero, al
mismo tiempo, el federalismo respeta la diversidad de culturas.”

2. A distribui¢do das competéncias, no Estado federal, se funda na
justaposigdo, como regra fuleral — em se tratando de competéncia estadual,
ou seja, conferida pela Constitui¢io aos Estados-Membros —, e esta haveré
de prevalecer, excluida a da Unido, e vice-versa. Excepcionalmente, entre-
tanto, ha superposicio quando se trate de competéncia no campo dos
poderes concorrentes (art. 89, paragrafo tinico, da Constituicio da Republica
Pederativa do Brasil). A Constituicdo vigente adota técnica de distribuigdo
das competéncias pela qual ficam conferidos & Unifio os poderes expressos
(art. 89) — bem como os implicitos; aos Estados-Membros os que,
explicita ou implicitamente, nio lhes sejam vedados pelo texto constitu-
cional (art. 13, § 19). A previsdo que se refere aos poderes concorrentes,
rntre a Unido e os Estados-Membros, estd inserta no pardgrafo (nico do
art. 8%, em que “a competéncia da Uniio ndo exclui a dos Estados para
legislar supletivamente sobre as matérias das alineas ¢, d, e, n, q e v
do item XVII, respeitada a lei federal”.

Aqui haverad superposi¢cio de normas, pois a lei federal excluiri a lei
estadual idéntica.

3. Esclarece MANOEL RIBEIRO {3):

“Se o essencial na Federagdo sdo as relaces entre os Esta-
dos-Membros, ela nio seri descaracterizada se se introduzir um
nove elemento, no caso o Municipio. Pelo fato de, na sua super-
ficie interna, haver sido o Estado-Membro unitirio, nio impedirg
a existéncia do regime federativo que deixe de o ser. Represen-
tara, pelo contrario, um progresso porque a autonomia politica que
se conceder as entidades intra-estatais, para empregar a expressio
de PONTES DE MIRANDA, significard mais democracia, maiores
garantias, maior participacdo do povo nos assuntos do governo.”

{2} BARRENA GARCIA, Alberto. El Federalismo sn Sulza. Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1970,
v. L p. XIV.

{ 3) RIBEIRQ, Mangel. © Municipio na Federaglo. Salvador, Universidade Catélica de Salvador, 1979, p. 5T.
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Informa MAYR GODOY {*) ter o Poder Municipal nascide

“ (...) em meio as destrui¢bes das guerras medievais, da
peste € da fome e em oposi¢do ao poder régio, ao feudalismo
e ao bispo, com a idéia comunitiria fundada na valorizagio do
homem e limitada & aspiragdo de apenas cuidar dos negécios
locais, em clima de paz, ainda que ao custo de contribui¢oes per-
manentes, porém ajustadas em pecunia. Daf por que sua origem
nio se encontra na polis nem na urbs — Cidade-Estado —, mas
na city e no bourg — cidade fortificada. Deniro das muralhas
ou do quarteirdo, protegido pelo foral, o burgués pbdde, a salvo
das devastacbes da guerra e dos abusos do senhor feudal, do
bispo e do rei, encontrar condigdes para desenvolver sua ativi-
dade econdmica e social, pela associagdo voluntaria, visando in-
teresses comuns, presidido por um novo instituto — a Cimara
Municipal!”

Observe-se, desde entdo, ser sua vocagido natural a de encontrar con-
dicdes para o desenvolvimento de atividades econdmicas e sociais, visando a
inferesses comuns, O mesmo autor afirma que *“o Municipium surgiu como
forma de ordenar a vida urbana das terras conquistadas”.

4, EUGENIO FRANCO MONTORO (3), tratando do Municipio brasileiro,
escreve:

“Foi com a Independéncia do Pais que se iniciou a fase ver-
dadeiramente brasileira de nossa historia municipal. Isto porque,
até aquela época, as instituicbes de governo local existenties no
Pais eram transplantes do modelo portugués. Foi com a Cons-
tituicdo de 1824 que o Municipio brasileiro passou a ter fei¢des
préprias e existéncia constitucional.”

Nesse sentido, o art. 167 da Constituicdo Politica do Império estabe-
leceu:
“Em todas as cidades e vilas ora existentes, e nas mais que
para o futuro se criarem, haverd Camaras as quais compete o go-
verno econdmico e municipal das mesmas cidades e vilas.”

Ja o art. 169, também da Constituigdo do Império, fixou:

“0 exercicio de suas fungbes municipais, formacio das suas
posturas policiais, aplicagdo de suas rendas, e todas as suas par-
ticularidades, e tteis atribui¢bes, serdo decretadas por uma lei
regulamentar.”

A Constituicdo de 1891, no seu art. 68, veio consagrar, ainda que de
maneira vaga, a autonomia municipal, ao dispor:

Qg Estados organizar-se-do de forma que fique assegurada a
autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar
interesse.”

{ 4 GODDY, Mayr, A CAmara Municipal. S8o Paule, José Bushatsky Editor, 1978, p. 15.

{ 5) MONTORO, Eugdnlo Franco. O Municipio na Constlivigho Brasileira. Sdo Pavlo, Edltera da Univer-
sldade Catéllea, p. 28. :
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Emendada a Constituicio de 1891 — em 1926 —, alterada a redacdo do
art. 6%, com a enumeragdo dos principios constitucionais a que deveriam
os Estados-Membros obedecer, sob pena de intervencio federal, inseriu-se
ser imperativa a intervengdo da Unido, nos Estados, para assegurar a auto-
tiomia municipal (art. 69, II, f).

A Constitui¢do de 1934 tornou menos fluida a autonomia dos Munici-
pios, que j& fora prevista na Constituicio de 1891. EUGENIO FRANCO
MONTORO (®) aponta oito caracteristicas do regime instituido em 1934,
e relativo & autonomia municipal:

“1. a eletividade de Prefeitos e Vereadores passou a ser
obrigatoria, podendo o Prefeito ser eleito pela CAmara. No Mu-
nicipio da Capital e nas estincias hidrominerais o Prefeito poderia
ser de nomeagdo do Governo do Estado (art. 13, I e § 19), sendo
vedada a reeleicio de Prefeitos para o perfodo imediato (art. 79,
L e);

2. o processo de intervencdo dos Estados nos Municipios
passou a ser previsto na Constituicio. Somente poderia ocorrer
para regularizar as finangas, observados, no que forem aplicaveis,
os preceitos referentes a intervencio federal (art. 13, § 49);

3. aos Estados era facultada a criagdo de Orgios de assis-
téncia técnica 4 administracao municipal e fiscalizacio de suas
finangas, pondo-se fim as discussées scbre se tal atividade era licita
aos Estados e se ndo conflitava com o sentido de “peculiar inte-
resse” (art. 13, § 3%;

4. atribuiu-se ao Municipio competéncia para decretar e ar-
recadar tributos, além dos que lhe fossem transferidos pelos Esta-
dos (art. 13, § 29). Esta foi a grande inovacio trazida pela Carta
Magna de 1934, pois procurou assegurar a independéncia finan-
ceira do Municipio, conferindo-lhe certos impostos e taxas. Este
passou a ter competéncia tributéria. Apesar de esta competéncia
referir-se a tributos de menor importincia, € que nio resolveriam
de vez ¢ problema da pobreza dos Municipios, foi um primeiro e
enorme passo no sentido de eliminar a dependéncia dos governos
estaduais para a execugdo dos servicos de peculiar interesse do
Municipio;

5. tornou expressa a conceituagio da autonomia financeira,
caracterizada pela liberdade na decretagio de seus tributos, arre-
cadacio e aplicagdo de suas rendas (art. 13, II). Além de atribuir
ao Municipio impostos e taxas, assegurou a livre aplicacio de seus
recursos, que nao poderiam mais ser vinculados a determinagdes
do governo estadual;

6. tornou expressa a faculdade de o Municipio livremente
organizar os servigos de sua competéncia, como decorréncia ne-
cessaria da autonomia municipal (art. 13, III);

{ 8) MONTORO, op. olt, pp. 40-50.
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7. manteve a cliusula do peculiar interesse como delimita-
dora da competéncia do Municipio (art. 13, caput);

. 8. previu, novamente, a intervencio federal nos Estados
que nao respeitassem o principio da autonomia municipal (art. 79).”

A Constituico de 1937, ainda que formalmente, manteve a autonomia
Inunicipal, nos termos do seu art. 26:

“0Os Municipios serdo organizados de forma a ser-lhes asse-
gurada autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interes-
se, e, especialmente:

a) 4 escolha dos Vereadores pele sufragio direto dos muni-
cipes alistados eleitores na forma da lei;

b) 4 decretacdo dos impostos e taxas atribuidas i sua com-
peténcia por esta Constituicdo, pelas Constituigdes e leis dos Es-
tados;

¢) & organizacdo dos servigcos publicos de caréter local.”

O Prefeito passou a ser de livre nomeacdo do Governador do Estado,
segundo o disposto no art. 27

A Carta de 1937 estabeleceu, no seu art. 46, ser a Camara dos Depu-
tados composta de representantes do povo, eleitos mediante sufrigio indi-
reto. Para tanto, eram eleitores os Vereadores as Camaras Municipais e,
em cada Municipio, dez cidaddos eleitos por sufragio direto no mesmo ato
ia eleicdo da Cdmara Municipal (art. 47).

O art. 1?9 da Lei Constitucional n? 9, de 28 de fevereiro de 1945,
alterou a redacao do art. 46, determinando a elei¢io dos membros da Ca-
mara dos Deputados mediante sufrigio direto, ficando destituido de eficé-
cia o0 mandamento contido no art. 47 que seria suprimido pelo art. 29,
também da Lei Constitucional n® 9.

Por oportuno, registre-se que, dentre os principios constitucionais a
serem observados pelos Estados-Membros, sob pena de intervengio federal,
nic houve mencio A autonomia municipal (art. 99).

A Constituicio de 1946 restabeleceu a dignidade em relagido & auto-
nomia dos Municipios. No dizer de ATALIBA NOGUEIRA, referido por
EUGENIO FRANCO MONTORO ("), os constituintes objetivaram “restabe-
lecer as liberdades locais, indispensiveis ao progresso destas células do
organismo nacional, nio apenas as liberdades de ordem publica, mas tam-
bém as de carater administrativo, financeiro e econdmico”.

Assim é que, dentre os principios constitucionais a serem observados
pelos Estados-Membros, sob pena de intervencéo federal, voltou a ser intro-
duzido aquele referente 4 autonomia municipal (art. 7¢, VII, e). O art. 23

{ 7} MONTORO, op. cit., p. 56.
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fixou o principio geral da nio-intervencio dos Estados-Membros nos Muni-
cipios, ao estabelecer os casos em que esta se daria (8).

O art. 28, tratando da autonomia municipal, estabeleceu que esta seria
assegurada:

“I — pela elei¢io do Prefeitc e dos Vereadores;

II — pela administragio prépria, no que concerne ao seu pe-
culiar interesse e, especialmente:

a) a decretagdo e arrecadacdo dos tributos de sua competén-
cia e A aplicagado de suas rendas;

b) 4 organizagao dos servigos publicos locais.”

A enumerag¢ao dos tributos da competéncia dos Municipios constou
do art. 29, independentemente de a Constituigio conferir participagao efe-
tiva na arrecadagdo de tributos da Unido, conforme previsic contida nos
§§ 2% e 49 do art. 15.

A Constituicao de 1967 introduziu nova hipétese capaz de deflagrar
¥ intervencdao da Unido nos Estados-Membros, em caso de ‘“deixar de
entregar aos Municipios as cotas tributdrias a eles destinadas” (art. 10, V, b),
uma vez que manteve a possibilidade de intervengio para assegurar a auto-
nomia municipal {art. 10, VIL f}.

A criagio de Municipios continuou a cargo de lei estadual (art. 15),
cabendo, entretanto, a lei complementar estabelecer os requisitos minimos
de populagdo e renda publica e a forma de consulta prévia s populacbes
locais para esse efeito (art. 14).

Ainda que se considere como detalhado o tratamento dade pela Cons-
tituigao de 1967 aos Municipios, houve, em verdade, uma sensivel reducio
na autonomia (politica e administrativa). Certamente que se configurou uma
situagdo centralizadora (competéncia em favor da Unido para fixar limita-
¢oes ao poder de tributar dos Estados e Municipios — art. 19, § 19;
fixacio, pelo Senado, de limites giobais para o montante da divida conso-
lidada dos Estados e Municipios e do estabelecimento e alteragio de limites
e prazos, minimo e maximo, taxas de juros e demais condigdes das obriga-
¢des emitidas pelos Estados e Municipios — art. 69, § 29) que bem carac-
teriza a elefantiase do poder central.

Ex vi do disposto no arf. 20, § 2°, a Constituicao de 1987 conferiu
a Uniao competéncia para, mediante lei complementar, “atendendo a rele-
vante interesse social ou econbmico nacional”, conceder isengbes de im-
postos municipais.

[ B) O art, 23 d& Constitulgio de 1846 estabelecia:
"Os Estados nlio Intervirko nos Municlpios senfio para lhes regularizar as flnancas, quendo:
| — se veriticar Impontuglidade no servigo de empréstimo garantido pelo Estado;
1l — deixarem de pagar, por dols anos consecutivos, a sua dlvida fundada.”
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EUGENIO FRANCO MONTORO (%), considerando o tratamento dado
40s Municipios pela Constituicio de 1967, escreve:

“Verifica-se, portanto, que € minucioso o tratamento dado pela
Constituicdo de 1967 ao regime municipal. Todavia, isto pode
trazer sérios prejuizos ao desenvolvimento dos Municipios. O tra-
tamento constitucional, que se alargou com o objetive de impedir
uma interpretacio restritiva da autonomia municipal, por parte
dos governos estaduais, pode, atualmente, sufocar o prépric Mu-
nicipio. Nao é sem razdo que, ao analisar a Constitunicio de 1967,
é pessimista a observacio de DIOGO LORDELLO DE MELLO, para
quem a autonomia municipal e a Federacdo entraram em grave
crise com o esquema centralizador da nova Constituiggo.”

A Emenda Constitucional n? 1, de 17 de outubro de 1969, reduzidas
alteracdes introduziu no texto politico primitivo em se fratando de matéria
relacionada 4 autonomia municipal. Assim, acresceu-se mais um caso de
intervencdo dos Estados-Membros nos Municipios (art. 15, § 39, d). O art. 16
tratou de fixar regras relativas A fiscalizagdo financeira e orcamentaria dos
Municipios. O § 29 do art. 15 introduziu regra pela qual “a remuneragio dos
Vereadores sera fixada pelas respectivas Cidmaras Municipais para a Le-
gislatura seguinte, nos limites e segundo os critérios estabelecidos em lei
complementar”. A Lei Complementar n? 25, de 2 de julho de 1975, tratou
de estabelecer critérios para a fixagdo da remuneracdo de Vereadores, tor-
nando, por conseguinte, eficaz o dispositivo constitucional nao bastante em
si mesmo.

5. A evolucdo constitucional do regime municipal trazida ao exame
bem evidencia a tradigdo da instituicdo — célula deflagradora e constitutiva
dos valores que informam a nacionalidade. Nao se trata de o Municipio
ser realidade de somenos importincia. Seus alicerces sociolégicos lhe dédo
nivel e postura constitucionais. Sua orgamizacdo, ainda que articulada por
lei, nasce da Constituigio, que fixa os lineamentos bésicos, assegurando,
como conseqiiéncia, a autonomia.

MANOEL RIBEIRO (i), examinando o assunto, ensina:

“0 nosso Municipio, ao contririo do Municipio francés, que
€ organizadoe por lei ordinéria, tem os seus poderes fundamentais
tirados da Constituicdo federal. Diverge nisso, também, do Muni-
cipio americano, que néo foi encarado pela Constituicio dos Esta-
dos Unidos. Isso se deu, alias, porque o problema que interessava
aos constituintes de Filadélfia era unir os Estados numa Federacgo,
Afirma ALEXIS DE TOCQUEVILLE que a liberdade comunal nos
Estados Unidos se deduz do dogma da soberania popular; a todas
as republicas americanas é reconhecida mais ou menos essa inde-
pendéncia. Mais uma razio para que o constituinte americano
nio cuidasse do problema municipal. Nesse aspecto, pois, o Muni-

{ 9) MONTORO, op. clt, p. 78.
(10) RIBEIRO, op. cit, p. 58.
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cipio brasileiro tem uma posigdo privilegiada: as suas prerrogati-
vas vém da Constituicio Federal, como as da Unido e as do
Estado-Membro. Tem uma caracteristica de Estado, segundo a
concepcao de MICHOUD e DE LAPRADELLE, porque os seus
direitos se encontram protegidos contra todo e qualquer ataque
por uma delimitacdo juridica ou reparticio de competéncia. Nio
sao direitos delegados, mas originrios, pois que saltam da Consti-
tuicio Federal. Nao significam concessdo dos Estados-Membros
ou da Unido.”

E prossegue o festejado Mestre:

“Ainda, seguindo a MICHOUD e DE LAPRADELLE, o Mu-
nicfpio brasileiro tem caracteristicas de Estado, porque tem direi-
tos de poderes publicos oponfveis ao Estado de que depende,
Estado ndo soberano, e oponiveis ao Estado federal, Estado sobe-
rano. A Unido ou o Estado-Membro nao podem retirar-lhe qualquer
parte das faculdades que lhe pertencem. Somente a Nagdo, em
assembléia constituinte, ou o Congresso, pelo processo de emenda,
poderiam afetar os direitos dos Municipios. Também poderiam
fazélo em relagdo A propria Unido e aos Estados-Membros. A
situacdo €, pois, de perfeita igualdade. Pela tese lembrada, o
Municipio ndo diverge do Estado, nido lhe é inferior.”

Emerge induvidoso considerar-se que os Estados-Membros nio sio
juizes das competéneias essenciais dos Municipios. Nao se trata de outorga
de competéncias conferida pelos Estados-Membros aos Municipios. E auto-
nomia que tem sua génese na Constitui¢do, oponivel aos Estados-Membros,
inclusive, e imodificivel por estes.

Est4, iniludivelmente, na Constituicio da Repliblica Federativa do
Brasil a autonomia municipal, que dela nasce nos seguintes termos:
“A autonomia municipal serd assegurada:

1 — pela eleicio direta do Prefeito, Vice-Prefeito e Verea-
dores, realizada simultaneamente em todo o Pais; (")

II — pela administracio prépria, no que respeite aoc seu pe-
culiar interesse, especialmente guanto:

a) 4 decretacdo e arrecadacio dos tributos de sua competén-
cia e 4 aplicacdo de suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade
de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em
lei; e

b) organizaciio dos servigos puablicos locais.” (Art. 15, I e IL)

MANOEL RIBEIRO (1), discorrendo a respeito do conceito doutrinério
de autonomia, assim se manifesta:

{"} NR: Hedacao do itam | dada pela Emenda Constitucional n.o 22, de 1982,
(11) RIBEIRO, Manoel, Direlto Administrativa. Salvador, Editora Itapod Ltda., 1964, v. 1, pp, 123-24.
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“0 conceito doutrinirio de autonomia nido é destruido pela
Constituicdo Federal, quando a confere aos Municipios. Uma asso-
ciacdo pode ser, diz MAX WEBER:

a) avténoma ou heterénoma; b) autocéfala ou heterocéfala.
Autonomia significa, ao contririo de heteronomia, que a ordem
da associacio ndo estd outorgada — imposta — por alguém de
fora da mesma e exterior a ela, sendo por seus préprios membros
e em virtude da sua qualidade (qualquer que seja a forma em
que isso tenha lugar). Autocefalia significa que o dirigente da
associacdo é nomeado segundo a ordem da associa¢ao, e néo, como
no caso da heterocefalia, por alguém externo a ela (qualquer
que seja a forma de nomeagdo).”

E conclui:

“Como desejam os autores que negam a autonomia politica
do Municipio, na verdade, teria ele autocefalia, apenas capacidade
de escolher os seus dirigentes. Na realidade, tem assuntos pro-
prios, deferidos pela Constituicdo Federal. E ele que o0s deve
manejar, sem interferéncia, controle ou fiscalizagio do Estado,
se é que se di a palavra “autonomia” significagio correta. O
sentido doutrinirio da palavra concilia-se perfeitamente com os
termos do art. 15 da Constitui¢io Federal. O Municipio brasileiro
é auténomo e autocéfalo.”

HELY LOPES MEIRELLES (12), a respeito da autonomia do Municipio
brasileiro, assim se pronuncia:

“Q Municipio brasileiro é entidade estatal integrante da Fe-
deracao. Essa integragio é uma peculiaridade nossa, pois em
nenhum outro Estado soberano se encontra o Municipio como
peca do regime federativo, constitucionalmente reconhecida. Dessa
posicio singular do nosso Municipio é que resulta a sua autonomia
politico-administrativa, diversamente do que ocorre nas demais
Federacdes, em que os Municipios sdo circunscri¢oes territoriais
meramente administrativas.”

A autonomia municipal, consignada no art. 15 da Constituicdo, é
politica e é administrativa. A politica, que se contém no art. 15, [, revela-se
pela elei¢io direta de Prefeito e Vice-Prefeito — como regra geral — e
Vereadores. A administrativa, inserta no art. 15, II, decorre da administra-
¢do propria, no que respeite ao seu peculiar interesse, especialmente em
relacdo s matérias contidas nas alineas a e b do art. 15, II. A enunciagio
langada ndo é exaustiva, dai por que néo esgota os assuntos a serem exerci-
tados pelos Municipios em razio de sua administra¢io prépria. Ao con-
trario, caracteriza-se por ser exemplificativa, servindo de parimetro o
peculiar interesse,

(12) MEIRELLES, Hely lLopes. Direltc Administrativo Brasitelro, S&o Paulo, Edlitora Revista dos Tribunals,
1079, pp. 760-1.
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Ao exame aqui proposto, mantido o direcionamento que o assinalou,
interessa cuidar da autonomia administrativa, que se manifesta pela admi-
nistragdo prépria, limitada ao peculiar interesse local.

6. A matéria pertinente 4 autonomia administrativa se funda, portan-
to, no peculiar interesse. Em relacio ao peculiar interesse, escreve HELY
LOPES MEIRELLES (13):

“Peculiar interesse ndo é interesse exclusivo do Municipio;
ndo é interesse privativo da localidade; ndo é interesse tnico dos
municipes. Se se exigisse essa exclusividade, essa privatividade,
essa unicidade, bem reduzido ficaria o 4mbito da administragdo
local, aniquilando-se a autonomia municipal de que faz praca a
Constituicio. Mesmo porque n3o hi interesse municipal que o
nao seja reflexamente da Unido e do Estado-Membro, como tam-
bém ndo ha interesse regional ou nacional que ressoe nos Muni-
cipios, como partes integrantes da Federacio brasileira, através
dos Estados a que pertencem. O que define e caracteriza “peculiar
interesse”, inscrito como dogma constitucional, é a predominancia
do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Unido.”

E sentencia:

“Concluindo, podemos dizer que tudo quanto repercutir dire-
ta ou indiretamente na vida municipal é de interesse peculiar do
Municipio, embora possa interessar também indireta e mediata-
mente ao Estado-Membro e 4 Unido. O provimento de tais negé-
cios cabe exclusivamente ao Municipio interessado, nio sendo licita
a ingeréncia de poderes estranhos, sem ofensa & autonomia local.
Pode e deve o Municipio repelir tais interferéncias, partam elas
de outro Municipio, do Estado-Membro ou da Unifo, através de
qualquer de seus érgaos ou Poderes.”

O disciplinar da malha urbana — o espaco que possibilita assentar as
funcoes urbanas imprescindiveis (trabalho, habitacdo, lazer, dentre outras)
— & acdo pertinente ao predominante interesse da vida do Municipio,
ainda que possa interessar — de uma maneira ou de outra — as demais
esferas de competéncia de base territorial. Integra-se & gama de assuntos
regulados em decorréncia do exercicio da administragio prépria do Muni-
cipio, uma vez que é manifesto o peculiar interesse local. Esse regrar,
tendente 4 ordenacio do espago urbano, é revelado pela edigio de imposi-
¢0es urbanisticas, decorrentes do poder de policia.

HELY LOPES MEIRELLES (1) expde:

“As imposigdes urbanisticas sdo preceitos de ordem piblica.
Derivam do poder de policia, que é inerente e indissocidvel da
administragdo. Exteriorizam-se em limita¢des de uso da proprie-

(13) MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Braslieiro, SEc Paulo, Editora Reviata dos Tribunals, 9.0 ed.,
1977, pp. 114-15,

{14) MEIRELLES, cf. nola (13), op. ¢lt, p. 592,
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dade ou de outros direitos individuais, sob a friplice modalidade
positiva (fazer), negativa (nfio fazer) ou permissiva (deixar fazer).
Distinguem-se das limitagdes civis, comumente chamadas restri-
¢oes de vizinhanca, que visam A protegdo da propriedade parti-
cular em si mesma, e 3 seguranca, ao sossego e i saude dos que
a habitam (Cédigo Civil, arts. 554 a 588). Ambas incidem sobre
bens e atividades privadas, mas com finalidades diversas: as restri-
¢bes civis amparam os vizinhos, reciprocamente considerados nas
suas relacbes individuais; as limitagdes urbanisticas protegem a
coletividade na sua generalidade.”

O art. 160 da Constituicio da Republica Federativa do Brasil elege
quais os principios programéticos que devem informar a ordem econdmica
e social, objetivando a consecucio do desenvolvimento nacional e da justica
social. Dentre os principios ali contidos situam-se a fungdo social da pro-
priedade ¢ a liberdade de iniciativa.

SPANTIGATI, referido por JOSE AFONSO DA SILVA (**), comentan-
do o art. 39, segunda parte, da Constituigdo italiana de 1947, escreve que
a funcdo secial da propriedade “ (. ..) constitui um equilibrio entre o inte-
resse privado e o interesse publico, que orienta a utilizacio do bem e
predetermina seus usos, de sorte que se pode obter, nos medos de vida e
nas condi¢des de moradia dos individuos, um desenvolvimento pleno da
personalidade, Nesta construcdo estd claro que o interesse do individuo
fica subordinado ao interesse coletivo por uma boa urbanizagio, e que a
estrutura interna do direito de propriedade é um aspecto instrumental no
respeitante ao complexo sistema da disciplina urbanistica.”

E essa harmonia entre o inferesse particular e o interesse coletivo é
alcancada pelo Municipio no exercicio do poder de policia. Ensina MANOEL
RIBEIRO (1€):

“Exerce também o Municipio o poder de policia que lhe é
inerente. £ a maior regalia do poder publico, explicada porque
se exerce em beneficio da coletividade, Importa em restricoes 2
likerdade individual. No exercicio do poder de policia, o Munici-
pio tem um sem-nGmero de atividades: edificago, localizagdo de
indfistrias, de estabelecimentos comerciais que lidam com maté-
ria que pode oferecer perigo 3 seguranca geral, trafego de vef-
culos, afixacio de cartazes, mendicincia etc.”

Quanto aos assuntos urbanfsticos, HELY LOPES MEIRELLES (*7) es-
clarece:

“Compete a4 Unidio elaborar o Plano Nacional de Urbanismo
e editar as normas gerais de urbanismo; cabe aos Estados-Membros
organizar o Plano Estadual de Urbanismo e estabelecer as normas

(15} BILVA, Joss Afonso da. Disciplina JurfdicoUrbanistica da Propriedade Urbana. Sio Paulo, Revlsta
da Procuradoria-3eral do Estado de SBo Paulo, jun, 80, p. 117

{18) RIBEIRO, cf. nota (3), op. ¢k, p. 129.
(17) MEIRELLES, cf. nota (13}, op. ecit, p. 598,
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urbanisticas regionais, supletivas e complementares das federais;
e, finalmente, compete aos Municipios elaborar e executar o Plano
Diretor do Municipio e promover o ordenamento urbane.”

A Lei Orginica dos Municipios do Estado de Sio Paulo fixa como atri-
buigoes, dentre outras, a elaboracdo do Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado e o estabelecimento de normas de edificagio, de loteamento,
de arruamento e de zoneamento urbano, bem como as limitagoes urbanis-
ticas convenientes & ordenagdo do territério (art. 3%, VIII e IX). No mesmo
sentido. a exemplo de outras, a Lei Orginica dos Municipios do Estado
da Paraiba (art. 29, VII e VIII), a do Estado do Piauf (art. 21, VIII, IX e XI),
a do Estado do Rio Grande do Norte (art. 29, VIII e IX), a do Estado do
Rio de Janeiro (art. 35, V, VI e VII) ¢ a do Estado da Bahia (art. 37, X e XI).

Segundo HELY LOPES MEIRELLES (%), o Plano Diretor ou Plano Dire-
tor de Desenvolvimento Integrado “é o complexo de normas legais e diretri-
zes técnicas para o desenvolvimento global e constante do Municipio, sob
os aspectos fisico, social, econdmico e administrativo, desejado pela comu-
nidade local.”

O Plano Diretor tem por objetivo a ordenacio do espago urbano. No
dizer de JOSE AFONSO DA SILVA (¥):

“O solo passa a ter qualificagio urbana, quando ordenado
para cumprir destino urbanistico, especialmente a edificabilidade
e a viabilidade (de viario), que nio sdo, por natureza, qualidades
do solo. Essa qualificagio é funcio das normas urbanisticas que
lhe fixam o destino urbanistico, a que fica vinculado o propriets-
rio. Esse destino consiste primordialmente na ordenacio do terre-
no e na sua predeterminagdo a uma das functes urbanisticas ja
mencionadas. Mas a figura do destino urbanistico dos terrenos nio
s¢ resume nisso, pois, como assinalou GARCIA DE ENTERRIA,
o destino é um instrumento de ordenagio da propriedade que se
planifica através de sua natureza vinculante. Isso significa que é a
figura por mejo da qual se constréi o direito de propriedade (. ..)
o destino cria uma wvtilidade legal, que pode aproveitar ao proprie-
tirio e que se contrapde A vtilidade natural dos terrenos, identi-
ficada com sua natureza de ristico,”

H4, desenganadamente, “um instrumento que individualiza as distin-
tas categorias do solo urbano”, conforme explica PEDRO ESCRIBANO
COLLADO, referido por JOSE AFONSO DA SILVA (29).

O Plano Diretor, que se propoe a dar aproveitamento concreto a2 malha
urbana, em adequagio s vocagbes naturais de crescimento, estabelece
normas que irdo regular o desenvolvimento do espago, nos seus mltiplos
aspectos a serem considerados, com a fixagdo de diretrizes que compreen-
dem, por exemplo, 0 zoneamento, o sistema vidrio, 03 principios de lotea-
mento, os principios de edificacdo e urbanismo.

{18) MEIRELLES, cf, nota (13}, op. ¢lt., p, 611,
(19) SILVA, op. cit, p. 118,
{20) SILVA, op. cit, p. 118.
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Com o zoneamento, 0 Municipio tera zonas afetadas: uma zona urbana,
uma zona de interesse de expansao urbana, uma zona de interesse urbano,
uma zona rural.

A zona urbana haver3 de ser subdividida em zonas de uso predominan-
te, conforme € o caso da zona industrial (ZI).

7. A delimitagdo de parte do espago urbano, para ser afetada como
zona de uso predominantemente industrial, impde uma destinacio urba-
nistica vinculante, dai por que a edificabilidade, que é uma utilidade acres-
cida, decorre da destinag¢do contida no respectivo Plano Diretor do Municipio.

A respeito do assunto, informa JOSE AFONSO DA SILVA (*):

“A edificabilidade é algo que surge com a ordenacdo urbanis-
tica do solo. E algo nove, acrescido, criado pelos planos e normas
urbanisticas, por mais elementares que sejam, como no case bra-
sileiro. Edificabilidade é qualificacdo legal que se atribui a algum
terreno urbano. Essa qualificagdo é que possibilita ao proprieta-
rio exercer a faculdade de construir em terreno urbano. Sem ela
a faculdade nao existe.”

Depois de explicar que “a figura juridica do destino dos terrenos urba-
nos e o principio da funcio social da propriedade condicionam e informam
o entendimento da faculdade que se acha inscrita no art. 572 do Cédigo
Civil, faculdade que se habituou denominar direito de construir”, prossegue:

“— Quando se fala em direito de construir, ou, no sentido
mais estrito, direito de edificar em solo urbano, o texto do art. 572
do Cddigo Civil terd que ser interpretado, hoje, tendo em vista
as profundas transformacdes ndo s0 da realidade urbana, mas
especialmente das normas constitucionais sobre o regime de pro-
priedade. Sobretudo, nio se pode dar a expressao direito de cons-
truir ou direito de edificar o sentido de um direito subjetivo
que, in abstracto, caiba ao proprietario do terreno. O que o texto,
em verdade, confere a este é uma simples faculdade, que, como
qualquer faculdade, se define, na licio de PAUL ROUBIER, como
“possibilidade legal de op¢do em vista da criacdo de uma situagdo
juridica”. Faculdades sdo, no dizer do mesmo autor, “prerroga-
tivas condicionadas, em principio, isto é, prerrogativas cujo exer-
cicio € subordinado a certas condigbes fixadas pelo direito obje-
tivo”. E a faculdade de construir também o &, peis o dispositivo
citado a confere, salvo o direito dos vizinhos e os regulamentoes
administrativos. Nestes entram todas as normas urbanisticas que,
em disciplinando a ordenagio do solo urbano, fixando-lhe o des-
tino, condicionam dita faculdade.”

O Municipio, fixando limitacdes urbanisticas, pode compelir ¢ particular
a exercitar seu direito decorrente do principio da liberdade de iniciativa
(art. 160, I, da Constituicdo), tdo-somente, no dmbito da zona de uso pre-
dominantemente industrial, reservada pelo respective Plano Diretor. E
limita¢do quanto ao “‘exercicio de direitos individuais, e nio aos direitos em

{21) SILVA, op. oit., p. 120,
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si mesmos. E, exatamente, por ndo atingirem a substincia da propriedade,
nem afetarem o direito individual em sua esséncia constitucional, é que
as limitagdes urbanisticas podem ser expressas por lei ou regulamento, de
qualquer das entidades estatais, desde que observem e respeitem as com-
peténcias institucionais de cada uma delas” (HELY LOPES MEIRELLES) (22).

A liberdade de comércio e indistria, principio que a Constituigdo
consagra sob o nome de liberdade de iniciativa, deve submeter-se a outro
principio, também constitucional, que é o da fungio social da propriedade.
S0 assim estara atestando sua perfeita conciliacio com o interesse coletivo.
E da competéncia municipal — como tributo especifico — a cobranca da
taxa de localizacio e funcionamento que resulta do exercicio regular do
poder de policia. Isso quer significar que, no exercicio do poder de policia,
0 Municipio é possuidor de inarredivel competéncia quanto a indicar o
local em que deverdo ser instaladas as inddstrias. A liberdade de coméreio
e de inddstria, como qualquer outra liberdade, ndo pode ter exercicio ili-
mitado. Impde-se sen exercicio nos quadros da lei.

Sobre esse espago urbano de utilidade acrescida — que é o zoneamento
industrial — escreve HELY LOPES MEIRELLES (2%):

“As zonas industriais s3o as reservadas para as fibricas e ati-
vidades conexas, devendo situar-se distanciadas dos bairros resi-
denciais pelos naturais inconvenientes que acarretam as moradias,
com o ruido de suas maquinas, com as emanacoes de seus pro-
dutos, com o despejo de seus residuos e demais consegiiéncias
do trabalho fabril. Atualmente, as Prefeituras vém instituindo os
denominados “distritos industriais” fora do perfmetro da cidade,
mas erigidos em érea urbana, para nela concentrar as indastrias
locais, segundo as conveniéncias da comunidade e os interesses
do desenvolvimento econémico e social do Municipio. £ a solugdo
indicada para aliviar a cidade dos incémodos da inddstria.”

O distrito industrial é entendido como um complemento espacial da
estrutura urbana pela dotacdo do equipamento de infra-estrutura necessario
a atragio de unidades fabris e ao ordenamento da localizagdo industrial,
com profundos reflexos sobre o desenvelvimento harménico de suas funcdes
produtivas e sociais.

Objetiva basicamente facilitar a localizacio fisica de industrias, me-
diante uma oferta elistica de terrenos equipados a custos econdmicos,
minimizando para o empresirio investimentos imobili4rios e assegurando
facilidades para a mais ampla expansdo industrial, provocando relevantes
efeitos sobre a economia regional e as comunidades dela participantes.

Disciplinando a ocupagdo e uso dos terrenos, o sistema de distritos
industriais proporciona crescentes economias externas, impede a especula-
¢do imobilisria, ordena e racionaliza a expansido urbana, reduz a poluigio
ambiental e permite se projetem com seguran¢a as demandas do parque
manufatureiro para que sejam satisfeitas em tempo hébil.

(22) MEIRELLES, cf. nota (13), op. cit.,, p. 585,
(23) ME!RELLES, ci. nota {13}, op. cit, p. 638,
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I — TECNICA JURIDICA

1. Introducgdo

Toda atividade légica desenvolvida pelo homem realiza-se impregnada de
uma técnica. H4, de alguma forma, uma técnica a presidir o fazer algo. E uma
“mao invisfvel” a instruir toda ag¢io humana. HA uma técnica nas guerras, nas
ora¢des de Cicero; na construgio das pirdmides do Egito e na construgio dos
arranha-céus do século XX. Uma técmica rudimentar ou sofisticada nio é
menos que uma técnica.

Ter um método é necessdrio, ou conveniente ao menos, para realizar qual-
quer atividade dirigida a um fim determinado, mesmo quando ndo seja cien-
tifico esse fim; e na ciéncia com maior razdo, a ponto tal que o método deve

Orientagfio: Professor Doutor JOSAPHAT MARINHQO.
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ser considerado como inseparivel dela. Se o método significa rumo ou diregio
que se h4 de seguir para a consecugio de um objetivo ou um fim, sua neces-
sidade é de evidéncia intuitiva, a menos que se ndo saiba aonde se va (1).

Convencionalmente, temos uma acepgdo de técnica como procedimento
ou modo de realizar algo com sujei¢fio a uma experiéncia, desenvolvida com a
ajuda da ciéncia ou da arte. Envolve um conhecimento artistico e, ao mesmo
tempo, representa uma forma de utilizagio pritica e objetiva da ciéncia, se-
gundo delineamento da Teoria dos Atos Cognitivos de AristdreLes (32).

Tratamos de uma téenica que extrapola do campo empirico, rudimentar;
de uma técnica que caminha ao lado da ciéncia, na mira de um organismo
estético, particularmente de um organismo juridico.

Uma técnica que enseja ao jurista uma conscientizagio da relagio homem/
fenémeno juridico; forma uma atitude, jungida ao talento operativo do téc-
nico, necessiria 4 percep¢io dos fenémenos que interessam A ciéneia juri-
dica e tGtil 4 andlise politica e A interpretagio das espécies propostas (diag-
néstico juridico).

Antes, pois, de um processo, é a técnica uma necessidade para lograr
eficicia no estudo, na investigagio e na construgiio. A técnica 6, portanto,
formativa, e o grau de sua eficicia depende da adequagio ao objeto investi-
gado. Deve ser condizente com o campo de atuagfio, para garantir a realizagiio
dos fins almejados pela ciéncia considerada.

H4 uma técnica juridica e uma pratica juridica. Através daquela a ciéncia
floresce, vivifica; por meio desta, criam-se os habitos, oriundos da observagio.
A prética assume uma visio meramente profissional; estd, em relagio 3 técnica,
em categoria inferior, embora se tenha que admitir serem uma e outra dois
instantes de uma vinica realidade (32).

Essa distingdo se impde para melhor apreensio do que seja técnica ju-
/1
ridica.

A técnica juridica, sob certo aspecto, cuida da forma, modo de elaboragio
e clareza da lei. Também pela técnica juridica é transformado o principio

(1) BIELSA, Rafael. Meiodologia Juridica. Santa Fé, Argentina, 1961, p. 1.

(2) Observa o Prof. S8ILVIO DE MACEDO que & técnica, segundo a Teorla dos Atos
Cognitivos de ARISTOTELES, nfio representa somente uma forma de conheci-
mento artistico; a Tekne ou Ars significa a cléncle sob utilizacio pratica, atra-
vés de mejos apropriados e legitimos. H4 uma técnica juridica ao lado de uma
arte juridica, como hd uma técnica médice aso lado de uma arte médica. Nio 86
umsa arte de pintores, musicos, arquitetos, ou arte literdria. HA também uma
arte que penetra sutilmente com “pés de 14" no edificio cientitico. A arte, além
de deslumbramento, serve, segundo ARISTOTELES, de causa instrumental do
préprio trabalho do clentista e do fildsofo (“Fundamentos de uma Epistemolo-
gia" — Tese de Doutoramentc em Ciéncias Econdémicas, apresentada & Facul-
dade de Ciéncias Econdmicas da Parafhba — pp. 3-4).

3 MACEDQ, Silvio. Introdugdo & Ciéncia do Direilo, p. 169, Forense, 1* edigfio.
8. Paulo, 1570.
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abstrato em principio concreto; significa traduzir o principio fornecido pela
ciéncia juridica numa regra eficaz.

A existéncia de uma ciéneia supde a existéncia de uma técnica. A ciéncia
do direito consiste na investigacio met6dica do fendmeno juridico e a siste-
matica do conhecimento resultante. O direito nasce dos fatos (jus oritur ex
facto), e pela investigacio e interpretacio destes constroem-se principios, criam-
se conceitos que devem atender aos fatos sociais, ou nio sdo tUteis & sociedade
para a qual o direito é dirigido. A técnica juridica, de sua vez, aplica esses
conceitos e principios, estabelece meios e processos pelos quais se cria, se
interpreta e se aplica o direito. Sdo meios que garantem a realizagio dos fins
almejados pela politica juridica; €, ac mesmo tempo, constitui uma arte que
assegura a estética do ordenamento juridico.

H4 uma técnica formal e uma técnica fundamental ou material.

A técnica formal consiste na arte de bem redigir as leis. A ma redagdo
de um texto tem o inconveniente de criar dividas sobre a aplicacio e a in-
terpretacio da lei. Mas, se compromete a visio da lei, ndo influi em sua na-
tureza. Uma lei mal redigida nio é menos uma lei. A técnica fundamental
tem importincia maior. Estabelece em que condigbes nasce a regra juridica,
Se essas condigbes nZo sio preenchidas, o ato formal denominado lei repre-
sentard verdadeira regra de direito. Nesta hipotese, a lei nasce mas néo serd
vidvel, e o poder politico tera feito norma inftil (*).

A técnica juridica interessa tanto ao legislador quanto ao juiz; deve ser
observada tanto na formulacdio quanto na interpretacio e aplicagio das leis.

Consiste, portanto, a técnica juridica no adequado manejo dos meios que
permitem alcancar os fins que persegue a ciéncia do direito. Ditos fins obtém-
se mediante a formulacio e a aplicagdo das normas; segue-se dai que ha uma
técnica de formulacdo e outra de aplicagiio: a primeira refere-se a4 elaboragio
e redaciio das normas; a segunda, & aplicacio destas aos casos particulares (3).

Através da téenica, transforma-se o “optativo politic” — segundo acentua
o Prof. JosapHAT MaRrINHO, repetindo DABIN — “no imperativo juridico” (8).

A lei serd tanto mais vilida quanto mais se adequar as aspiracdes da so-
ciedade; a sua destinagic mesma eneerra a dignidade e a retidio da atividade
que a cria, aplica e a interpreta.

O processo de criagio, interpretagiio e aplicagio da lei realiza-se através
de atos; sio atos tdo sérios quanto dignificantes. Por isso, 0 uso da boa técnica
juridica, além de uma necessidade, espelha, ou pelo menos deve espelhar, a
projecic de uma atitude decente.

(4) RIPERT, Georges. Les Forces Créatrices du Droit, cap. VI, p. 308. Librairie Gé-
nérale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1955.

(6) QUINTANA, Segundo V. Linares. “Técnica de la Formulacién de las Constitu-
ciones™. Rev. de Inf. Legisiativa, Brasilia, &, 17, n, 66 — abr./jun. 1880, p. 5.

(6) Resumo de aula da disclplina. Técnica Jurfdica do Curso de Mestrado, UnB.
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Pela técnica, o raciocinio juridico ganha em solidez o que perde em va-
riedade (7). Ela exerce uma fun¢io subsididria & intuicdo do fendmeno juri-
dico e ao desenvolvimento do raciocinio critico, num plano de verdadeira sim-
biose com a ciéncia.

2. Lei: contetdo e linguagem

Vimos atris o conceito, a importincia e a validade da técnica, precisa-
mente da técnica aplicada & ciéncia do direito; uma abordagem da técnica
juridica nos seus aspectos formal e material.

A nogdo de téenica fundamental ou material conduz 4 idéia de que o le-
gislador, no exercicio da sua fungio, deve ter uma sensibilidade para ver o
mundo através da sociedade. E uma necessidade que se impde ao legislador.

Ver 0 mundo com os olhos da sociedade significa tomar uma consciéneia
do homem em suas miltiplas relagfes com o mundo. Neste plano de idéias, o
legislador contempla as praticas sociais; percebe e interpreta os sentimentos
e as tendéncias predominantes, para dai elaborar as leis como expressio da
realidade social. Tal é um desafio e, 20 mesmo tempo, uma necessidade: um
desafio 4 medida que exige do legislador capacidade, fina intuigio e habilidade
politica; uma necessidade porque a lei hoje obriga antes pelo seu contetdo,
do que pela sua origem, e, sendo de reconhecida utilidade, obedecer-lhe é
mais que um dever.

Quanto mais a lei atender as aspiragdes sociais, tanto mais ela serd cum-
prida e respeitada, legitima e eficaz. Nesta ordem, o direito tende a firmar-se
como uma espécie de experiéncia cultural, isto é, uma realidade que resulta
da natureza social e histérica do homem (?).

Ao projetar a realidade social, a lei alcanga a sua virtude e o legislador
realiza uma obra 1itil, a merecer acalorada adesio da consciéncia social. Mas,
ao revés, “se o legislador toma o seu ponto de partida fora dos fatos, ¢ um
acidente feliz encontrar-se com eles; se entende seguir a logica pura da sua
razio, o milagre pode compreender a légica oculta de certas incoeréncias
sociais; e, se quer estar rigorosamente de acordo consige mesmo, come néo o
cessard de o estar com a realidade?™ (®).

Compreender a légica oculta de certas incoeréncias sociais é tarefa im-
prescindivel 4 elaboracao de uma lei coerente com os fatos. Dado que o direito
¢ uma ordem de convivéncia humana, a coeréncia das leis com os fatos hd de
ser observada em qualquer regime. As leis ou “coutumes d'un peuple esclave
sont une partie de sa servitude: celles d'un peuple libre sont une partie de sa
liberté” (10). Tal evidéncia é reconhecida porque a lei é um instrumento de

(7Y PERROT, Roger. Da Influéncia da Técnica sobre o Fim das Instituigbes,

(8) REALE, Miguel, O Direilo como Experiéncia, pp. 111-112, Ed. Saraiva 8.A.,
8. Paulo, 1968.

(9) CRUET, Jean. A Vida do Direito e a Inutilidade duas Leis, p. 17.

(10) MONTESQUIEU. De UEsprit des Lois — ¥Editions Garnler Préres — 6, Rue des
Saints-Péres, Paris (Tomo I, Liv. XIX, cap. XXVII, p. 334).
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solugio dos problemas sociais, por isso deve ajustar-se as peculiaridades da
sociedade, atendendo as suas estruturas.

O direito, portanto, como fato, revela as varias formas de relagbes vitais
entre os individuos e entre estes ¢ o Estado, As leis serio apenas uma forma
de expressdo, e no seu contetdo radica a realidade substancial da vida ().

Dentro desta visio, escreveu MONTESQUIEU, examinando as relagbes que as
leis devem revelar, acentuando que elas (as leis) “doivent é&tre relatives au phy-
sique du pays; au climat glacé, brilant ou tempéré; 4 la qualité du terrain, &
sa situation, 3 sa grandeur; au genre de vie des peuples, laboureurs, chasseurs
ou pasteurs; elles doivent se rapporter au degré de liberté que la Constitu-
tion peut souffrir; 4 la religion des habitants, 4 leurs richesses, & leur nombre,
2 leur commerce, 4 leurs moeurs, 3 leurs maniéres. Enfin elles ont des rapports
entre elles; elles en ont avec leur origine, avec l'objet du législateur, avec
Fordre des choses sur lesquelles elles sont établies” (12). Todas essas miras
— na linguagem de MonTtEsQuiEv — devem ser consideradas.

A lei, no seu objeto, encerra uma expressio axiolégica, vale dizer, a norma
juridica enquanto apreende a conduta humana representa uma interpretagio
normativa e uma valoragio dos fatos dessa conduta.

Merece acentuar, contudo, que a lei nunca é expressio da totalidade do
pensamento coletivo. Antes, é fruto de pensamentos e interesses dominantes.
Dai a afirmaciio evidente de que o direito ¢ uma expressio de uma deter-
minada concepgio do mundo; interesses predominantes de um sistema s6cio-
econdmico (13},

Na totalidade social, o Estado e as associagbes politicas sdo uma relagio
de dominagio de homens sobre homens. Em todos os setores da vida, hi uma
dominagiio de classes sobre classes, de grupos sobre grupos. S@o forgas que
interagem no campo social, representadas pelos imperativos econémicos, sociais,
politicos, fisicos, religiosos, morais e espirituais. O direito, nesse quadro da
vida, tende a ser o grau de valéncia de todas as forgas interferentes; ou a
medida da dominagdo, quando esta nic impde a medida do direito.

Sendo o Estado a expressio de um poder legitimo, ou como tal conside-
rado, ora favorece as classes dominantes, ora faz concessdes s classes domi-
nadas. E dentro desse processo de dominagdo, cumpre registrar a existéncia
de dois fendémenos de pds-guerra, que ndo escapam da investigagio: a con-
centragio da politica e a acumulagéo do capital. Sio dados que ora facilitam,
ora dificultam a concretizagio das aspiragdes sociais (14).

(11) SOBRINHO, Mancel de Oliveira Franco, Estudos de Direilo Piblico, p. 16, 2*
edicio — M.J., Brasilia, 1977,

(12) MONTESQUIEU, ob. cit. (Tomo I, liv, primeiro, cap. III, pp. 10-11).

(13) DIAZ, Elias. Sociclogia y Filosofia del Derecho, p. 12, 2* edigcho, Tauros Edicio-
nes 8/A. — Madrid, 1980,

{14) Cf. TRISTAC DE ATHAYDE, em artigo publicado no jornal Opinifo, edigho
de 19-5-81, p. 11.
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Nessa linha de considera¢do, é de ver que as leis sempre traduzem algo
de parcialidade. “A generalidade do texto” — ressalta Cruer — “desaparece
se se tem o cuidado de ler o relatério, e é permitido afirmar que todas as leis,
sendo pelo seu fim, ao menos pela sua ocasiio, sio leis de circunstfincias”,

A lei “Bill Aberdeen”, de agosto de 1845, foi aprovada pelo Parlamento
inglés sob a invocagiic de ideais humanisticos, qual seja, a liberdade dos es-
cravos, em sintese. A referida lei “visava especialmente ao Brasil e declarava
ser legal o aprisionamento de qualquer navio negreiro, determinando também
que os infratores seriam julgados por tribunais ingleses” (13); representava
as pressoes dos ingleses, que, por motivos religiosos, de solidariedade humana
ou filantrépicos, perseguiam radicalmente a importagio de escravos africanos
para o Brasil. Mas, subjacentes aos influxos altaneiros que inspiraram Lord
Aberdeen, autor da lei j4 mencionada, estavam os interesses dos grupos eco-
ndmicos ingleses, que pretendiam, com a abolicio da escraviddo, escassear
a forca de trabalho nas plantagdes de cana-de-agcar, para desvanecer a con-
corréncia do Brasil Colénia no setor. A lei “Bill Aberdeen”, como registra a
Histéria, traduz uma categoria de interesses.

A lei nfo é somente a expressio dos interesses; é férmula de satisfaciio de
necessidades sociais vigentes. As leis sociais ou trabalhistas sdo concessGes de
grupos a outros grupos, tendentes a assegurar, de um lado, os interesses de
uns ¢, do lado de 14, as necessidades dos outros, Sio faces de uma mesma
realidade, onde o direito atua como "a técnica da paz”, na licio de Urrrano.
Esse fenfmeno estd bem caracterizado na afirma¢io de Jean CruEr: “A crenca
na onipoténcia da lei aumenta a intensidade das lutas politicas. Uns imagi-
pam que a lei tudo pode tirar-lhes, outros que tudo pode dar-lhes: o receio
daqueles faz a esperanga destes”. E conclui indagando: “mas nfo serio
quiméricos uns e outros®™ (16).

A lei deve ser a expressio da realidade, como ji dissemos. O seu contetido,
porém, pode encerrar uma agio corretiva da realidade. Nesta hipétese, a lei
estard comprometida com um fim de controle social, pois que tende a imprimir

(16) Ver SOUTO MAIOR BORGES em Hisidria do Brasil, pp. 327-341, 6. edi¢fio. Cla.
Editors Nacional, 8. Paulo — 1968. BORGES ressalta que com s abolicfio da es-
cravatura nos dominios de Inglaterras, & Jamaica perdeu a forga de trabalho dos
escravos, coin manifesta repercussio na economia acucareira, e afirma: “A con-
corrféncia entre as duas colbénias produtoras de aglcar, Jamsaica (pertencente &
Inglaterra) e o Brasil (colénia de Portugal), era renhida. A produgfic brasileira,
contudo, tinha a seu favor o fato de serem aqui as terras muito mais baratas.
Extinguindo-se a exploragéo do brago escravo na Jamaica, serla fatal o sumen-
to de produgéo brasilelre e o oferecimento do aclcar, nos mercados internacio-
nais, a prego com o gual os produtores e comerciantes ingleses jamals poderiam
concorrer. Em face dessa situagio, os grandes grupos financeiros ingleses pas-
saram a trabalhar ativamente pela abolicio da escravatura nas regides que lhes
faziam concorréncia, Assim a causa dos “santos” transformou-ge em questfo po-
iftica e econdmica de grande importincia para os financistas ingleses, interes-
sados em salvar a ameaca da economia de suas colénias” (p. 329).

(16 CRUET, Jean. Ob. cit.,, p. 21.
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uma direcio 4 comunidade a que se destina. E, ao lado da regulagdo, uma
outra fun¢io do direito; o direcionamento da sociedade (17).

Foram educativas as leis do ideal abolicionista. Este nasceu dos préprios
escravos com a formagdao dos quilombos e floresceu na ideclogia da Conjura-
¢do Mineira (1780) e na dos revolucionérios de 1817. Como frutos do abolicio-
nismo cada vez mais crescente, surgiram as Leis Eusébio de Queir6s (1850),
do Ventre Livre (1871), a dos Sexagenarios (1885) e, finalmente, a Lei Aurea
(13 de maio de 1888), esta que aboliu a escravidio no Brasil e foi causa de
fortalecimento do ideal republicano, em detrimento da Coroa, Todas as leis
supra-referidas foram marcadas por um contetido de fungio educativa ou cor-
retiva. Todas elas, embora de grande alcance social, representaram, para a
época, uma antilogia com a realidade entio vigente, porque contrariavam o0s
interesses dos grupos dominantes.

Essa fungio corretiva da lei nio é bem delineada em Teoria Pura do Di-
refto, mas o seu autor, KELSEN, nio a nega. N@o se trata, porém, de uma
fungdo nova do direito, porque sempre existiu. Nova pode ser a percepgio
dessa funcdo pelo investigador, no trato do fendmeno juridico. KARL LARENZ
ressaltou essa fungiio da lei. “Perante o individuo” — diz ele — “o direito
surge com a pretensio de ser respeitado, observado por ele. Propde-lhe
uma diretiva para o seu comportamento para com os outros”. Afirmando
adiante: “O direito tem eficicia por ser considerado como determinante pela
grande maioria dos homens, por estes reconhecerem praticamente a sua pre-
tensio de vigéncia, na medida em que alinham o sew agir pelo direito, mesmo
sem serem coagidos a tal em cada caso” (12).

A lei contém uma hipétese, um comando e uma sangdo. A hipétese é a
descricio de um fato, considerado pela norma, abrangendo imputagdes e seus
efeitos, qualificacio de pessoas e outros aspectos. Ocorrida a hipébtese ou a
previsio legal, diz-se que a lei incidiu. A incidéncia, pois, é a subsungiio 4 hi-
pétese legal. Com a incidéncia, irradia o comando no sentido de tornar obri-
gatério o mandamento legal, estabelecendo um vineule ou imputagiio.

“Cada norma juridica” — leciona Kersen — “reflete a natureza do direito,
considerado na sua totalidade. Se o direito é uma ordenagdo (sistema de nor-
mas) coativa, cada norma juridica prescreve e regula o exercicio da coagfo. Sua
esséneia se traduz em uma proposigéio na qual se enlaca um ato coativo, como
conseqiiéncia juridica, a um determinado pressuposto de fato ou condigio” (*%).

A sangio vem a lume no caso de desobediéncia da lei. Esta, alids, carac-
teriza-se pela san¢do, entendida lei como categoria do direito positivo.

(17) Cf. NORBERTO BOBBIO. Rivista Internazionagle di Filosofia del Diritto. Liglio-
Settembre, 1973 — pp. 448-449.

(18) LARENZ, EKarl. Metodologia da Ciéncia do Direito, p. 208, 2.* ed., Fundagfo Ca-
louste Gulbenkian — Lisboa, 1969.

(19) KELSEN, Teoriz General del Estado, trad. L. LEGAZ Y LACAMBRA. Ed. Na-
cional, México, p. 62. Indicaclio de GERALDO ATALIBA, em Hipdtese de Inci-
déncia Tributdrig, 2* ed., p. 36.
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A hipétese pode ser a descrigio de uma conduta ilicita (ilicito absoluto).
Neste caso, mandamento pode confundir-se com a sangio.

Os elementos hipétese, comando e sangio representam um modelo de es-
trutura normal da lei, Nem sempre esses elementos estio reunidos numa sé
proposi¢io juridica, o que imp&e uma abordagem sistemética no trato da apli-
cacdo das normas juridicas.

Um contetido em si mesmo, estrutural, mecénico, intrinseco; ou um con-
tetido como expressio de uma realidade. Por qualquer dngulo de estudo, o
contetido da lei é uma “proposiciio juridica”™ (2°).

Um principio é s6 uma proposigio juridica enquanto principio. Transmu-
dado em regra de conduta, isto ¢, reduzido a lei, esse principio ndo é s6 pro-
posicio juridica, o é dotado de comando, de um “plus” (algo mais) que vincula,
que obriga, irradia conseqiiéncias nas relagbes humanas — é norma juridica.

Toda propositura juridica é expressa em palavras. Toda lei é manifestagdo
do pensamento juridico, que se traduz em linguagem. Agora, portanto, estamos
a cuidar de uma técnica juridica formal

A linguagem é um instrumento importante, porque a configuracio das
palavras define a ordem juridica, A técnica juridica através da linguagem tenta
representar os interesses gerais ou predominantes. E lamentivel que se tenha
de registrar, por vezes, a absonincia da linguagem da lei com a realidade em
que ela se insere.

A boa redagdo é uma das caracteristicas de uma boa lei, porque “o bom
cédigo” — leciona GENY — “deve, antes de tudo, conter as qualidades exigidas
g > g

(20) Para KELSEN, “Proposigbes juridicas sfo jufzos hipotéticos que enunciam ou tra-
duzem que, de conformidade com o sentido de ume ordem juridica -— naclonal
ou internacional — dada ao conhecimento juridico, sob certas condigdes ou pres-
supostos fixados por esse ordenamento, devem intervir certas conseqiléncias pelo
mesmeo ordenamento determinadas. As normas juridicas, por seu lado, nfo sfo
juizos, isto é, enunciados sobre um objeto dado ao conhecimento. Essas sfio antes,
de acordo com o seu sentido, mandamentos e, como tals, comandos, imperativos”,
segundo Teoria Pura do Direilo, 4* edicho, em portugués, p. III — Arménio
Amado Editor, Colmbra, 1976. KARL LARENZ (Metodologia da Ciéncia do Di-
reito, p. 215, 2* edigho em portugués — Coimbra, 1969) emprega a expressfo
“proposigéio juridica” no sentido de “norma juridica” e distingue aquela de “pro-
posicio enunciativa simples”. Para nés, “proposi¢io enunciativa simples” é¢ um
enunciado sem importAncia para o direito, Se um enunciado légico interessa ao
direito, esté-se diante de uma “proposi¢io juridica". Esta, quando transformada
em lei, produz ume norme juridica. Uma “proposicio juridica” é uma categoria do
direito como teoria — funcfio da ciéncia juridica; ums “norma juridica” é uma
categoria do direito como poder — fungfo da autoridade juridice. Nesta linha
de raclocinio, pode-se dizer proposicio juridica normativa, para significar norma
juridica, ou dizer que a lef é uma proposicho dotada de autoridade juridica. Assgim,
empregamos & expressfio “proposigic juridica” como enunclado de interesse para
ciéncia juridica, desinvestido, porém, de autoridade normativa. Isto é uma expli-
cacko que nos cumpre faser,
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de toda obra literaria, que se dirige & inteligéncia e & vontade, antes que &
imaginacio ¢ ao sentimento: unidade, ordem, precisio, clareza” (3').

Com a linguagem, fixam-se idéias, transmitem-se pensamentos; idéias e pen-
samentos que traduzem relagbes humanas, que revelam uma ordem de vida
continuamente observada pelos homens. Uma linguagem defeituosa tende a
deturpar a imagem planejada pelo legislador, Investigando esse fendmeno,
CarLos MaxiMILIaNo assinala: “Quando alguém pretende despertar em outrem
idéia semelhante 4 que irrompeu no seu préprio cérebro, por meio dos nervos
motores, engendra um produto fisico, o qual, por sua vez, impressiona os 6r-
gdos sensitivos do outro individuo, em cuja alma faz brotar a imagem plane-
jada., O mais importante desses produtos fisicos ¢ a linguagem, falada ou con-
sistente em escrita, gestos, figuras, sinais” (%).

A importincia da linguagem esti em gue a comunicagio completa-se
desde que a imagem criada por um se reproduz com impressionar o intelecto
do outro ().

O ideal é que, através do texto legal, todos apreendam a mesma idéia: “Il
est essentiel que les paroles des lois réveillent chez tous les hommes les mémes
idées” (2¢). E sabido que a unidade da comunicagio é prejudicada pelos fato-
res psicolégicos que envolvem o intérprete. Mesmo com uma redagio escorreita,
o texto pode despertar diferentes idéias, em razdo do grau de cultura daquele
que vai interpretar a lei. Aqui merece sobrelevar as leis fiscais (incluindo as
portarias, instrugdes normativas etc.} e as leis trabalhistas, por exemplo, cuja
interpretagio, por vezes e por imperativo funcional, est4 a cargo de homens
de empresa: técnicos, contabilistas, administradores etc. O que 4 de se espe-
rar, portanto, com uma lei dessa natureza com redagio defeituosa?

A linguagem deverd estar ao alcance de todos; sem construgbes empoladas
e sem sutilezas para melhor entendimento, sempre que possivel, do homem
comum: “Les lois ne doivent point &tre subtiles; elles ne sont point un art de
logique, mais la raison simple d'un pére de famille” (2%).

Pela boa redagio, a lei impde a sua autoridade porque é melhor entendida,
melhor observada. Por isso vale acentuar a adverléncia de Rur Barsosa:
“(...) que a lei ndo seja imprecisa, obscura, manca, disforme, solecista. Porque
se nio tem vernaculidade, clareza, concisido, energia, nio se entende, nio se

(21) GENY, Livro do Centendrio do Cédigo Civil Francés. Indicacio de José de Quel-
roz Campos, in A Arte de Elaborar a Lei, p. 32, 2* edigio — Ed. Verbete Litda.
— Rio, 1972,

(22) MAXTMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicacdo do Direito, p. 107, 9% edigéo,
Forense — Rio, 1979.

(28) DANZ, Erich — Einf, hrung in die Rechtsprechung, 1912, pp. $-9, § 4° — Indica-
clio de CARLOS MAXIMILIANO, loc. cit.

(24) MONTESQUIEU, De PEsprit deg Lofs, Bditlons Garnier Fréres, Rue des Saints-
Péres, Paris. (Tomo II, Liv. XXTX, cap. XVI, p. 280).

28) MONTESQUIEU, ob. cit., (Tomo II, liv. XXIX, cap. XVI, p. 200).
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impbe, ndo impera: falta as regras da sua inteligéneia, do seu decoro, de sua
majestade” (Parecer sobre Projeto do Cédigo Civil, pag. 2, Imprensa Nacio-
nal — Rio de Janeiro, 1902).

Uma lei ou regulamento defeituoso pode trazer sensiveis prejuizos tanto
para a Fazenda piiblica quanto para os contribuintes. Basta analisar as discus-
sbes desenvolvidas no bojo dos processos judiciais, que se multiplicam nos tri-
bunais. Sdo processos de grande monta e até envolverdo discussGes de menos
importdncia, Processos que, por muitas vezes, diao origem a outros com variadas

implicagbes, tudo por causa de um instrumento de diceio imperfeita,

A linguagem da lei deve ser clara, obediente iy regras gramaticais, sem
expressdes vagas ou ornamentais sem efeito pratico efetivo: “Lorsque, dans une
loi, I'on a bien fixé les idées des choses, il ne faut point revenir 4 des expres-
sions vagues” ().

1

A clareza é elemento indispensivel na linguagem. A redagfio deve ser cla-
ra, de maneira que se vejam com certa facilidade as inteng¢bes e finalidades que
inspiram e orientam o contetido da lei, ensejando apenas uma possibilidade
minima de erro ou equivoco por parte do intérprete, em particular do cidadio
em geral (#7}.

A manifestagio do pensamento de maneira clara, com construgdo e pala-
vras compreensiveis e transparentes, é tarefa dificil. Requer, antes de tudo,
um razodvel dominio do verndculo, que ¢ privilégio de poucos. “Para obter-se
a clareza, devem-se evitar:

a) as anfibologias;

b) o purismo e o preciosismo;

¢} o emprego dos barbarismos léxicos e sintaticos;

d) o abuso de arcaismos e neologismos;

e) o mau uso de intercaladas e explicativas;

f) as frases muito longas, quando podem ser divididas em parégrafos;
g) o exagero da ordem inversa;

h) o mau emprego da pontuagio;

i) a adjetivagido desnecesséria;

j) a repeticic de palavras, principalmente das conjungdes” (28).

O famoso Cédigo de Napoledo tem sido apontado como um exemplo de
clareza e a “"Lei das Doze Tdbuas”, como exemplo de precisdo ().

(26) MONTESQUIEU. Ob. cit. (Tomo II, llv. XXTX, cap. XVI, p. 290).
(27) QUINTANA, Segundo V. Linares. Loc. cit., pp. 24-25.

(28) CAMPOS, José de Queiroz. 4 Arie de Elaborar a Lei, p. 18, 2¢ edigho. Ed. Ver-
bete Ltda. — Rlo, 1972,

{29) BIELSA: “El cédigo de Napoledn, cuya claridad e concisién ha sido siempre elo-
giads, de realce en esto a lo juridico, y es menos técnico que el del Cédigo ale-
mén redactado casi un siglo después” (ob. cit.,, p. 551).

MONTESQUIEU, “Les Lois des Douze Tables sont un modéle de précislon: les
enfants apprenalent par coewr”. Ob. cit, (Tomo II, Liv, XXIX, cap, XVI, p. 200).
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A precisio consiste no emprego das palavras apropriadas, assegurando a
unidade do texto. Com o emprego de uma terminologia prépria, apreendem-se
as qualidades ou atributos dos objetos de percepgdo, através de um processo
que KarL Larenz designa de “abstracio isolante” (%),

A linguagem contém termos comuns e técnicos, Os termos técnicos devem
ser usados com muito cuidado, sobretudo quando se trata de termos préprios
de profissdes do campo das ciéncias exatas. Quando usados, devem vir acom-
panhados das explicagbes necessarias, embora o seu emprego sé deva ocorrer
quando houver necessidade.

As palavras ambiguas favorecem os sofismas; devem evitar-se as mesmas

alavras com acepgbes diferentes. O mau uso dos sindnimos e dos adjetivos

g.i.ficulta a compreensdo da lei. Ndo é 4 toa o que afirmou BENTHAN: “As pala-
vras da lei devem sopesar-se como diamantes” ().

A clareza e A precisio junta-se a concisdo. Sdo os trés elementos que dio
seguranga A expressic da lei: uma construgio engenhosa, dotada de técuica e
arte ou elegincia.

Concisio, segunde QuiNTaNa, “es lo dificil arte de decir las cosas con los

términos justos y adecuados, sin una palabra de mis pero tampoco de me-
nos” (*2). '

Na problemética da linguagem, um dado relevante sio os conceitos. Os
conceitos sdo representagbes que a linguagem vincula a determinadas palavras
e composigbes de palavras, para caracterizagio dos diversos elementos da pre-
visdo legal. Devem ser uma sintese criadora da abstragio; o seu conteddo, uma
expressdo literal harménica e sistemitica, com terminologia adequada.

Dada a limitacio da previsio humana, a lei deve evitar as definicbes e
bem assim os conceitos. Empregi-los, contudo, quando absolutamente neces-
sarios.

Na verdade, a boa linguagem requer uma dosagem razodvel de talento,
um dominio do vernaculo — como se disse. Tal ndo é facil, por isso que
AvreLvo LEAL, repetindo GeNy, afirmou: “As leis formam uma espécie de
literatura de elaboraciio dificil” (®3).

Tudo isso representa um desafio ao legislador.

3. Aplicagdo da lei

Fazer boas leis, com linguagem precisa ou apropriada, representa um de-
safio 3 medida que exige do legislador uma habilidade no expressar as idéias e,
como se disse, um dominio do vernéculo.

(30) Ver Metodologia da Ciéncie do Direito, cit., pp. 506 e ss.
(31) CAMPOS, José de Queiroz. Ob. cit., p. 32.

(32) QUINTANA, Segundo V. Linares. Loc. cit, p. 25.

(33) CAMPOS, José de Queiroz, Ob, cit.,, p. 83,
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J foi visto que a lei encerra, no seu contetido, as aspiragbes sociais, Um
conteido que expressa as necessidades e os interesses dommantes.

A idealizagio dos fenfmenos sociais é estruturada e manifestada adequa-
damente, através de uma linguagem prépria, por um processo técnico — a tée-
nica juridica,

Nesse trabalho, o técnico opera “ao nivel da comunidade humana, abran-
gendo-a concretamente, em todas as dimensdes” (%), para reproduzir a estru-
tura social.

Na elaboragiio da lei, parte-se do concreto para a abstragiio. Discorreu-se
sobre issso, demonstrando-se a estrutura do contetdo legal.

Esté-se, numa etapa posterior, diante de uma operaciio inversa, que se
realiza da lei, como objeto de abstragdo, para o concreto: é a aplicagio da lei.
Antes, apreendeu-se a realidade, traduzindo-a através da linguagem, formando
uma “proposi¢iio juridica normativa” (®). Trata-se de traduzir a lef em rea-
lidade.

“A aplicagdo do direito consiste em submeter o fato concreto & norma que
o regule” (38) no dizer de HERKENHOFF. Se elaborar a lei j4 nio & tarefa ficil,
também nio o é a aplicagio dela. Atesta-o FERRARA, ao afirmar que “esta
atividade ndio é simples, j4 que o fato se apresenta envolvido entre circunstin-
cias e detalhes nem sempre juridicamente importantes ou nem todos de iqua]
valor, e deverd ser isolado nos seus elementos juridicamente sensiveis; e, além
disso, a todo caso singular ndo é aplicivel uma sé disBosi(;:'io, mas um con-
junto de disposi¢Ges combinadas e reagindo sobre outras” (37},

E uma atividade subsuntiva que, para chegar a ela, h4 de experimentar-se
um processo de “problematizagdo™ (*). E uma operagiio complexa a exigir

um raciocinio critico do aplicador.

Se a aplicagdo significa submeter o fato concreto i lei, segue-se que o
aplicador deverd conhecer com profundidade o fato e, ignalmente, conhecer a
lei ou o conjunto de leis incidiveis sobre aquele.

No processo j4 referido, o primeiro passo ¢ pesquisar sobre a natureza da
espécie proposta, perquirindo os fatos, observando a realidade, enfim, delimi-

(34) LYRA, Roberto. Visdo Social do Direito, p. 18. Editora Rio — abril, 1976.
(35) Ver nota 20.
(36) HEREKENHOFF, Joho Baptista. Como Aplicar o Direfto, p. 8. Forense — Rio, 1979,

(37) FERRARA, Francisco. Interpreiaco e Aplicagio das Leis, p. 185, 3* edicfio.
Arménio Amado Editor. Coimbra, 1978.

(38) Trata-se de adaeptacio de uma técnica de ensino, baseads em psicologia da apren-
dizagem, aqui empregada na tarefa de interpretacho e aplicaciio deas leis. A téc-
hica, na area do ensino, estd desenvolvida em Estratégias de Ensinc-Aprendiza-
gem, de JUAN DIAZ BORDENAVE & ADAIR MARTINS PEREIRA, 2* edigfio,
Editora Vozes Ltda., 1978.
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tando o problema em todos os seus pormenores. Equivale ao chamado “diag-
ndstico dos fatos”, a que alude Vicente Rio (39).

Fixada a compreensio do problema, isto ¢, apurudos todos os elementos
de fato da situagio examinada, dentro de uma visio global, parte-se dessa
compreensdo para fixar-lhe os pontos-chave.

Vencida essa fase, cuida-se da teorizaciio. Aqui, aparecem as diversas
teorias, os diversos principios e conceitos, ensejando vma visfo dialética, subme-
tendo o problema a diferentes abordagens juridicas. Desta apreensio ampla
e profunda da estrutura do problema e de suas conseqiiéncias nascem as
vérias hipéteses de solugiio, que sdo as variadas muneiras de qualificar os
fatos, isto é, de defini-los perante o direito. Corresponde ao “diagndstico jurf-
dico”, 2 que Vicente Rio faz referéncia (49).

Dentre as vérias hipéteses de solugio encontradas, o investigador escolhe
uma, que lhe pareca mais adequada, segundo o ditame da sua consciéncia,
e a aplica & realidade, & espécie ou hipdtese examinada, dando vida ao direito.

Dé-se, desta forma, a aplicacio da lei. E o ato final - como ressalta
VicentE Rio — a praticar-se no ciclo da hermenéutica e interpretagio do
direito,

Toda aplicagio da lei, portanto, pressupGe a sua interpretagio.

4. Interpretagio e construgdo

Como se disse, hi todo um iter a percorrer-se que culmina com a aplicagio
do direito, etapa final do processo de hermenéutica e interpretacio.

A lei é feita para ser aplicada. Mas, ao se voltar para a tarefa de aplicagiio,
observa-se uma impossibilidade de abrangéncia total da lei, posto que é feita
para o futuro. E a previsio humana sempre é limitada diante da complexidade
da vida.

O contendo da lei encerra aspectos explicitos e implicitos, o que inspira
a necessidade de delimitar-lhe o alcance. Outras vezes, a semintica registra
uma oscilacio da linguagem, provocando imprecisdc e contradigdo nos contornos
do contetido lingiiistico da norma. Soma-se a tudo isso a obscuridade, lacuna
ou omissio que, por vezes, a lei pode conter, como defeitos geneticos.

Essa constata¢io justifica a observagio de HomEero FrERE, citado por
HrreeNHOFF, no sentido de que “A lei revela o direito; mas nem sempre o faz
bem; padece da imperfectibilidade humana™ (4t). Dai a necessidade da inter-
pretagio e construgéo, que constittem um processo de reelaboragio da norma,
visando & sua aplicagiio consciente.

(39) RAO, Vicente. O Direito e a Vida dos Direitos, p. 444. Vol, 1, Tomo ITI, 2.* edi-
¢fio. Editora Resenha Universttdria — 8. Paulo, 1971.

(40} RAO, Vicente. Ob. cit., ibidem.

(41) HEREENHOFFT, Jofio Baptista. Como Aplicar o Direito, p. 68. Forense — Rio,
1979.
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A lei, sendo um extrato de interesses, também é um odre de sentimentos.
Sentimentos que, interpretados hoje, precisam ser reinterpretados amanha, visto
que sio matizados no curso do tempo. Uma lei que era clara ontem pode
ndo o ser hoje ou amanhi, quer diante dos novos fatos da vida, quer diante dos
textos legais supervenientes. Segue-se, pois, que nenhuma lei dispensa o tra-
balho do intérprete, por mais clara ela possa aparentar.

O brocardo “in claris cessat interpretatio”, de construgdo pratica, j& nfo
ecoa nas idéias atuais. WurzeL, citado por CarLos MaxiMiLiaNo, assinala que
Urpiano assentou que nio deve ser desprezada u interpretagio, ainda que
clarissimo o edito do pretor: “Quamvis sit manifestissimum edictum praetoris,
attamen non est negligenda interpretatio ejus” (42).

Mesmo que, diante de um texto legal, conclua-se que esse texto é de tal
forma claro que ndo comporta interpretacio, tal juizo ji repousa numa inter-
pretacao.

O juiz nio se exime de sentenciar ou despachar alegando lacuna ou obscuri-
dade de lei (CPC, art. 126). Para o julgador, a interpretagio é uma obrigagio
e uma necessidade. Uma obrigaggo, 4 medida que dizer o direito é seu dever;
uma necessidade, porque a interpretacio é inerente so seu dever. No direito
romano, o julgador podia deixar de sentenciar quande, diante de uma espécie
submetida 2o seu julgamento, declarava o caso “non liquet”. Mas isso ocorria
em face de uma circunstincia de fato e ndo de direito, pois o pretor sempre
interpretava e criava, aplicando o direito segundo o ditame da sua consciéncia.

“Interpretar” — para Carros MaxiMuiaNo — “é explicar, esclarecer; dar
o significado de vocabulos, atitude ou gesto; reproduzir por outras palavras
um pensamento exteriorizado; mostrar o sentido verdadeiro de uma expressio;
extrair de frase, sentenca ou norma tudo o que na mesma se contém” ().

Noutras palavras, ¢ apreender, compreender a vontade ou o sentido atual
da norma, fixando-lhe o campo de incidéncia; ou, para KELSEN, “uma operagio
mental que acompanha o processo da aplicagiio do direito no seu progredir de
um escalio superior para um escaldo inferior” (#).

Interpreta-se a lei em relagio ao tempo e ao espago; interpreta-se-lhe a letra
e o siléncio.

Interpretacio e construgdo sdo atividades paralelas. Enquanto a interpre-
tagdio atém-se ao texto, a construgio vai além dele. A lei pressiona e sofre
pressio do ordenamento juridico em que estd inserida, ensejando um complexo
de agbes e reagoes. Dessa interagio colhe-se, através da construgio, uma nova
norma que jaz no ordenamento juridico, antes ndo visivel a olho nu.

(42} MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicagfo do Direito, p. 33, 9% edigfio.
Forense — Rlo, 1979. '

43) MAXIMILIANO. Ibidem, p. 9.

(44) KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito, p. 463, 4* edigio. Arténio Amado Editor
— Coimbra, 1976.
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Pela construgiio, a lei néio vale por si s4; a sua forca é uma resultante logica
grovocada pelo impacto sofrido; o seu verdadeiro comando emerge do cotejo
e todas as normas Insitas na ordem juridica. E uma sintese criativa.

A fungdo da interpretagio, bem assim da construgio, é o ato interpretativo
-como resultado do convencimento juridico.

E a interpretacio ato de vontade ou de conhecimento? Eis uma indagagéo
que tem suscitado polémica. Biersa, ao discorrer sobre o método de deducdo,
afirma que “saber deducir es proceso de inteligencia e no de voluntad” ().
O resultado da dedugfio é fruto da inteligéncia, do conhecimento — é verdade.
Mas, entre trés pontos dados, pode-se tragar mais de uma curva; igualmente,
do processo de intepretacio pode resultar mais de uma hipétese de solugdo,
caso em que o 6rgio julgador tem que aderir a uma delas e, assim, ele também
esté vivendo um ato de vontade, de escolha, Observa Kersen que, “na apli-
cagio do direito por um érgio jurfdico, a interpretagio cognoscitiva (obtida
por uma operagio de conhecimento) do direito a aplicar combina-se com um
ato de vontade em que o drgdo aplicador do direito efetua uma escotha entre
as possibilidades reveladas através daquela mesma interpretagio cognosciti-
va” (). Ndo uma vontade psicolégica, no sentido parcial, mas uma operagio
em fungio de um convencimento. Incidentalmente ou por necessidade, o juiz
ilude a lei. Ao contririo, ilude-a o advogado, um pouco, por oficio, fazendo
combinagBes hébeis, clausulas engenhosas, que revelam cautelas ou ardis (47}.

A interpretagio di-se de forma extensiva e restritiva. Em principio, as
regras de cardter social e de anistia sio interpretadas extensivamente; as leis
excepcionais, fiscais e punitivas o séo restritivamente.

As verba legis podem conter excessos, dizendo mais do gue légica ou
teologicamente o legislador quis dizer; outras vezes, a lei é demasiado restrita,
dizendo menos do que devia, ocultando relagbes logicamente por ela qgne-
ridas (48),

A interpretagio extensiva, bem assim a restritiva, visa, portanto, ao equi-
lfbrio da norma. O aplicador imputa & lei um sentido amplo, quando ela, no
seu conjunto, o comporta e reclama; atribui-lhe um sentido estreito para
podar-The o excesso, que esti em desacordo consigo mesmo, no seu todo,

Entende LARreNz por interpretacic extensiva “aquela que vai além do
sentido literal, e por restritiva a que fica aquém dele” (4?). No entanto, acres-
cente-se que o produto da interpretagio extensiva, ou restritiva, deve estar
concatenado com o sentido légico que a lei encerra, no seu conjunto; pode ir
além dela, mas sempre em consonincia com o sistema geral.

(45) BIELSA. Ob. cit, p. 33.
(48) KELSEN. Ob. cit,, p. 470.
47 CRUET, Jean. Ob. cit., p. 160.

(48) TOURINHO FILHO, Fernando da Costa. Processo Penai, vol. 1, p. 135, 42 edicfo.
Editora Jalovli Ltda. — 8. Paulo, 1978,

(49) LARENZ, Karl. Ob. cit., p. 399.
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Ndo deve confundir-se interpretagiio extensiva com interpretagiio anal6-
gica. Na primeira, h4 uma hipétese prevista, e o aplicador cuida de dilatar-lhe
o sentido; na segunda, nio. Nesta, est4-se diante de uma hipétese ndo tratada
pela lei, mas que guarda semelhanca com outra hipétese prevista na lel

A analogia resulta do principio “Ubi eadem legis ratio, ibi eadem legis
dispositioc”: “onde se depara razio igual 4 da lei, ali prevalece a disposigdo
correspondente, da norma referida” (5¢).

O fundamento da analogia ndio reside na vontade do legislador, demora
no plano da igualdade juridica, vale dizer, a analogia busca uma justica em
linha reta, que colhe de idéntico medo todas as espécies semelhantes. Neste
sentido, todas as situagies de igual natureza sic ou devem ser igualmente
regradas.

A aplicagio da analogia imprescinde de uma hipétese contemplada no
texto legal, que guarda semelhan¢a com a espécie tratada -- ndo prevista na
lei. Uma semelhanca em termos de fundamental relagio de identidade. As
duas hipdteses, embora guardem diversidade em pontos acidentais ou irrele-
vantes, devemn identificar-se pa esséncia e nos efeitos, conservando a mesma
razio de decidir, sendo de ver, ademais, que ambas as hipéteses devem estar
situadas no mesmo campo do direito, a fim de obter-se uma analogia per-
feita (51).

A interpretacio comporta uma teoria subjetivista, concernente A invest-
gacio da vontade histérico-psicoldgica do legislador, ou dos interesses que o
motivaram — segundo a observagic de KarL LARENZ —, que se contrapde &
teoria objetiva, Esta se ocupa da investigacio do sentido inerente a lei, pro-
jetando a sua imagem, enquanto aquela projeta a vontade do legislador.
Nenhuma subsiste sem a outra; ao contrdrio, ambas se completam, apreendendo
cada uma parte da verdade (52).

A idéia de que a interpretagio busca a vontade do legislador j&4 ndo é
bem aceite. Na verdade o direito evolui e no curso do tempo a lel afasta-se
do seu sentido primitivo. E como no dizer de Cruet: “Isolada das condigdes
em que foi formnlada, 2 lei comega. por assim dizer, a viver uma vida indepen-
dente da vontade prépria do legislador. Torna-se pouco a pouco, segundo a
expressio pitoresca do Sr. GENY, como que uma espécie de odre vazio que
cada um enche a seu gosto” (3). A vontade que o legislador quis imprimir
ao texto legal perde-se nas percepgbes de guantos interpretam a norma cor-
respondente. Conta-se que, ac ouvir o primeiro comentirio das suas leis,
exclamou Napoleio que o seu cédigo estava perdido.

Busca-se, também, nas letras da proposi¢io da norma o seu sentido. E a
interpretagdo literal ou gramatical.

(50) MAXIMIIIANO. Ob. cit., p. 208.
(61) MAXIMITIANG. Ibidem, p. 212,
(52) LARENZ. Ihidem, pp. 360-361,
(63) CRUET, Jean. Ob. cit., p. 59.
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Pela interpretaciio literal, também chamada filolégica, procura-se vencer
a obscuridade das palavras pelas expressdes sindnimas. No exame das palavras,
cumpre registrar que o legislador faz uso de palavras comuns e ora emprega
palavras de sentido técnico-juridico, ou de sentido técnico de maneira geral,
que toma emprestado da literatura corrente das ciéncias exatas.

Em face da circunstincia presente, é necessario perquirir o sentido comum
e o sentido técnico que as palavras podem conter.

A interpretagio, pelo método literal, ndio mais desperta muita importincia.
Tem sido olvidado em favor dos outros métodos de interpretagio. Apegar-se
unicamente ao método literal é um risco que somente os intérpretes menos
avisados correm.

A propésito da interpretagdio literal, transcrevo abaixo a passagem de um
nosso trabalho intitulado Das Contribuices Previdencidrias, onde analisamos,
entre outros aspectos, a prescrigio das contribuigdes mencionadas:

“Exame do { 9°, art. 29, da Lei n¢ 6.830/80

Visando a agilizar o processo de cobranga judicial da Divida
Ativa da Fazenda Phblica, em 24 de dezembro de 1980 transato,
entrou em vigéncia a Lei n® 6.830, de 22 de setembro daquele mes-
mo ano.

Dispée o § 9°, art. 2°, do referido diploma que:

“O prazo para cobranga das contribui¢des previdencidrias
continua 2 ser o estabelecido no artigo 144 da Lei n® 3.807, de
26 de agosto de 1960.”

Quero frisar, de logo, que o aludido dispositivo néo constava do
projeto de lei encaminﬁado ao Congresso pelo Poder Executivo.

O termo “continua”, do verbo continuar — ao meu ver empregado
inadequadamente — ndo supde a continuidade de uma situagao juridica
imediatamente anterior, preexistente, como sugere.

O sentido ha de ser apreendido, teleologicamente, em favor da
restauracio ou restabelecimento do prazo prescricional trintenério,
previsto no art. 144 da LOFS.

Nio abrange, contudo, o prazo para constitui¢io do crédito pre-
videnciario, ligado A figura da decadéncia, por isso que o legislador
se restringiu ao trato do “prazo para cobranca das contribuicbes pre-
videnciarias” (RDT).”

Pois bem. Se entendemos que o prazo prescricional acima mencionado
era de cinco anos até a vigéncia do dispositivo supratranscrito, nio podemos
ater-nos ao exame unicamente da expressio literal do mesmo dispositivo, sem
ferir a coeréncia do raciocinio que naquele trabalho desenvolvemos.

A interpretagfo teleoldgica leva em consideragio a intengdo do legislador
3 época da edigio da lei. Busca o espirito da norma, a sua finalidade e a
vontade nela manifestada. Noutras palavras, perscruta a ratio legis.
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Pode a interpretagio desdobrar-se, ainda, em sistemética e histérica. Na
interpretagio sistemdtica, a lei é posta em confronto com o direito vigente,
tendo em conta a unidade que deve presidir a ordem juridica. Pela interpre-
tagio histérica, volve-se ao passado da lei, & sua génese, aos seus precedentes:
discussio da elaboragio e exposigio de motivos; acompanha-se o processo
evolutivo da lei.

A interpretagdo, segundo o drgio de onde emana, pode ser auténtica ou
doutrinal. A interpretagio auténtica dé-se pelo préprio érgio que editou a lei
interpretada.

A rigor, ndo existe lei interpretativa. A lei a que se atribui esse carter é
uma nova lei, igual a qualquer outra, cuja aplicacio tem lugar a partir da
sua vigéncia, vale dizer, a lei interpretativa nio retroage & data da lei inter-
pretada. Por isso, entendemos que, se se considerar interpretativa a regra do
§ 9°, art. 29, da Lei n? 6.830/80, h4 pouco referida, tem-se que ainda assim ela
niio alcanga os fatos imponiveis que The antecederam.

No Brasil, um caso tipico de lei interpretativa foi a Lei de Interpretagio do
Ato Adicional de 1834.

O Ato Adicional de 1834 recebeu exacerbados ataques, tanto é assim que
o seu relator final, ao levar a cabo a sua tarefa, disse: “Entrego-vos o cédigo
da anarquia”. Foi uma lei em luta com a realidade politica de entdo. Para
atender 3s conveniéneias politicas, o Parlamento brasileiro aprovou a chamada
“Lei de Interpretagio do Ato Adicional”. Através dela podaram-se — no dizer
de Aronso AriNos — “todos os excessos do radicalismo liberal” (5¢). Como é
de ver, uma lei rotulada de “interpretativa” modificou significativamente a
ordem politica, transmudando o “jogo”. E com ela governou-se por algum
tempo.

Quando a interpretagio é dada pela doutrina, chama-se doutrinal, obvia-
mente. A interpretacio auténtica vigora pela autoridade; a doutrinal, como fruto
da reflexo livre, pelo convencimento (55).

KELsEN ndo faz distingio entre interpretacio auténtica e doutrinal. Para
ele, “existe interpretagio auténtica no sentido usual da palavra, mas também no
caso em que é produzida uma norma juridica individual através de um érgio
aplicador do direito, desde que o ato deste érgio jA4 ndo possa ser anulado,
desde que ele tenha transitado em julgado (58).

A fixagéio de regras de interpretagio compete 4 doutrina e 3 jurisprudén-
cia (7). Nio obstante, leis h4 com a finalidade de prescrever regras de inter-

(54) FRANCO, Afonso Arinos de Melo. O Pensamento Constitucional Brasileiro (Con-
feréncia), p. 41. Cadmara dos Deputados — Brasflia-78.

(66) MAXIMILIANO, Carlos. Ob. cit., pp. 87 ss.
(56) KELSEN, Hans. Ob, cit.,, p. 471.
(5T RAO, Vicente. Ob. cit., p. 449,
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pretagdo: Codigo Civil Brasileiro, arts. 1.483 ¢ 1.666; Cédigo Civil Portugués,
arts. 19, 11, 12 e 13; Cddigo Civil da Rassia, art. 5% LICCB, art. 5°, CLT,
art. 8%; CTN, art. 107. Regras de interpretagio sempre houve, desde os brocar-
dos juridicos de Justmviano {58},

KrLsEN ainda aponta, como aspecto da atividade interpretativa, a conside-
ragio da norma como fonte vinculante de poder (). Nesse sentido, avalia-se
a lei, em face do érgiio de onde ela emana. Sim, porque a validade da norma
depende da competéncia do peder que a edita.

No governo do Gen. Costa e Silva, foi editado o Decreto-Lei n? 322/67, no
“interesse” da seguranca nacional (CF de 67, art. 58, I), com o intuito de esta-
belecer “limitagbes ao reajustamento dos aluguéis”. O col. STF julgou incons-
titucional o art. 5° do referido decreto-lei, que regulava purgagio de mora
nas locagdes ali especificadas. A Suprema Corte reconheceu a incompeténcia do
Presidente da Republica para regular a matéria, nos termos da ementa do
seguinte teor (®):

“Decreto-Lei no regime da Constituigio de 1967.

1. A apreciagio dos casos de “urgéncia” ou de “interesse ptblico
relevante”, a que se refere o art. 58 da Constituigio de 1967, assume
cardter politico e esti entregue ao discricionarismo dos jufzos de
oportunidade ou do valor do Presidente da Republica, ressalvada
apreciacio contriria e também discriciondria do Congresso.

2. Mas o conceito de “seguranca nacional’ nio ¢ indefinido e
vago, nem aberto aquele discricionarismo do Presidente ou do Con-
gresso. “Seguranga nacional” envolve toda a matéria pertinente 2
defesa da integridade do territério, independéncia, sobrevivéncia e paz
do Pafs, suas instituigdes e valores materiais ou morais contra ameacas
externas e internas, sejam elas atuais e imediatas ou ainda em estado
potencial préximo ou remoto.

3. Repugna i Constituicio que, nesse conceito de “seguranca
nacional”, seja incluido assunto mitdo de direito privado, que apenas
joga com interesses também mitidos e privados de particulares, como
a purga¢io da mora nas locagbes contratadas com negociantes como
locatarios.

4. O DL n® 322, de 74-67, afasta-se da Constituicio quando,
sob color de “seguranga nacional”, regula matéria estranha ao conceito
desta.

(58) FRANCA, R. Limongl. Brocerdos Juridicos, pp. 57, 67 € 78 — 3» edigfio. Revis-
ta dos Tribunals — Sdo Paulo.

{69) KELSEN, Hans. Ob. cit, pp. 20-28.
(60> RE 62.731/67, RTJ 45/559, T. Pleno, Rel, Min. Aliomar Baleeiro.
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5. As situagbes juridicas definitivamente constituldas e acabadas
ndo podem ser destruidas pela lei posterior, que, todavia, goza de
eficicia imediata quanto aos efeitos futuros que se vierem a produzir.”

Interpretar e construir exigem do jurista um poder de concepgiio ¢ abstra-
¢io; uma profunda reflexéo e golpe de vista para descobrir verdades novas (%),

Dizer a extensdo da lei, a sua medida e a sua aplicagio, em face das cir-
cunstincias provadas, e apoiado numa realidade juridica, é ato de bom senso
juridico, competéncia e raciocinio.

Os métodos de interpretagio ndo sio absolutos, mas todos sdo uteis, no
sentido de auxiliar na operagio de pensar (pesar), provar e convencer.

Na busca de idéias dominantes insitas no sistema juridico, isenta de con-
tradicbes; no esforco de andlise e sintese, visando-se a transformar o “texto
morto em norma diretiva”, segundo expressic de CarLos MaxiMILiaNo, {*®)
todos os fatores pesam: histéricos, lingiiisticos, sociolégicos, filosdficos, légicos e
teleoldgicos.

Essa multiplicidade de fatores a considerar explica-se ante a complexidade
do contetido da lei, visto que o direito “ndo é puro fato, nem pura norma, mas
é o fato social na forma que The d4 uma norma racionalmente promulgada por
uma autoridade competente, segundo uma ordem de valores”, na consideragdo
da teoria tridimensional do direito (%),

Vale lembrar que os fatores mencionados estio inseridos uns na tendéncia
formalista, outros na tendéncia realista (%). Essas tendéncias filoséficas re-
presentam o pano de fundo dos processos de interpretagéo.

As consideragdes filoséficas e sociolégicas projetam verdades que permitem
ao jurista perceber que o direito, como organismo vivo e evolutivo, precisa estar
de acordo consigo préprio, conforme observacio de Cruer (%).

Todo tebrico do direito é um filésofo, na sua consciéncia e atitude per-
ceptiva diante da vida ().
E o ato de interpretagio, assim como o de construgiio, envolve um pro-

fundo conhecimento (experiéncias) e uma atitude juridica ao lade de uma
atitude cientffica.

(61) FERRARA, Francisco. Ob. eit., pp. 181-184,
(62) MAXIMILIANOQ. Ob, cit, pp. 40-41,

(63) REALEF, Miguel. Teoriza Tridimensional do Direito, p. 58. 3% edicho. Editora
Saraiva, 1980.

(64) WARAT, Luis Alberto. Mitos e Teorins no Interpretagdo de Lei, pp. 46-56. Edito-
ra Sintese Lida. — Porto Alegre, 1979.

(85> CRUET, Jean. Ob. cit, p. 63,

(66) Apds as conclusdes finais, ver quadro anexo, onde sfo projetadas as diversas ten-
déncias filosoficas, que Informam a stividede Interprecativa.
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II — JURISFRUDENCIA
1. Introducdo

Somente uma longa experiéncia juridica, ao lado de uma sensibilidade
do social e do filos6fico, pode garantir um bom trabalho de aplica¢io da lei,
obedecendo a uma técnica apropriada, operando um processo de interpreta-
gilo e construgdo. Neste processo, o aplicador apreende o sentido da lei, valen-
do-se da linguagem dela, e perscruta-lhe o contetido, verificando o direito.
Tal é a noglio projetada no discurso até agora desenvolvido.

A construgdo, como visto, é ato criativo de direito. Na concepgiio kelse-
niana, porém, néo ha distingdo entre atos de aplicagio e de criagdo. Para Kelsen,
a aplicagdo do direito existe “na produgiéo de normas gerais por via legislativa
e consuetudindria”, “nas resolugdes das autoridades administrativas”, nos “atos
juridico-negociais”, E acrescenta adiante que o processo judicial & um processo
de “produgio juridica”, através do qual é criada a norma individual, uma
sangdo concreta, deduzida de uma norma geral (7).

Dessa produgio juridica através da particularizagio da norma geral pela
sentenca, referida por KeLsEN, resulta a jurisprudéncia.

A jurisprudéncia ndo surge meramente por conseqiiéncia da prestagio ju-
risdicional, oferecida pelo Estado-juiz. A lei, dadas as suas falhas ¢ imprevisio,
precisa ser trabalhada, lapidada, recriada. Dai a jurisprudéncia exercer, tam-
bém — no dizer de Biersa —, uma fungio “providencial y salvadora de la ley
misma, cuyas fallas, lagunas o fisuras de un sistema, sélo la jurisprudencia

uede salvar, supliendo asf, en su esfera, la improvisién o falibilidad legisla-
tiva” (%8).

Diante da imperfeigio da lei, surge a necessiria construgdo jurispruden-
cial para revelar o direito. Necessidade porque “o érgio legislativo nio preenche
nunca, ¢ ndo pode preencher na integridade perfeita da sua definigéo teérica,
da sua concepgio racional, a fungio de criar as regras do direito, e esta fungio
deve ser, entretanto, preenchida, o juiz intervém como uma espécie de ‘legislador
suplente’ e intervém por assim dizer a forca, porque lhe é impossivel pdo in-
tervir” (). Do principio da néo-negagio da justica decorre, de modo irrecusé-
vel e necessario, o exercicio jurisdicional (Cédigo Civil, art. 75; Lei de In-
trodugio ao Cédigo Civil, arts. 4° e 5%; Cédigo de Processo Civil, arts. 126 e 127).

Etimologicamente, jurisprudéncia significa jus, furis (direito) + prudén-
cia (pericia, moderagio). De um modo geral, podemos conceituar jurispru-
déncia como um conjunto de decisbes dadas pelos tribunais a casos particula-
res, de modo uniforme e constante, Constante, pelo menos em relagio a de-
terminada época, posto que a jurisprudéncia evolui.

(67) KELSEN, Hans. Ob. cit., pp. 325-333.

(58) BIELSA, Rafael. La Abogacia, pp. 326-327, 2* edicio. Universidad Nacional del
Litoral, Santa Fé -— Buenos Aires, 1945,

©9) CRUET, Jean. Ob, cit, p. 66.
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Os pretores romanos, numa fase mais antiga, declaravam a cada ano como
seria_administrada a justica, no ano seguinte. Tanto completavam e corrigiam
os editos anteriores, como criavam outros direitos de agfio, ndo previstos no
direito vigente, através de novos editos (jus edicendi). A magistratura romana
tanto decidia em espécie, quanto estipulava para o futuro, chegando a haver
um direito pretoriano {ou (110n0ré.ri0) ao lado do jus civile. Era uma justia,
em certo sentido, menos formalista. Apds a fase dos editos, os pretores deci-
diam orientados pelos escritos dos jurisconsultos, passando a jurisprudéncia
da elaboracgiio de normas (editos) para fonte de exegese, mantendo de qual-
quer forma a sua autoridade (™).

’

A jurisprudéncia tem uma qualidade, que também ¢é inerente aos usos e
costumes, j4 que é fundada nos precedentes (costumes judicidrios). Dessa
forma, a jurisprudéncia deve “manifestar o seu cuidado” — como assinala Cruer
— “de nAo ultrapassar os costumes e os usos, de nio comprometer por um salto
brusco a estabilidade, a seguranga dos interesses privados™ (™).

Pela construgdo (construction) o juiz americano exerce um poder de pretor
romano, completando o texto da lei e vivificando-lhe o espirito. E a jurispru-
déncia que imprime o judicial control, asseverando a esséncia republicana,
instaurando a confianga — na afirmagio de Patmick HENRY: “A mais pura
gléria dessa terra é que as leis contrarias & Constituigio podem ser anuladas
em seus efeitos pelas sentengas dos tribunais” ("), que revelam o fudge-
made-law.

A lei tende a criar o direito, que o juiz recria dando-lhe alma. Pretender
criar todo o direito através das leis é uma ilusio do legislador, como é uma
ilusio do juiz querer tirar das leis todo o direito.

A doutrina da separagiio dos poderes, professada por MoNTEsSQUIED, trouxe
um tolhimento & fungio criadora do juiz. Hoje, a concepgio estreita dessa dou-
trina tem-se abrandado, com uma crescente liberdade de criagio dos juizes.
Na Franga, o art. 1.135 do Cédigo Civil tem sido aplicado sem timidez; assim
tem ocorrido na Alemanha, em relagio aos §§ 138, 142 e 157 do BGB. Tais
dispositivos emprestam aos juizes o poder de dizer o direito, na insuficiéncia
da lei, socorrendo-se da eqiiidade, dos costumes, visando aos fins sociais (73).

A ]'urisgrudéncia tem sido considerada, pela maioria dos juristas, como
fonte secunddria de direito, malgrado CrLévis BEVILAQUA a tenha omitido na
classificagdo das fontes, em sua Teoria Geral do Direito Civil (™),

70y MAXIMILIANO, Carlos. Ob. cit, pp. 176-177.
(71} CRUET. Ob. cit, p. 82.

(12) Cf. PONTES DE MIRANDA, Histéria e Prdtica do “Habeas Corpus”, pp. 203-204.
José Eonfino Editor, 2.2 edigio — Rio, 1951, — CASTRO NUNES, Teoria e Pritica
do Poder Judicidrio, pp. 641-642. Revista Forense — Rio, 1943.

(73) SILVA, Cldvis do Couto e. Estudos de Direito Civil Brasileiro e Portugués (O Prin-
cipio da Boa Fé no Direito Brasileiro e Portugués), pp. 44-53, I Jorneda Luso-
Brasileira de Direito Civil. Revista dos Tribunals — S&c Paulo, 1980.

(74) VASCONCELOS, Amnaldo. Teoria da Norma Juridica, p. 262, 2» edigho. Editore
Forense — 380 Paulo, 1978.
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As decisdes administrativas formam também uma espécie de jurisprudén-
cia, de que é exemplo o contencioso administrativo da Franga. No Brasil, hs
os Conselhos de Contribuintes, o Tribunal Maritimo, os Tribunais de Contas
(principalmente o da Unifo), o Conselho Administrativo de Defesa Econd-
mica (CADE), as orientagbes normativas e formulagbes do DASP (na 4rea
de legislagio de pessoal do Servigo Publico) e h4, também, os pareceres da
Consultoria-Geral da Republica. As decisbes e orientagbes desses érgdos, por
vezes, encerram interesses e conveniéncias politicas, econémicas, financeiras
ou partiddrias. Além disso, ndo sédo conclusivas (com raras excegbes), por isso
que ndo tém a forga e a releviincia da jurisprudéncia dos Tribunais.

A jurisprudéncia, pelas sucessivas interpretagBes, opera numa continua
valoragio da norma, fazendo-a respeitada enquanto conquista confianga e res-
peito para si prépria, por parte de todos que seguem a sua orientagio. A di-
mensdo da esfera criadora da jurisprudéncia determina-se nio s6 pela falta
de clareza ou de previsio da norma, mas também por compatibiliz4-la com a
ordem fundamental de direitos, delimitada pela Constituicio (7).

H4, no dizer de Marcer Nast, (*°) uma triplice fungio da jurisprudén-
cia: aplicar a lei, ajustd-la as idéias contemporineas e preencher as lacunas
\criar, construir),

A fungio da jurisprudéncia, portanto, é, nas palavras do Prof. JosapHaT
ManInHO, “ajustar as normas e harmonizar inclinagbes, para imprimir-lhes a
feigio de sistema, no dmbito positivo™ (7).

Essa fungdo, exercem-na os jufzes de primeira instincia e os érgios ju-
dicantes colegiados (os tribunais). O Judicidrio, porém, sé a exerce com fir-
meza na plenitude do poder de julgar.

2. Jurisprudéncia criadora

A plenitude do poder de julgar, inerente ao Judicidrio, assegura, inafas-
tavelmente, a funciio criadora da jurisprudéncia.

A idéia estreita da separacio dos poderes j4 ndio mais prevalece. J4 nio
existe mais o monopdlio da fungio legiferante, O Poder Executivo, de uma
forma ou de outra, vem compartithando dessa fungiio, como um fenémeno de
pés-guerra, a exemplo da Franga (CF, artigos 19, 37 e 38), Portugal (Cons-
tituigdo, art. 203), Republica Federal da Alemanha (Lei Fundamental, art.
113), Brasil {CF, art. 55), sem excluir outros paises.

Também o Poder Judiciirio exerce uma fungio normativa (Constituicio
Brasileira, art. 119, 1, [, §§ 19 e 39, a, e art. 142, § 1°).

(75} BIELSA, Rafael. La Abogacia, pp. 324-329, 2° edigio, Universidad Nacional del
°  Litoral, Santa Fé — Buenos Aires, 1945.

(76) NUNES, Castro. Teorig e Prdtica do Poder Judicidrio, pp. 645-846.

{77) MARINHOQ, Josaphat. Noticia do Direifo Brasileiro — 1977 (“Perspectiva do
Controle de Constitucionalidade”), p. 32, UnB — Brasflia, 1977.
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A competéncia do STF ndo somente para declarar a inconstitucionalidade,
mas para interpretagio de lei em tese, ato normativo federal ou estadual, vale
erge omnes, com forga de lei. Tal atribuigio é exercida pelo Poder Judicidrio
nao por delegacio mas por competéncia prépria.

Por outro lado, as construgdes jurisprudenciais, elaboradas a luz dos prin-
cipios de direito positivo, subsistem mesmo na superveniéncia de leis que ndo
estejam em consonincia com os principios de direito, adotados pela Lei Fun-
damental. Ademais, a lei ndo prejudicard a coisa julgada (Constitui¢io Brasi-
leira, art. 153, § 39).

O Poder Legislativo cria direito, como pode fazé-lo o Poder Executivo
— & verdade; ndo ¢ menos verdade, porém, que também o faga o Poder Ju-
dicidrio, através da jurisprudéncia.

A jurisprudéncia dos tribunais superiores, nascida dos costumes judicid-
rios gefas cﬁacisc’:es repetidas e uniformes dos casos concretos, nio tem forga
vinculante, porque os juizes inferiores ndo estio obrigados a respeitd-la (™).
Nio obstante, tem a jurisprudéncia revelado uma forga no sentido de orientar
os julgados dos juizes de instdncias inferiores. Esse fato ndo ocorre somente
quanto aos juizes; os advogados e consultores preferem, na maijoria das vezes,
as palavras dos tribunais s letras da lei, de modo que “dentre os freqiientado-
res dos pretérios sdo muitos os que se rebelam contra uma doutrina; ao passo
que rareiam os que ousam discutir um julgade, salvo por dever de oficio,
quando pleiteiam a reforma do mesmo. Citado um aresto, a parte contraria
nio se atreve a atacd-lo de frente; prefere laded-lo, procurar convencer de
que se nio aplica 4 hipétese em aprego, versa sobre caso diferente ().

Ja foi dito que o Ie§islad0r ndo cria todo o direito. Em Roma, como na
Inglaterra e nas sociedades mugulmanas até, é patente a participagio da ju-
risprudéncia na elaboragio do direito (8°).

Essa fungiio criadora da jurisprudéncia, nio a nega a Teoria Pura do Di-
reito, de KrLseN, para quem “é possivel que a ordem juridica confira ao tri-
bunal o poder de, no caso de nio poder determinar qualquer norma juridica
geral que imponha ao demandado ou acusado o dever cuja violagdo o deman-

ante ou o acusador publico alegam, nio rejeitar a demanda ou néo absolver
o acusado, mas, no caso de ter por injusta ou ndo eqiiitativa, quer dizer, como
ndo satisfatéria, a auséncia de uma tal norma geral, dar provimento & demanda
ou condenar o acusado. Isto significa que o tribunal recebe poder ou com-
peténeia para produzir, para o caso que tem perante si, uma norma juridica
individual, cujo contetdo nio ¢ de nenhum modo predeterminado por uma
norma geral de direito material criada por via legislativa ou consuetudindria.
Neste caso, o tribunal nio aplica uma tal norma geral, mas a norma juridica
que confere ao tribunal poder para esta criagdo ex noto de direito material

™8) RTJ 73/019: “Longe estio as Stmulas, sejam desta Corte, sejam dos Tribunals, de
se equipararem &s lels, com o sentido de sua obrigatoriedade” — Min. Thompson
Flores, in RE 78.867-GB (STF, pleno).

(79) MAXIMILIANO, Carlos. Ob. cit, p. 53.
(80) CRUET, Jean. Ob. cit, p. 53.
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"Costuma dizer-se” — continua KerseN — “que o tribunal tem competéncia
para exercer a fun¢io de legislador. Isto ndo é completamente exato quando
por legislagio se entenda a criagio de normas juridicas gerais, Com efeito, o
tribunal recebe competéncia para criar apenas uma norme individual, valida
unicamente para 0 caso que tem perante si. Mas esta norma individual é
criada pelo tribunal em aplicagio de uma norma geral tida por ele como de-
sejivel, como ‘justa’, que o legislador positivo deixou de estabelecer” (81).

Projetamos a idéia de KELSEN, mas ndo ficamos no seu formalismo.

Sem davida ndo hé atribuir ao Judici4rio uma fungdo normativa, no grau
como a possui o Legislativo; alids, nem se deve ante a fungio mesma de jui;r,
precipua do Judiciario.

O que ndo se pode contestar é o cardter criativo da jurisprudéncia. Neste
plano de idéia, é mister concluir que ambas, jurisprudéncia e lei, partilham de
uma mesma natureza: a criagio do direito.

Trilhando a mesma senda, vale acentuar, com Kari Larenz, que “a fun-
¢do da sentenga judicial ndo é, por conseguinte, s6 declarativa, mas também
construtiva. £ um ato de produgdo do direito, tal como a lei, s6 que situado
no escalio da individualizagio ou concretizagio da norma geral. (...} O
trinsito de um nivel superior da produgio juridica para o nivel imediatamente
inferior é sempre as duas coisas: aplicagio da norma superior, e criagio de
direito, isto é, ‘produgio’ da norma inferior. Esta dupla natureza partilha-a
a sentenga judicial com a lei, o decreto, o ato administrativo e o negécio ju-
ridico” (82),

MicueL REALr, descreve os contornos de criagdo da jurisprudéneia em tom
artistico, quando imagina a atividade interpretativa com a contemplagio do
pbr-do-sol. “A emocio que este fendmeno nos pode proporcionar,” — diz o
Prof. REALE — “suscitando um sentimento estético, ndo resulta da compreensio
de um sentido que lhe seja inerente como elemento constitutivo; nasce, pura
e simplesmente, da recepgio de um dado objetivo que se converte, no plano
da consciéncia, em motivo de beleza e de encantamento. Sumos més que
cOmMpomos axioloficamente a imagem recebida e, se ela se converte, por
exemplo, numa pagina literria ou num quadro, surge incontinenti uma diversa
forma de objetividade, correspondente a uma ‘objetivacio de sentido’. {...)
O ‘intérprete’, ao contririo, ndo tem diante de si algo indefinidamente ‘objeti-
vével, mas sim algo que s6 pode ser recriado ou representado dentro dos
limites daquilo que se tornou objetivo por ato de outrem. Assim sendo, por
mais que o intérprete possa desempenhar uma fungio criadora no ato de
interpretar, como efetivamente se d4, a sua ‘criaciio’ jamais pode ir além do
‘desenho intencional’ ou do horizonte daquilo que lhe cabe compreender e
expressar, sem que isto importe em cousi(cileré-lo sempre jungido & presumida
intencfo origindria do autor da forma objetivada” (%),

(31) KELSEN, Hans. Ob. clt., p. 338.
(82) LARENZ, Karl. Ob. cit.,, p. 94.

(83) REALE, Miguel. O Direilo como Jrperitncia (Introduciio & Epistemologia Juridi-
ea), Dp. 242-243, Ed. Saralva. S.A. — Sfo Paulo, 1968.
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A idéia projetada por Micuer, REare deve acrescentar-se que o “desenho
intencional”, ou “estrutura objetiva”, a que ele se refere, nio se circuns-
creve ao conjunto das leis que compdem a ordem juridica, mas aos contornos
estabelecidos pela Constituigdo e pelos suplementos gerais que a ciéncia do
direito oferece.

Por vezes, os fendmenos sociais precisam ser interpretados e reinterpre-
tados, como dissemos. E assim o intérprete e aplicador, mirando a sociedade
através das leis, vai além destas, para atender a uma realidade, porque o
quadro pintado pelo legislador j4 nao pode ser mantido, ou ndo mais retrata
a beleza e o encantamento do “pdr-do-sol”, segundo uma imposicio légica e
racional da consciéncia.

O grau de criagio da jurisprudéncia depende de cada sistema de direito;
das tradigdes de um povo e do seu regime politico. O Judicidrio da Franga
nido possui, talvez, a mesma projecio que possui o Judicidrio dos Estados
Unidos.

Finalmente, hi de observar-se que é no estado de direito que a juris-
prudéncia oferece maior seguranca e pode exercer uma fungio tanto mais
construtiva quanto mais criadora.

a) No direito comum

Essa fungio construtiva e criadora da jurisprudéncia projeta-se diante
das imperfeigdes das diversas categorias de normas, que estdo no plano inferior
& constjtuigio — esta que dd o contorno da ordem juridica.

Deve haver uma légica interna num corpo de direito. Quando nesse co:
h4 principios contraditérios em luta, faz-se necessiria a conciliagio, quando
possivel. Na impossibilidade, elimina-se um em favor do outro ().

A incoeréncia e omissdo das leis produzem, em grande parte, a liberdade
do juiz

No direito comum, a criagio jurisprudencial obedecerd i natureza de
cada ramo: direito penal, direito processual penal, direito civil, direito tribu-
tério, direito do trabalho, direito processual civil etc.

Costuma-se afribuir ao Supremo Tribunal Federal a fung¢fio construtiva
da extensdo do habeas corpus aos casos de protegio de direitos pessoais, além
de instrumento de garantia do direito individual de ir e vir, numa época
quando ndo havia o instituto do mandado de seguranga.

Ainda no campo do direito penal, vale registrar a posi¢do jurisprudencial
quanto 2o registro de filho de outrem como préprio. Atendendo A sublimidade
do gesto, tem a jurisprudéncia atribuido ao falso registro a fLi‘gu.ra de “adogio
simulada”, fazendo desaparecer, por auséncia de dolo especifico, a figura do
crime de falsidade ideol6gica.

(3¢) CRUET, Jean. Ob, ¢it, p. 62.
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Assim, tém entendido os tribunais que

“O registro de filho de outro como préprio caracteriza, em tese,
o delito do art. 299, e ndo o do art. 242, do Cédigo Penal. Mas, para
que se configure aquela infragdo, é indispensavel o dolo especifico, que
se consubstancia no fim de prejudicar direito, criar obrigagio ou alterar
a verdade sobre fato juridicamente relevante™ (33).

Como d4 conta ALioMAR BALEEIRO, a jurisprudéncia brasileira antecipou-se,
muitas vezes, em matéria de direito tributério, fixando principios e conceitos,
como os de “base de céleulo”, “fato gerador”, repeticio de indébito indepen-
dentemente da prova do erro etc. (3).

-Exemplos outros de jurisprudéncia criadora vamos encontrar no direito
do trabalho, através dos prejulgados e simulas do eg. Tribunal Superior do
Trabalho. A propésito, va}{e ressaltar a estabilidade proviséria da empregada
gestante, que vem sendo reconhecida através de decisfes normativas.

Pelo art. 391 da CLT, ficou assegurado o emprego i mulher grivida. Mas,
ao contrério do que se estabeleceu para o dirigente sindical (CLT, art. 543,
§ 39), o legislador nio fixou prazo.

Diante da circunstincia, 0 TST concedeu uma estabilidade proviséria de
sessenta dias ap6s o parto e ac retornar ao trabalho. Essa decisio normativa
foi mantida pelo STF, no julgamento do RE n? 83.860-SP, onde ficou assen-
tado que a gravidez da mulher cria um regime especial de estabilidade, tipi-
camente transitéria, nio tendo o legislador ordindrio indicado o termo de
extingdo dessa estabilidade; que “ndo h4, em s consciéncia, quem possa se
opor A idéia de dar estabilidade 4 mulher apés o parto, assegurando-lhe nio s6
o retorno, como também a permanéneia no emprego”; que, sendo facultado A
mulher retornar ao emprego, ¢ necessirio dar-se contetido a esse direito; final-
mente, que a raiz da estabilidade proviséria estd no art. 165, XI, da Constituigdo,
e art. 391 da CLT, nio padecendo de eiva de inconstitucionalidade a construgdo
juridica elaborada pela Justica do Trabalho (7).

A jurisprudéncia vem mantendo a Stmula n? 512, do STF, com ocasional
divergéneia, no sentido de nio caber condenagio em honorérios de advogado
na acio de mandado de seguranga.

Questionou-se a caducidade dessa simula, com a superveniéneia do Cédigo
de Processo Civil de 1973. Aduziu o Prof. HELY Lorrs MERELLES que o art, 20
do CPC reafirmou o principio da sucumbéncia, “em substituigio ao da culpa
ou dolo processual. Desde que o mandado de seguranga é uma causa, vale
dizer, uma acdo civil, admite a condenagio do vencido em honordrios”. E

isa) Ac. da Terceira Cimara Criminal do TASP, In Rev. de Inf. Legislativa, &. 14, n® 53
{jan./mar. 1971, p. 227.

(86) BALEEIRO, Aliomar. Direifo Tributdrio Brasileirc, p. 379, 8* ed., Forehse, 1976.

(87) Ac. de margo de 1977, T. Pleno, no RE n® 83.860-SF, Rel. Min. Thompson Flo-
res, RTJ 84/165.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 75 jul./set. 1982 163



acrescentou ndo ver razio em restringir a referida regra, invocando-se a espe-
cialidade do rito do mandado de seguranca (%8).

O eg. Tribunal Federal de Recursos mesmo, através da sua antiga 1? Turma,
chegou a entender que, “reconhecido que o mandado de seguranga é uma
causa, ¢ cabivel a condenagfio do vencido em honoririos, pelo principio da
sucumbéncia. Sendo racionalmente necessdria (cogente) a regra do art. 20
do Céd. de Proc. Civil, deve acaté-la ¢ juiz, mesmo quando nio pedida sua
aplicagio, pelo princii:io do mero sucumbimento, pois ndo importa saber se
se trata de uma penalidade ao vencido ou uma desoneragio do vencedor de
tal despesa, ante a limpidez da ordem consubstanciada no verbo condenar,
conjugado na forma imperativa — condenard ().

A verdade é que hoje ninguém se anima a atacar a Stimula n? 512, a
que o STF vem emprestando vigor. Sobre o tema, o Min, Aliomar Baleeiro,
equiparando o mandado de seguranga a agfo popular, na sua natureza, assentou
que “A agio popular constitui juridicamente um direito do cidadio, e, moral-
mente, um dever do membro da comunidade. O interesse social é incentiva-la,
e nio estorvd-la com ameaca de condenagio wvultosa, porque os negbcios
publicos, em geral, excedem as dimensoes dos privados”. E adiantou: “O caso
¢ semelhante ao do mandado de seguranga, que, sendo defesa de direito indi-
vidual, n3o comporta honoririos pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal” (*).

A tese é plausivel, embora vislumbremos que a razio num e noutro insti-
tuto nio se d4 com a mesma intensidade.

No vasto campo do direito pablico, tem o eg. Tribunal Federal de Recursos
criagBes notdveis.

O art, 24 do Cdédigo de Propriedade Industrial em vigor (Lei n® 5.772/71)
fixa em 15 anos o prazo de duragio do privilégio de invengio, contado da data
do depdsito do pedido. Esse dispositivo veio alterar, nessa parte, a legislagio
anterior (DL n? 7.903/45, art. 39; DL n® 284/67, art. 25; DL n? 1.005/69,
art. 29), que mandava contar o prazo de 15 anos, a contar da data da expedigdo
da patente. O art. 117 do CPl manda aplicar o referido art. 24 acs casos
pendentes.

A aplicagdo do art. 24 aos casos pendentes, 3 época da vigéncia da lei,
isto é, aos depésitos relativos aos pedidos anteriores & Lei n® 5.772/71, acarre-
tou uma reducio do tempo de vida do privilégio. Enfrentando o tema, o Plens-
rio do eg. Tribunal Federal de Recursos, a par da legislagiio anterior, firmou
jurisprudéncia no sentido de que: “Considera-se como termo inicial dos prazos
do art. 24 da Lei n® 5.772, de 21-12.71 (Céd. Prop. Industrial), para os

(88) MEIRELLES, Hely Lopes, Mandado de Seguranca e Ag¢do Popular, pp. 51-52, 5+
ed. atualizada, RT — 8. Paulo, 1978.

(89) Ac. da AMS n? 31.566-RJ, Rel. Min. Washington Bolivar de Brito. Antiga 1*
Turma. Julgamento: 5-8-78.

(80) Ac. no RE n* 78.831-SP. Primeira Turma. Rel. Min. Aliomar Baleelro. RTJV
n® 73/913.
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depésitos anteriores a essa lei, a data da sua vigéneia®, (1) de acordo com a
tese inicialmente defendida pelo Min. Paulo Téavora.

Outra criagio foi a que resultou na Stmula 46. Interpretando o art. 7¢
da Lei n® 4.357/64, o Tribunal, em consonincia com a jurisprudéncia do Su-
premo Tribunal, mandou contar a correcio monetdria, nos casos de devolugao
de depésito efetuado em garantia de instdncia, ou em casos de repeticdo de
indébito tributario, a partir da data do depésito ou do pagamento indevido (*).

De igval modo ocorreu com a aplicagio de corregio monetéria sobre as
prestagdes dprevidencié.rias em atraso, mandada contar pela jurisprudéncia con-
substanciada na Stmula n® 71 (%),

Também os juros compensatérios em desapropriagio sdo outra criagio da
jurisprudéncia brasileira, firmada pelo Supremo Tribunal e reafirmada pelo
Tribunal Federal de Recursos (®).

Vale registrar, também, a jurisprudéncia consubstanciada na Stmula nd-
mero 78, do TFR, na interpretagio do art. 219, §§ 19 e 49, do CPC. Segundo
o enunciado dessa stimula, “proposta a agio no prazo fixado para o seu exer-
cicio, a demora na citagdo, por motivos inerentes ao mecanismo da justica,
nio justifica o acolhimento dg argiiigio da prescrigiio” ().

Segundo o art. 850, § 22, do Cédigo de Processo Penal, “nao cabe o habeas
corpus contra prisio administrativa, atual ou eminente, dos responsiveis por
dinheiro ou valor pertencente 4 Fazenda Publica, alcangados ou omissos em
fazer o seu recolhimento nos prazos legais, salvo se o pedido for acompa-
nhado de prova de quitagio ou de depdsito do alcance verificado, ou se a

risao exceder o prazo legal”. Ndo obstante os termos desta regra, o eg. Tri-
unal Federal de Recursos tem conhecido de pedidos de habeas corpus fora
das excegbes ali previstas. E apreciando, concedeu a ordem em alguns casos,

em face de incompeténcia da autoridade coatora para decretar a prisio admi-
nistrativa (%),

Igualmente, vale notar a tendéncia do eg. Tribunal Federal de Recursos
de dividir a pensio previdenciéria entre a esposa e a companheira que con-
viveu more uxorio, por longos ancs, com o de cujus e dele dependia economi-
camente (EAC n?® 35.059-SP, Primeira Secfio, Rel. Min. Aldir G. Passarinho,
in DJ, de 17-2-81). Alids, a Stimula n? 380 do col. STF representa uma pro-

(91) Ac. da Uniformizacio de Jurisprudéncia na AMS n° 77.774-RJ. T. Pleno. DJ, de
23-4-80 (Stimula n® 10).

(92) SGmula n° 46, da eg. Segunda Seqlo. DJ, de 14-10-80.
(93) Stmula n? 71, da eg. Primeira Segfic. DJ, de 6-3-31.

(94) Sdmula n.? 164, do col. STF. Nio mais prevalece a Sumula n® 345 daquela Corte
(RTJ n® 59/74). Ver também Sumula n¢ 74, Segunda Se¢fo do ez, TFR, DJ,
de 19-3-81.

{65) Stmula n® 78, do TFR (Plenfrio). DJ, de 7-4-81, p. 2.970,

(98) RHC n¢ 6.492-AM. Rel. Min. Armando Rolemberg, antiga 3.2 Turma. DJ, 18-6
de 1980.
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tecio da concubina, pela comprovagio da existéncia de sociedade de fato. Af
o concubinato surte efeitos patrimoniais fundados no direito das obrigagoes.

Sobreleva notar, ainda em tema de desapropriagiio, que a jurisprudéncia
tem pesado no sentido de que a chamada érea non aedificandi compreen-
dide na margem das rodovias federais nio é indenizivel (EAC n® 57.391.SP,
Segunda Se¢io do TFR, Rel. Min. José Dantas, in DJ, 20-4-81). Alids, esse
é o entendimento pacifico da justica paulista; contudo, nio se tem uma juris-
prudéncia definitiva e substancial do col. STF. A lei de parcelamento do solo
urbano (Lei n® 6.706/79, art. 4°, III) tornou obrigatéria a reserva de uma
faixa non aedificandi de 15 metros de cada lado, ao longo das rodovias
federais. Essa norma implica uma restrigio do direito de propriedade, prote-
gido pela Constituigio, sai a relevincia da questio. O eg. TFR j& entenden
que a restricio é tolerdvel, por se tratar de reservas “a modo de simples limi-
tacdo administrativa, compativel com o poder de policia autorizado no art.
572 do Cédigo Civil”, O Supremo Tribunal, cOntuSO, jA entendeu ser a re-
ferida 4rea indenizdvel porque insuscetivel de aproveitamento (RE mimero
80.733-SP, RTJ, 79/215), Como é de ver, a jurisprudéncia ainda nio é mansa.
E o tema, por sua relevincia juridica, de certo modo estd a merecer maior
exame do Pretéric Excelso.

Qutros exemplos, sem conta, poderiam ser oferecidos, para demonstrar
como o eg. Tribunal Federal de Recursos vai cumprindo a sua destinagio
constitucional, firmando-se como um grande tribunal da Reptblica, enrique-
cendo a criadora jurisprudéncia brasileira, com as inestiméveis contribui¢des
goz seu]s juizes, ao lado dos demais tribunais superiores e do Supremo Tribunal

ederal,

b) No direito constitucional

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e dos demais tribunais bra-
sileiros exerce a sua fungio criadora em todos os ramos do direito.

No direito constitucional, é através da interpretagio e aplicagdo da carta
politica que o peder de criar dos tribunais se revela.

As Constituicdes também padecem de imperfeigdes, como as leis ordinérias.
Na sua aplicagio, “suscitam dificuldades que, para serem superadas,” — nos
dizeres do Prof. JosapHAT MARINHO — “exigem larga visio dos principios gerais
do direito pitblico e de suas implicagBes institucionais ou politicas. Lacunas,
erros téenicos, incongruéneias provocam dificuldades 4 fungiio saneadora reser-
vada ao poder jurisdicional do controle. Mesmo as ConstituigGes elaboradas em
quadro de normalidade e no confronto de espiritos habituados ao trabalho legi-
ferante revelam falhas, pois os textos normativos, de qualquer indole, jamais
abrangem toda a realidade, nem eliminam por inteiro os conflitos de idéias e inte-
resses, que neles incidem” (7).

970 MARINHO, Josaphat. “Perspectivas do Controle de Constitucionalidade”. In
Noticia do Direito Brasileiro — 1977, p. 46. Publicagho anual do corpe docente do
Departamento de Direito da UnB.
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Para dizer bem o direito a0s juizes nio lhes bastam olhos, sobretudo para
aplicar a Constituigio. E mister compreender o que ¢ uma Constituigfio, 0 que
ela representa para um povo.

Uma Constituiciio é um corpo de principios, que sdo depurados ao longo
de um grande esforgo; uma criagio por processa pacifico, que opera no con-
traste de juizos e opiniges. Assim nasceram as Constituigdes histéricas, Por outro
lado, uma Constituigio pode resultar da vitéria do impeto ou da violéncia.
Refiro-me &s Constituigdes de circunstincias ().

E a Constituigio o “contrato” de uma grande sociedade, politicamente or-
anizada, onde todos sdo “séeios”, capazes de direitos e deveres na ordem social.
» €ap

Por isso mesmo, uma Constituigio hé de ajustar-se, o mais possivel, 3 rea-
lidade juridica, poltica, sacial, econdmica ete. Nao pode contrariar o espirito
publico, pois que deve ser um odre de cultura e tradi¢io de um povo. E um
instrumento que visa a assegurar a liberdade e a dignidade do homem, desper-
tando-lhe um profundo sentimento de veneragiio e respeito. Assim, enquanto
as leis ordindrias visam a satisfazer as necessidades circunstanciais do momento,
a Constituiciio tende a ser duradoura; por conseguinte, o seu contetido deve ser
de generalidades, e ndo de detalhes (*°).

Volvendo a nossa reflexao para a histéria da formagio do Estado, conclui-
remos que uma Constituigio deve espelhar a idéia projetada pela Histéria. Nesta
linha de raciocinio, vale registrar a notével observagio do Senador José Lindoso:

“As Constitui¢des podem ser entendidas, & luz das miltiplas dou-
trinas, de modos diferentes, mas a verdade é que elas, revelando a fisio-
nomia do Estado, devem, na letra ¢ no espirito, na tessitura das formula-
gbes, refletir a alma popular e o projeto nacional de cada povo ante &
Histéria,”

E acrescenta:

“O Estado ha de se armar para impor a confianga pela responsa-
bilidade, e néo pelo medo, porque este castra as potencialidades positi-
vas da Nagio, Aquieta, angustiado, em vez de dar a paz e a ordem,
recriando e fecundando” (100},

As disposi¢Ges constitucionais, em virtude da sua natureza e dos seus obje-
tivos, sio de alcance mais largo do que o conteudo das disposi¢bes ordinérias,
Esta consideracio explica a adogio de uma técnica mais rica na interpreta¢io e
construgdo na esfera do direito constitucional,

(98) MARINHO, Josaphat. “Andlise da Constituigio de 1891". Conferéncia promum-
clada na UnB, por ocasifo das comemoragdes (24/26-10-77) do Sesquicentenério
da Criagho dos Cursos Jurfdicos no Brasil. In O Pensamento Constitucional Bra-
siletro, p. 55. CAmara dos Deputados — Brasilia, 1978.

(89) QUINTANA, Segundo V. Linares. “Técnica de la formulacién de las Constitucio-

nes. Rev. Inf. Lepislative, pp. 5-28, a. 17, n% 66, abr./jun, Senado Federal, Bra-
sflia, 1980.

(100) LINDOSO, Sen. José, O Pensamento Conatitucional Bragsileiro, pp. 208-205. Ci-
mara dos Deputados, Brasflia, 1978.
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Neste campo, a criagdio jurisprudencial tem em conta o conteldo teleolégico
da norma da Constituicio, como instrumento de governo, de restrigio de po-
deres, de amparo & liberdade individual, O juiz busca a construgio, por vezes,
fora do texto, mas por este autorizada; recorrendo ao método histérico e inda-
Fando do espirito go constituinte 4 época da elaboragio (ou no decorrer da

ormagio) da regra constitucional.

A criagio jurisprudencial, portanto, no plano do direito constitucional, exige
do juiz uma profunda sensibilidade politica, sem prescindir de outros cornheci-
mentos.

Se nio fosse a sua grande sensibilidade politica, o grande juiz Marshall
provavelmente nio teria criado o principio da supremacia do Judiciario ou o
poder jurisdicional de controle da constitucionalidade, elogiientemente firmado
no leading case Marbury v. Madison,

John Marshall deu grande contribuigdo ac direito americano. No caso acima
citado, afirmou:

“Se duas leis se contrariam, os tribunais devem decidir sobre o seu
ambito de acho. Assim, se urna lei estiver em antagonismo com a Cons-
tituigdo, e se tanto uma como outra forem aplicdveis A espécie, de modo
gue o tribunal tenha de decidir o caso de acordo com a lei, desaten-

endo 4 Constituigdo, ou de acordo com a Constituigio, rejeitando a
lei, ele, inevitavelmente, terd de escolher dentre os dois preceitos opos-
tos o que regerd o assunto. Isto é da esséncia do dever judicial. Se,
portanto, os tribunais devem ter em vista a Constituigdo, e se esta ¢
superior a qualquer lei ordinéria do Poder Legislativo, a Constituigdo,
e nio a lei ordindria, h4 de reger o caso a que ambas dizem res-
peito (101},

Noutra passagem da sentenga, disse Marshall:

“Ou havemos de admitir que a Constituigio anula qualquer me-
dida legislativa, que a contrarie, ou anuir em que a legislatura possa
alterar por medidas ordinirias a Constituigio. Nao hd contestar o
dilema. Entre as duas alternativas nfo se descobre meio-termo. Ou a
Constituigio é uma lei superior, soberana, irreformével por meios co-
muns; ou se nivela com os atos de legislagio usual e, como estes, é
reformével ao sabor da legislatura. Se a primeira proposi¢io é ver-
dadeira, entio o ato legislativo, contrdrio 4 Constituigio, ndo serd lei;
se & verdadeira a segunda, entdo as Constituicbes escritas sdo absurdos
esforgos do povo, por limitar um poder de sua natureza ilimitdvel.
Ora, com certeza, todos os que tém formulado Constituicdes escritas
sempre o fizeram com o intuito de assentar a lei fundamental e supre-
ma da Nagio; e consegiientemente, a teoria de tais governos deve ser
que qualquer ato da legislatura ofensivo da Constituigio é nulo™ (19).

(101) RODRIGUES, Léda Boechat, A Corte Suprema e o Dircito Constitucional Ame-
ricano, p. 37. Ed. Revista Forense, 1958.

{102} The writings of John Marshall, late Chief-Justice of the United Siates, upon the
Federal Constitution (Bost., 183%), pp. 24-5, apud RUI BARBOSA, in A Consii-
tulpdo e 03 Actos Inconstitucionais, pp. 46-47, 2% edicho. Atlantida Editora —
Rio de Janeiro,
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Com essa decisio (1803), contraria aos interesses do Presidente Thomas
Jefferson, criou-se o controle jurisdicional (judicial review) e o principio que
imputa 4 Suprema Corte a guarda da Constituigio.

Outros casos se seguiram, de auténtica criagdo, como os casos Martin o.
Hunter's Lessie {1816), McGulloch v, Maryland, Osborn ». Bank of the United
States, Fletcher v. Peck, Trustees of Dartmouth College v. Woodward, Sturges
v, Crowninshield, Gibbons v. Ogden, Brown uv. Maryﬁmd (193) ete.

Recentemente, decidiu a Suprema Corte americana, através do acérddo
datado de 15-12-80, proferido nas causas de n.°® 79-983 e 79-1689, em que con-
tendem o Governo dos Estados Unidos e Umbert L. Will, sobre a sua compe-
téncia para determinar o aumento de vencimentos dos seus jufzes federais, in-
cluindo os ministros da prépria Corte, A decisdo veio a proposito do principio
da irredutibilidade dos vencimentos dos juizes, tendo a Corte afastado o impe-
dimento e a suspeicio dos seus ministros para julgar as causas, invocando @
“principio da necessidade” e o da ndo-negagio de justia (1%).

O Judicidrio americano, por tradicio, detém um grande poder de criagdo.
Para a Suprema Corte, a Constitui¢io americana é mais um simbolo do que
um simples texto escrito, chegando a afirmar-se que ela (a Constituigio) € o
que os juizes dizem que ¢, segundo a afirmacio sem ambages de Charles Hughes,
Presidente da Suprema Corte: “Vivemos sob uma Constituigio, mas a Constitui-
¢do é o que os juizes afirmam que ela € (“We are under a Constitution, but
the Constitution is what the judges say it is”). Ou, segundo BricE, a Constitui¢éo
é obra da Convengio Federal de 1787 e dos juizes, extraindo-se dela ilagSes
nio visiveis a olho nu (%),

Este poder de reelaboragio ou recriagio das normas constantes do texto
constitucional decorre do dever da Suprema Corte de guardid da Constituigio
americana.

No Brasil, o col. Supremo Tribunal, além de Gltima instincia da Justia
brasileira, com a tarefa de uniformizar o direito nacional, detém também as
fungGes de Tribunal Constitucional da Reptblica, no trato do controle da cons-
titucionalidade (2¢). E do exercicio desse controle, como séi acontecer, que
nascem as criagdes no campo do direito constitucional.

(163) RODRIGUES, Léda Boechat. Ob. cit,, pp. 36-54.

(104) The United States Luw-Week, v. 49, n® 24 (Supreme Court Opinlons), de 16 de
dezembro de 1980, pp. 4.045-4.054, tradugdo livre de LUIZ ALBERTO AME-
RICANO.

(105) Cf. CASTRO NUNES, in Teoria e Prdtica do Poder Judicidrio, pp. 639-650. “The
Constitution as an instrument and a symbol” & o titulo de um artigo de CORWIN,
publicado em The Political Science Review, de acordo com citacio de CASTRO
NUNES, p. 595.

(106) No ¥Brasil, a declaracdo de inconstitucionslidade pode dar-se in casu, através
de recurso extraordinério, ol por meio de representacio do Procurador-Geral de
Repiblica (CF, arts. 116 e 119, I, ), Neste particular, o direito brasileiro fol além
do direito americano, pois este nfio admite a declaragio de inconstitucionalidade
em tese.

Declarada a inconstifucionalidade total ou parcial, serd4 feita a comunicagéo
4 autoridade ou érgéo responsavel pels expedicio do ato normative impugnado.

{Continua no rodapé da pagina seguinte)
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¢) No direito sumulado

Cumprindo a sua relevante tarefa de uniformizar o direito nacional e de
exercer o controle da constitucionalidade, o col. Supremo Tribunal Federal
redimensiona, com os demais tribunais, a ordem juridica, dande lugar ao pro-
cesso de sumulagiio da jurisprudéncia,

A idéia, nos tempos atuais, que a jurisprudéncia exerce uma fungio integra-
dora e, portanto, criadora é pacifica.

As codificagtes tém a vantagem de oferecer seguranga ao direito, mas tém
a desvantagem de estaciond-lo, estratificando-o. Nio foi 3 toa a afirmagio de
SAVIGNY no sentido de que os c6digos ja nascem envelhecidos. Nesse plano, sur-
ge a jurisprudéncia como contrapeso, garantindo ¢ progresso do direito, pondo-o
em compasso com a evolugio social.

(Continuacio da nota n® 106)
Fundendo-se a declarachio de inconstitucionalidade de lel ou ato estadual nas hi-
péteses previstas nos incises VI e VII do art. 10 da Constituiciio, a suspensfio da
execugho do ato impugnado, se essa medida bastar para podar-lhe a eficécia ca-
berd ao Presidente da Replblica, mediante decreio de intervencfio, em cumpri-
mento da decisfo transitada em julgado do col. Supremo Tribunal Federal.

A declaracho de inconstltucionalidade estela-se na hierarquia das leis —
principlo vigente nas ConstituicSes rigidas, escrites, segundo o quel nenhums lef
ordindria pode competir com a lei fundamental. Se, por interpreta¢ho, puder a
lel conciliar-se com a Constituicio, a inconstituclonalidade nfo seri declarada.

£ aunténtica a interpretacdo dada pelo Supremo Tribunal & lel ou ato norma-
tivo federal ou estadual, cujo exame tenha sido submetido pelo Procurador-Geral
da Repiiblice, sendo 8 interpretacio vinculante pera todos os efeltos, pelas con-
clusdes e ementa de acérdie transitado em julgado. Neste passo, é inefastivel a
funcéo legiferante do col. Supremo Tribunal Federal, como Irisamos anterior-
mente.

Indage-se se o Procurador-Geral da Reptblica, como titular do direito de re-
presentaciio, pode negar seguimento & pedido perante ele deduzido. Tem o col.
STF respondido positivamente, facultando 4 parte Interessada provocar a decla-
racio de inconstitucionalidade em caso (Ac. de 3-12-80, na Rp n? 121-1-RJ. Rel.
Min. Djaci Falcio — DJ 20-3-81).

Zelar pela ConstituicRo deve ser um dever de todo membro da sociedade.
Decorre, portanto, se o cidadio deduz pedido de representacfio, junto ao Pro-
curador-Geral, e este nio concorda com as razdes do pedido, de duas uma: cu
o Procurador-Geral simplesmente encaminha o pedido & Corte e se reserva para
opinar posteriormente, como j4 ocorreu, ou nao apresenta a representagfio, fa-
cultado, porém, nesta hipdtese, ao particular fazé-lo diretamente.

Ainda sobre o tema, vale notar que a inconstitucionalidade pode ser formal
ou material.

A Inconstlitucionalidade formal é o conflito explicito, implicito ou travesso,
da lel ou do ato normativo com a Constituicio. ® o caso tipico e tradicional de
inconstitucionalidede. A inconstitucionalidade materisl é felta em cada caso: é
verificivel na aplicagho pratica da lei. A lei, neste caso, pode-se apresentar, em
tese, formalmente compativel com a Constituigio, mas contrariar a esta no mo-
mento da sua incldéneia. Tanto é assim que a inconstitucionslidade material
convive com a constifucionalidade formal, O Tribunal, examinando o caso con-
creto, pode fazer valer a norma constituclonal, embora em detrimento da lei,

(Continus, no rodapé ds pagina seguinte)
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A padronizagio da jurisprudéncia d4 lugar as stmulas (1°7). Tal se explica

em razio de que: dada a natureza dialética do direito, nem todos os aplicadores
chegam as mesmas concluses, surgindo, na aplicagéio do direito, divergéncias
as mais diversas, suscitando, por vezes, dividas a quantos recorrem & justiga.
A simula, uniformizando a jurisprudéncia, devolve a necesséria estabilidade,
facilitando o trabalho dos advogados e dos juizes de primeira instdncia.

As stimulas exercem uma funcio diretiva, de orientacio, malgrado ndo

tenham forga vinculante. A sua autoridade é tal que, para atacar-se uma decisio

(Continuagio da nota n® 106)

sem precisar declarar a inconstitucionalidade desta. B muito encontradigo nos
direltos americano e argentino, em matéria fiscal, quando ocorre ser cobrado tri-
buto excessivo ou exorbitante, capaz de limitar a garantia da liberdade de co-
mércio e indistria, de propriedade etc. Pode citar-se um easo, no direito brasi-
leiro, julgado pelo Supremo Tribunal, onde foi reconhecida a inconstitucionali-
dade material do DL n? 893, de 23-9-69, na parte em que determina a exaustio
dos recursos administratives como condicfo ao ingresso em juizo, em casos de
acidentes do trabalho. Embora formalmente constituclonal, a referida regra fe-
ria o principlo conhstitucional da n#o-negacio de justica, na sua aplicaglio prati.
ca, posto-que os 6rgdos administrativos da Previdéncia Social ndo estavam (refe-
rindo-se & época do julgamento) aparelhados para desempenhar a tarefa de exe-
minar os recursos opostos pelos interessados.” (Sobre conceito de inconstitucio-
nalidade material, ver RTJ n® 58/692 e RF 82/546.)

(107) No Brasil, & stimula foi instituida pelo Supremo Tribunal em 1963 (emenda re-

gimental de 28 de agosto de 1963), a exemplo do stare decisis do direito ameri-
cano, em resposta ao grande fluxo de causas seriadas que assoberbavam os tri-
bunais, diffcultando o exame dos temas mais controvertidos e relevantes. (BON-
FIM, Edson Rocha. Supremo Tribunal Federal — Perfil Histérico, pp. 66-67. Fo-
rense, INL/MEC. Brasflia, 1978.)

A inclusio de enunciados na sumula da jurisprudéncia predominante do STF,
bem como & alteragdio ou cancelamento, serid deliberada em Plenirio, por malo-
ria absolute (RI do STF, art. 102, § 1°, DOU (Suplemento) de 27-10-30).

Tma vez criada a simula, ela pode ser revista a qualquer tempo, diante de
argumentos relevantes erigidos com base em fatos supervenientes que autorizem
o reexame., Do contrario, o Ministro que com ela nio concordar adota-a, ressal-
vando o seu ponto de vista, Este & o costume predominante no STF, segundo ob-
servagio do Ministro Victor Nunes Leal: “Este Tribunal, ha4 muito tempo, ado-
tou um critério salutar: os Ministros minoritarios em determinado tema limitam-
se & ressalvar sue opinifo quando estfio em maioria eventual, mas seguem a ju-
risprudéncia, porque a jurisprudéncia é do Tribunal, e nao dos ministros indivi-
dualmente considerados” (LEAL, Victor Nunes, RTJ 55/239). Esse comportamen-
to também fol ressaltado pelos Ministros Bilac Pinto e Luis Galloti, noutras pas-
sagens, onde se curvam diante do entendimento da maicria, consubstanciade em
stimula, nfio somente em obséquio ao critério adotado pela Corte, mas também,
de uma forma honesta, em prol de uma justica mais ripida, evitando recursos
que somente iriam procrastinar a prestagio jurisdicional definitiva (RTJ 62/305
e 590).

A sumula tem o grande efeito de obstruir recurso ou pedido que contrariar
a jurisprudéncia predominante (RI/STF, art. 21, § 1°}. 86 quando a parte pro-
var que nfio existe identidade de situacfo juridica ou a existéncia de argumentos
novos e relevantes, é que pode atacar a simula.

Na Justica Federal, as simulas tém grande alcance, Embora previstas desde
a Lel n? 5.010, de 1966, somente comegaram a ser preduzidas pelo Tribunal Fe-
deral de Recursos a partir de maio de 1877. (Incidente de Uniformizagfio de Ju-

(Continua no rodapé da pagina seguinte)
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langada de acordo com a jurisprudéncia predominante, sio necessérios fortes
argumentos, suficientes a conduzir & alteragio da orientagio jurisprudencial.

As virtudes da stmula elidem a pecha a ela atribuida de imobilizar o
direito. £ de ver que a siimula nio tem, no sistema brasileiro, a mesma rigidez
da jurisprudéncia anglo-americana, onde predomina o sistema da Common Law.

A Jurisprudéncia brasileira pode ser modificada com mais facilidade do que
a lei, de molde a ndo obstaculizar o progresso do direito.

(Continuag¢fio da nota n? 107)

risprudéncia na AMS n? 79.878, Tribunal Pleno, em 5 de malo de 1877, DJ de
14-8-T7, p. 3.941)

Em face da composiciio atual do eg. TFR, as slimulas sfo produzidas tanto
pelo Plendrlo quanto pelas Segles especiallzadas, conforme se trate de padroni-
zacio das decisbes das Se¢bes ou das Turmes que integram a respectiva Secho.

A alteracfio ou cancelamento sepue as regras estabelecidas no Regimento In-
terno do STP. A sua criaclio requer um guorum qualificado de 2/3 da SBecfo ou
do Plenario, excluido o presidente, e & aprovagio dar-se-& por maloria absoluta.
O mesmo quorum ¢é exigido para revisfo da simula.

As simulas, no TFR, derivam de incidente de uniformizacho de jurisprudén-
cia, suscitado pela parte ou por qualquer juiz da Corte em julgamente de easo
concreto (CPC, arts. 476/479). Ou decorrem de decisdes unAnimes dos membros
componentes do Tribunal ou de decisdes tomadas por maioria absoluta, em dols
julgados concorrentes, pelo menos (Lei n? 5.010/668, art. 63), de Secfio ou do Ple-
néario.

H4 também as chamadas simulas de convergéncia, quando se verificar que
as Turmas nfo divergem na iInterpretagfio do direito, sobre determinado tema
(Res, 19/79, art. 5% . Tais simulas podem nascer por proposta de qualquer Mi-
nistro, na Turma (RI, art, 115}, Neste caso, nfo se suspenderf, necessarlamente,
o feito,

O Ministro Relator pode mandar arquivar ou negar seguimento a pedido ou
recurso que contrariar, em questio predominantemente de direito, simula do
TFR ou do STF. Esta regra fol introduzida no Regimento do TFR (art. 33, § 19,
II} em combinacko com o art. 90, § 29, da Lel Complementar n® 36/79. A medida
visa a abreviar o Julgamento dos feitos, cujo objeto verss tese de direito J& pa-
cifica no Tribunal. Do despacho do relator cabe agravo regimental no prazo de
cinco dias. Destarte, v.g., no caso de embargos infringentes, se o relator os inde-
ferir de plano, por ndo ser caso de embargos, o recurso cabivel, para a SBego
competente, nio serd mals interposto no prazo de quarenta e oito, previsto
no art. 532, § 1%, do CPC, mas sim no prazo de c¢inco dias, como dito acima,
Significa dizer que o praze indicado no aludido dispositivo do CPC nfio tem efi-
cicla na ordem dos processos no Tribunal Federal de Recursos, ante a regra do
§ 29, art. 90, da LC n?® 35,79,

Vale notar, ainda sobre o alcance das sGmulas do TFR na Justiga Federal,
que, nas causas em que a Unifio, entidades autdrquicas ou empresas piblicas fe-
derais forem interessadas na condi¢io de autoras, rés, assistentes ou opoentes, a
apelacdo seréd recebida unicamente no efeito devolutive, quando Interposta de sen-
tenca que decldir questdes predominantemente de direfto, com fundamento em
stimula do STP ou do pripric TFR, além das hip6teses previstas no art. 520 do
CPC, nfo se sujeitando a apelacfio & revisor (Lei n® 6.825/80, art. 3¢ e pardgrafo
\nico) .

No admbito da Justica do Trabalho, niio enseja conhecimento o recurso de
revista ou de embargos gue contfrariar stmula ou prejulgado do TST (8dmula
42); o mesmo acontece no recurso de agravo de instrumento (RI/TS8T, arts. 5,
V, e 142 — DOU 5-7-76).
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Nessa linha de raciocinio, merece sobrelevar a notavel adverténcia do Mi-
nistro Washington Bolivar de Brito, do eg. TFR:

“E certo que o direito sumulado estratifica e decanta a jurispru-
déncia, promove a celeridade dos processos, previne os pleitos, simpli-
fica as sentengas e votos e confere razodvel margem de antecipagio
dos resultados. Embora ndo tenham forga vinculativa, devem as sGmulas
servir de orientacio nos julgamentos; mas, como o proprio direito,
gue interpretam, ndo sio imutiveis — tanto que vérias delas j& foram
alteradas, ou revegadas. Demonstra especifﬁ apreco & evolugio do
direito & ao egrégio Supremo Tribunal Federal quem propicie a rea-
preciagdo das teses juridicas controvertidas, para que ele possa reafir-
mar ou modificar 0 seu entendimento” (18).

As ponderages acima foram feitas a propésito da aplicabilidade da Stmula
n® 512, do STF. A observagio ¢ perfeita e tem aplicagdo geral.

A simula, extrato da jurisprudéncia predominante, nfio representa apenas
produto de um ato disjuntivo, ou um direito extraido do direito, mas tende a
ser uma categoria de criagio de direito, sendo um jus supra jura.

III — CONCLUSOES

1. A téenica juridica opera a sistematizagio do direito, dando-lhe forma
e revelando-The o conteddo, através de uma lingnagem apropriada: dotada de
clareza, precisio e concisio. Uma técnica juridica que hi de ser observada na
elaboragio e na aplicagéo das leis; uma técnica que caminha ao lado da ciéncia
juridica, dando a esta eficécia.

2. Alei é uma férmula juridica de composi¢io de necessidades, de inte-
resses e objetivos, tendente a assegurar a harmonia e o equilibrio das forgas
sociais.

3. A interpretagio busca a vontade atual da lei (voluntas legis). O direito,
que exprime 2 sociedade, é social na sua origem, como social hi de ser também
nos seus fins (1%%),

4. Todo ato de interpretagéo e construgio parte da lei e pode ir ou nio
além dels, explicitando a norma que estd implicita no sistema geral. E ao
extrair essa norma, reelabora-se a lei, adequando-a, por vezes, as aspiragbes da
sociedade.

5. O ordenamento juridico nio é constituido apenas do conjunto de todas
as leis embutidas em dado sistema de direito, mas desse conjunto e da cons-
ciéncia juridica consubstanciada no costume judiciirio e nos principios. Segue-
se, pois, que as leis nfo exaurem toda a nogéo do direito.

6. A liberdade criadora dos juizes estd nas lacunas, nas omissGes e nas
incoeréncias das leis e dos principios. A a¢io inovadora dos tribunais apresenta-
se teoricamente possivel e praticamente til.

(108) AMS n° 81.566-RJ, DJ de 21-5-79, p. 3.850.
(109) MANGABETRA, Jofo. Em torno da Constifuicdo, p. 261. Cia. Editora Nacional,
8&o Paulo, 1934,
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7. A jurisprudéncia é fonte de direito; superada estd aquela idéia que
nega a sua forga criadora.

8. O poder estatal é uno. A teoria tripartite do poder, ensaiada por Aris-
toteles (Politica) e desenvolvida por Locke (Treatise of Civil Government) e
professada por MonTEsQuIEU (De UEsprit des Lois) (!}, nio comporta uma
concepgao estreita. Os poderes (Poder Legislativo, Poderd[udiciério e Poder
Executivo) ndo sio mais que partilhas preponderantes de poder ou “fun-
goes” (1!} de um mesmo poder inerente ao Estado.

9. O Poder Legislativo cria o direito numa esfera geral, como pode fazé-lo
o Poder Executivo, embora deste nio seja a fungio precipua. O Poder Judiciario
também cria o direito, numa esfera particular e individual. O importante e
necessirio é a harmonia dos poderes, cada qual operando nos limites e grau da
sua competéncia, com responsabilidade e, sobretudo, com respeito 4 dignidade
do povo, propiciando o regime legal, na consideragio de que “o direito é a
politica bem compreendida do poder”, (''*) ou um instrumento de controle
do poder.

10. As simulas, que revelam a jurisprudéncia criadora dos tribunais,
constituem um instrumento de notével valia no campo da prestagio jurisdicional
e da aplicagio do direito, orientando os jurisdicionados e prevenindo os feitos.
Tendem a ser, como as leis, uma forma de atender s necessidades sociais, A
sua fungiio maior é propiciar a evolugio do direito, por isso a sua revisdo deve
ocorrer de forma flexivel, sempre que convier 2 ordem vigente, em contraposigio
ao positivismo legalista,

QUADRCO COMPARATIVO DAS TENDENCIAS FILOSOFICAS

Em relagdo &

Formalismeo

Realismo

linguagem do direito
positivo

Afirma ser uma linguagem
16gico-formal, portanto, unf-
voca € precisa.

Afirma estar formulada em
linguagem natural, portanto
vaga e ambigua.

Asg fontes do direlto

A Unlce fonte & & lei.

Fontes sfio todos os motives
determinantes das decisbes
Jjudiciais.

0O papel do julz

Afirma que seu trabalho €
mecéinico, responde a um ato
de conhecimento, Erige a fi-
gura do juiz neutro, que nao
criaria o direito.

(110) BA FILHO, Francisco, Relagbes entre os Poderes

Borsoi — Rio, 1959,
LOEWENSTEIN, Apud VAMIREH CHACON, in O Novo Parlamentarismo, D, 66,

(111)

Seu trabalho seria constitu-
tivo, respondendo a um ato
de vontade. Os juizes criam
0 direito.

do Estado, pp. 13-17. Editora

série Cadernos Politicos da Fundacfio Milton Campos. Brasilie, 1978.

(112)

vista Forense — Rlio, 1945.

LIEBMAN, Enrico Tullio. Eficdcia e Autforidatde da Sentenca, p, 254. Editora Re-
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Em relagdio @ Formalismo Reglismo

Os valores que devem Exaltam ¢ valor segurancs. Exaliam o valor egiiidade,
prevalecer que poderi ser satisfeito se
nos apegamos excessivamen-
te ao fetiche da seguranca.

A ciénciag do direito Estuda, sem formular julzos Apdia-se no positivisme logi-
de valor, o direlto positive co. Considera que 86 se pode

vigente para explicitar sua construir uma ciéneia do di-

sistemética. relto a partir do estudo dos

argumentos dos Grgios com

hase nas sentencas judiciais.

A estrutura 16gica do Silogismo demonstrativo. Silogismo retdrico,
raciocinio jurfdico

Bobre a natureza da Mediante a prova alcanca- N#op se aleanga a verdade
prova se a verdade dos fatos. senfo que se alega sobre a

verossimilhanca dos fatos.

WARAT, in Mitos e Teorias na Interpretacdo da Lei, p. 56.
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A competéncia
do “6rgao especial”

ArnNoLpo WALD

Advogado no Rio de Janeiro e Brasilia,

Professor Catedritico da Faculdade de

Direito da Universidade do Ric de
Janeiro

1. Reveste-se da maior importincia a recente decisio do Supremo
Tribunal Federal proferida na Representagio de Inconstitucionalidade
n? 1.075-9, na qual o Excelso Pretério reconheceu que todas as atribuicoes
do Tribunal Pleno cabem ao “érgio especial” nos Estados cuja corte seja
composta por mais de vinte e cinco desembargadores,

2. Na realidade, o art. 144, V, da Constituicio vigente, com a redagao
que lhe deu a Emenda Constitucional n? 7, de 1977, determinou que, nos
Tribunais de Justica com mais de vinte e cinco desembargadores, fosse
constituido um 6érgao especial, com o minimo de onze e 0 miximo de vinte
e cinco membros, para o exercicio das atribuigdes administrativas e juris-
dicionais da competéncia do Tribunal Pleno, bem como para a uniformi-
zacdo da jurisprudéncia no caso de divergéncia entre seus grupos ou sec¢bes.

3. Conseqiientemente e em virtude da referéncia expressa do caput
do art. 144 aos arts. 113 a 117 do texto constitucional, as funcdes atri-
buidas aos tribunais, no art. 115, passaram a ser respectivamente da com-
peténcia do Tribunal Pleno, nos casos de colegiados com menos de vinte
e cinco magistrados, e do “érgio especial”, nas hipéteses de tribunais com
maior mimero de membros.

4. Verifica-se, assim, que, pelo proprio texto constitucional, ao *“6r-
gio especial” passou a ser atribuida a totalidade da competéncia que a
Constituicdo e as leis reconheciam anteriormente ao Tribunal Pleno, ndo
se podendo presumir que a vontade do legislador tenha sido de manter a
existéncia simultidnea do Tribunal FPleno e do “6rgao especial”, continuando
a existir aquele como colégio eleitoral (exercendo assim fungio administra-
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tiva) nos Estados em que tenha sido criado o érgdo especial. A identidade
de fungdes entre os dois érgios (Plenério e érgio especial) impde que a
existéncia de um deles importe em inexisténcia de outro, pois nio se
pretendeu cumular o funcionamento de amhos. Por outro lado, a Consti-
tuigdo nido reservou qualquer fungiio ao Tribunal Pleno, nos casos de
criagdo imperativa ex vi legis do “érgio especial”, nio cabendo ao intér-
prete distinguir onde a Constituicio ¢ a lei nio o fizeram.

5. Assim sendo, é evidente que fodas as fungbes que, em virtude da
Constitui¢ao Federal, sdo atribuidas ao Tribunal Pleno passaram a ser exer-
cidas pelo “Orgio especial”, tanto no campo administrativo, como jurisdi-
cional, envolvendo assim, também, as hipéteses is quais as Emendas Cons-
titucionais nao se referiram, como é o caso do julgamento de magistrados
previsto no art. 144, § 39, da Constituigdo vigente.

8. As informacgbes prestadas pelo Tribunal de Sdo Paulo na men-
cionada Representacio bem esclareceram que nio se admite a coexisténcia
do “6rgdo especial” (Pleninho) com o Tribunal de Justica (Plendo), pois
nio foi intengdo do legislador constituinte permitir o funcionamento si-
multiineo, no mesmo Estado, dos dois drgaos da Justica local.

7. A posi¢ao do eminente Ministro Rodrigues de Alckmin, que par-
ticipou dos trabathos da elaboragido da Lei Orginica da Magistratura, con-
firma que o espirito da lei foi no sentido de atribuir ag drgio especial a
fungdo eleitoral, esclarecendo o ilustre magistrado, referindo-se 4 proposta
que tinha surgide em Sao Paulo de conferir funcbes eletivas a um érgao
do Tribunal, que:

“Nenhum oObice parece existir, pois, que se dé autorizagio
constitucional para que um érgdo do Tribunal de Justica desem-
penhe todas as funcgdes administrativas (...)". (Palestra realizada
em 15-5-1975 e publicada em Problemas Brasileires, janeiro de
1976.)

8. Nio diverge de tal entendimento o Professor JOSE FREDERICO
MARQUES quando reconhece que da competéncia do 6rgio especial “‘serd
tudo quanto se inclui nas atribuigbes administrativas e jurisdicionais do
Tribunal Pleno” (A Reforma do Poder Judiciério, 19 volume, Sio Paulo,
Saraiva, 1979, pag. 401, in fine), posicio que reiterou e desenvolveu em
parecer.

9. Escrevendo antes da promulgacio da Lei Complementar n¢ 35,
de 14-3-1979, o Professor MANOEL GONGALVES FERREIRA FILHO re-
conheceu que o 6rgio especial constitui um verdadeiro substituto do Tri-
bunal Pleno em virtude de uma delegaciio interna corporis constitucional-
mente determinada. Esclarece a respeito o professor paulista:

“Orgao especial. Estd aqui uma das inovagfes mais rumo-
rosas da Emenda n? 7. Determina, onde o Tribunal de Justica
conte com mais de vinte e cinco membros, o estabelecimento de
orgio especial que, por verdadeira delegacio interna corporis
(imposta, & certo, pela Constitui¢io), exer¢a as atribuigies do
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10.

Pleno, quer administrativas, quer jurisdicionais. E até as de uni-
formizagio jurisprudencial.

Nio cuida a Constituigio de como serfio’ escolhidos os com-
ponentes desse 6rgdo. Cabe, pois, ao direito estadual regular a
matéria” (MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, Comenté-
rios & Constituigao Brasileira, 22 edigdo, Sdo Paulo, Saraiva, 1977,
39 vol,, pag. 29).

Na realidade, ao dar nova redagio aos arts. 144, inciso V, e 115,

a Emenda Constitucional n? 7 estabeleceu, no primeiro, uma equiparagio
do “6rgido especial” ao Tribunal Pleno, para atribuir, no segundo, as fun-
¢des judicantes e administrativas ao Plenario, definido nos termos da
prépria Constituicdo. Assim sendo, as fungdes previstas no art. 115 devem
caber ao Tribunal Pleno ou ac “6rgio especial” que o substitui, conforme
tenha o tribunal local um nimero menor ou igual a vinte e cinco membros
ou, ao contrario, um nimero superior de desembargadores.

11.

que:

12.

13.

Efetivamente, esclarece o inciso V do art. 144 da Constitui¢do

“YV — nos Tribunais de Justica com namero superior a vinte
e cinco desembargadores seri constituido o6rgao especial, com o
minimo de onze e 0 maximo de vinte e cinco membros, para o exer-
cicio das atribuicdes, administrativas e jurisdicionais, da compe-
téncia do Tribunal Pleno, bem como para a uniformiza¢io da
jurisprudéncia no caso de divergéncia entre seus grupos ou
segoes”.

Por sua vez, determina o art. 115, que:
“Art. 115 — Compete ac Tribunais:

1 — eleger seus Presidentes e demais tifulares de sua dire-
¢do, observado o disposto na Lei Organica da Magistratura Na-
cional;

II — organizar seus servigos auxiliares, provendo-lhes os car-
gos, na forma da lei; propor ao Poder Legislativo a criagio ou a
extingio de cargos e a fixagdo dos respectivos vencimentos;

III — elaborar seus regimentos internos e neles estabelecer,
respeitado o que preceituar a Lei Orginica da Magistratura Na-
cional, a competéncia de suas cimaras ou turmas isoladas, grupos,
secbes ou outros orgios, com funcdes jurisdicionais ou adminis-
trativas; e

IV — conceder licenca e férias, nos termos da lei, a seus
membros e acs juizes e serventuarios que lhes forem imediata-
mente subordinados.”

E evidente que as fun¢des atribuidas ao tribunal no art. 115 devem

ser consideradas como sendo do Pleno, quando a corte nio tem mais de
vinte e cinco desembargadores, e do “6rgio especial”, no caso contrério.
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Nao se pode interpretar o texto constitucional como admitindo que, no caso
de ftribunais com mais de vinte e cinco membros, todas as fungdes
administrativas e jurisdicionais, que normalmente cabem ac Tribunal Pleno,
seriam exercidas pelo 6rgio especial, excluidas aquelas previstas no art. 115.
Tal interpretag@o seria absurda, contriria as finalidades da Emenda Cons-
titucional e transformaria uma remisséo do legislador constituinte numa
exclusdo ilégica e sem amparo no texto da Constituic¢o.

14. Efetivamente, o que o art. 144, V, pretendeu foi, na realidade,
considerar que todas as atribui¢des constitucionalmente asseguradas ao Ple-
no seriam exercidas, nos maiores tribunais do Pais, pelo “drgio especial”,
Em nenhum momento, admitiu a Constituigio a coexisténcia do Tribunal
Pleno e do 6rgio especial para que pudessem os dois conviver com funcdes
distintas. Tal idéia, além de nio ter apoio na mens legislatoris, contraria
os fins da Emenda Constitucional n? 7, que pretendia permitir o melhor e
mais rapido funcionamento da Justica, delegando a competéncia do Pleno
a um o6rgio composto por um ntimero mais reduzido de desembargadores
no caso dos maiores tribunais do Pafs que, se tal medida nio fosse tomada,
passariam a constituir grandes assembléias com um nuimero de componen-
tes que os aproximaria, pelas suas dimensdes, do Senado e da prépria Ca-
mara dos Deputados,

15. A perfeita identificacdo das fungoes do Tribunal Pleno e do 6rgio
especial para o legislador constituinte é evidenciada pela redacio dada aos
arts. 113, § 39, 116, 144, II, letra b, e 144, § 69, que equiparam, plenamente
e sem qualquer restricdo, os dois colegiados. Esclarecem os mencionados
artigos:

a) Art. 113, § 3° — “O Tribunal competente, ov o érgao
aspacial previsto no art. 144, V, poder4 determinar, por motivo de
interesse piblico, em escrutinio secreto e pelo voto de dois tergos
de seus membros efetivos, a remogdo ou a disponibilidade do
juiz de categoria inferior, com vencimentos proporcionais ao tempo
de servigo, assegurando-lhe defesa, e proceder da mesma forma,
em relagdo a seus préprios juizes.”

b) Art. 116 — “Somente pelo voio da maioria absoluta de
seus membros ou dos membros do respective érgio especial
(art. 144, V), poderdo os tribunais declarar a inconstitucionalidade
da lei ou ato normativo do Poder Publico.”

¢} Art. 144, II, letra b — “no caso de antigiiidade, o Tribunal
somente podera recusar o juiz mais antigo pelo voto da maioria
absoluta de seus membros, ou dos que integrem o érgao especial
a que alude o item V deste artigo, repetindo-se a votacido até fixar-
se a indicacdo.”

d) Art. 144, § 69 — “Dependeri de proposta do Tribunal de
Justica ou do érgado especial previsto no item V deste ariigo a
alteragao do numero de seus membros ou dos membros dos tri-
bunais inferiores de segunda instincia, observado o disposto na
Lei Organica da Magistratura Nacional.”
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16. Como bem salienta o Professor JOSE FREDERICO MARQUES em
seu parecer, a explicitagio da identidade de fun¢bes nas hipbteses acima
referidas decorreu da importincia das mencionadas atribui¢des ou do fato
de ultrapassarem os limites da competéncia jurisdicional e administrativa,
vindo a abranger o conirole da constitucionalidade (art. 118) e a iniciativa
no campo legislativo (art. 144, § 69), ou ainda por afetarem diretamente o
status dignitatis do magistrado.

17. Na realidade, o constituinte pretendeu também, com essas repe-
ticées da alternativa “Tribunal Pleno ou drgic especial”, afastar qualquer
duvida quanto a identidade de fungdes dos dois 6rgios, reconhecendo que
a existéncia de um deles afasta necessariamente o funcionamento do outro.

18. A mesma conclusio nos leva o exame da Lei Orginica da Magis-
tratura Nacional (Lei Complementar n? 35, de 14-3-1979), que, no seu art. 16,
esclarece que:

“Art, 16 — Os Tribunais de Justica dos Estados com sede
nas respectivas Capitais e jurisdicdo no territério estadual, e os
Tribunais de Algada, onde forem criados, tém a composigio, a
organizagdo ¢ a competéncia estabelecidas na Constituigao, nesta
Lei, na legislagdo estadual e nos seus Regimentos Internos.

Parigrafo unico — Nos Tribunais de Justica com mais de
vinte e cinco desembargadores, serd constituido érgio especial,
com o minimo de onze e o méximo de vinte e cinco membros,
para o exercicio das atribuigses administrativas e jurisdicionais,
da competéncia do Tribunal Pleno, bem como para uniformizacio
da jurisprudéncia no caso de divergéncia entre suas Segdes.”

19. A mesma lei estabelece a plena identidade de fungdes entre o
Tribunal Pleno e o “érgio especial”’, onde houver, nos arts. 101, § 49,
104 e 106, como se verifica pela transericdo dos mesmos:

a) Art. 101, § 4% — *“Cada Cimara, Turma ou Se¢do especia-
lizada funcionara como Tribunal distinto das demais, cabendo ao
Tribunal Pleno, ou ao seu érgdo especial, onde houver, o julga-
mento dos feitos que, por lei, excedam a competéncia de Secdo.”

b) Art. 104 — “Haveri nos Tribunais de Justica um Conselho
da Magistratura, com fungio disciplinar, do qual serio membros
natos o Presidente, o Vice-Presidente e o Corregedor, ndo devendo,
tanto quanto possivel, seus demais integrantes ser escolhidos den-
tre os outros do respectivo érgio especial, onde houver. A com-
posiciio, a competéncia e o funcionamento desse Conselho, que
tord como érgdo superior o Tribunal Pleno ou o drgio especial,
serdo estabelecidos no Regimento Interno.”

c) Art. 106 — “Depender4 de proposta do Tribunal de Justiga,
ou de seu érgdo especial, a alterago numérica dos membros do pré-
prio Tribunal ou dos tribunais inferiores de segunda instincia
e dos juizes de direito de primeira instincia.”
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20. E, pois, evidente que tanto o legislador constitucional, ao aprovar
a Emenda n? 7, como o legislador ordinario, ao promulgar a Lei Comple-
mentar n? 35, consideraram que o “6rgao especial” substitui em todas as
suas fun¢des o Tribunal Pleno, ndo se admitindo em caso algum o funcio-
namento simultineo de ambos, com atribuicdes diferentes. A auséncia
eventual de referéncia ao “érgido especial”, em determinados casos espe-
cificos, nao pode ser considerada como meio de assegurar uma competén-
cia residual ao Pleno nos Estados em que estiver funcionando o “érgéo
especial”, Significa tdo-somente que o legislador omitiu a referémcia ao
orgio alternativo, por entender que sempre que se referia ao Pleno estava,
na realidade, abrangendo nessa expressao tanto o Plenario, nos casos de
tribunais com nio mais de 25 desembargadores, como o seu delegado ne-
cessario ex vi legis — o “érgdo especial” — nos tribunais que tivessem
maior nimero de membros.

21. Descabe, assim, a tese inversa proposta pelo Desembargador Luis
Anténio de Andrade, que, em artigo, admitiu a possibilidade de coexisténcia
dos dois érgaos, para concluir que ela, na realidade, importava em violagio
expressa do art. 144, V, da Constituicio Federal, além de ser ilégica e de
dificultar o bom andamento da justica. Efetivamente, escreveu o antigo
Presidente do Tribunal de Justiga do entdo Estado da Guanabara que:

“S6 os Tribunais de Justica com nimero superior a 25 desem-
bargadores (como ainda ndo & o caso do Parand) terdo tal érgio,
o qual, composto de 11 a 25 membros, exercera as atribuigbes,
administrativas e jurisdicionais, da competéncia do Tribunal Pleno,
bem como uniformizard a jurisprudéncia, no caso de divergéncia
entre os grupos ou se¢oes do Tribunal (art. 144, V).

A primeira vista poderia parecer que nos Estados com mais
de 25 desembargadores o ‘‘6rgio especial”’, uma vez eleito ou
constituido por lei, iria substituir o Tribunal Pleno e exercer todas
as atribuicbes até entlo a este reservadas, bem como uniformizar a
jurisprudéncia.

Uma leitura mais atenta do texto constitucional mosira, entre-
tanto, que a reforma de abril especificou 05 casos em que a com-
peténcia seria do “érgdo especial”, nio o fazendo com relagcdo a
outros, relativamente aos quais a atribuicio € conferida ac “Tri-
bunal”, sem qualquer ressalva ou mencio alternativa.

Assim, sdo da competéncia do “érgdo especial”, segundo a
Constitui¢do: a) decretar a perda do cargo pelo juiz (art. 113,
§ 19); b) determinar a remogao ou a disponibilidade do juiz de
categoria inferior (art. 113, § 39); ¢} declarar a inconstituciona-
lidade da lei ou ato normativo do Poder Piiblico {art. 116); d) re-
cusar a promogdo por antiguidade do juiz mais antigo (art. 144,
II, b); e) recusar a promo¢io de juiz que haja completado o esté-
gio (art. 144, II, c); e f} propor a alteragie do ntimero de membros
do Tribunal ou dos tribunais inferiores de segunda insténcia.
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22,

Por sua vez, nao diz a Constituigio competir ao “érgéo espe-
cial”, mas, genericamente, “aos Tribunais”: a) eleger seus Pre-
sidentes e demais titulares de sua diregao (art. 115, Ij; b) organizar
seus servigos auxiliares, prover-lhes os cargos e fixar-lhes os ven-
cimentos (art. 115, I); ) elaborar seus regimentos internos e fixar
a competéncia dos 6rgios julgadores (art. 115, HI); d) conceder
licencas e férias a seus membros (art. 115, IV); e) indicar ao Pre-
sidente da Repiblica 0 nome de juristas para a composigdo dos
Tribunais Regionais Eleitorais (art. 133, III); ) propor ao Legis-
lativo a criagio de tribunais inferiores de segunda instincia, de
jufzes togados com investidura temporiria, de justica de paz tem-
poréria, de justica militar estadual (art. 144, § 1%, a, b, ced)e a
alteracio da organizacio judiciiria (art. 144, § 59" (Revista Fo-
rense, vol. 264, pag. 6).

Apbs este levantamento de divergéncia feito com paciéncia chi-

nesa, conclui o magistrado carioca que:

23.

“A afirmagdo, pois, constante do art. 144, V, da Constituigio,
de que o 6rgdo especial serd constituido, verbis, “para o exer-
cicio das atribuigdes, administrativas e jurisdicionais, da compe-
téncia do Tribunal Pleno” ndo corresponde ao que resulta da

andlise sistemética ¢ do confronto de textos da prépria Carta
Magna,

Parece, assim, que, por falta de técnica ou de atencido do
constituinte de abril, aoc lado do ja cognominado “Pleninho”, por
ele criado, continuaremos a ter o Tribunal Pleno, embora des-
falcado de algumas de suas principais atribuicdes. Essa dualidade
de orgaos de cipula, com atribui¢des distintas mas mal distribui-
das, sobre ser ilégica, dificultars, por certo, o trabalho dos Tri-
bunais, pois os membros do “drgio especial” sdo, necessariamen-
te, integrantes do Pleno, tendo, assim, que participar de ambos.

A idéia da criagAo do “6érgdo especial” estava intimamente
relacionada com a da aboligdo dos Tribunais de Alcada e a da
conseqiiente ampliagdo dos Tribunais de Justica. Estes, com aque-
la extingdo, teriam, necessariamente, que aumentar, nos Estados
mais populosos, 0 nimero de seus membros, o que tornaria pra-
ticamenie invidvel a tomada de votos nos Plendrios. Nessa linha
de raciocinio, era compreensivel a substitui¢gio do Pleno por um
orgio menor, em que estivessem representadas as virias se¢bes
do Tribunal” (Revista Forense, vol. 264, pag. 6).

Com a devida vénia do ilustre antigo Presidente do Tribunal de

Justica do Estado da Guanabara, nao parece ser admissivel consagrar uma
interpretagdo da lei que se reconhece ser ilégica ¢ contraria ao préprio
espirito da lei pelo fato de ter como resultado necessirio dificultar, em
vez de facilitar, 0 bom funcionamento da Justica e desatender is suas fina-
lidades sociais, como reconhece o Desembargador Luis Antdnio de Andrade
no artige acima referido.
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24. Ao contririo, deve prevalecer a chamada ‘“‘hermenéutica juridica
estrutural”, 4 qual se refere o professor MIGUEL REALE nos seus Estudos
de Filosofia @ Ciéncia do Direito (So Paulo, 1978) e que d4 maior énfase
a integragdo do texto legal na “estrutura global do ordenamento”, conci-
liando as normas eventualmente conflitantes com a finalidade de preservar
0 modelo juridico. Dentro dessa orientagdo, perde importincia o fato de
nio se referirem alguns artigos ao “6rgao especial”, pois o que deve pre-
valecer, em virtude do elemento teleoldgico e dentro do contexto siste-
mético, é a idéia de uma “substitui¢io institucional do Plenério” pelo
“érgdo especial” no caso de tribunais que tenham mais de vinte e cinco
desembargadores. Tal institucionalizagdo néo foi concebida como uma subs-
tituicdo parcial ou um meio de dividir competéncia, mas sim como uma
forma adequada de preservar a unidade de comando nos tribunais, a con-
tinuidade dos seus servigcos administrativos e a celeridade das suas decisoes,
evitando-se os perigos e as delongas da chamada “solucdo assemblear”,
como bem salientado no mencionado parecer do professor MIGUEL REALE.

25. Do mesmo modo que, na interpretacio das conven¢des entre par-
ticulares, a inteng¢ao das partes deve prevalecer sobre o sentido literal da
linguagem (art. 85 do Cédigo Civil), na compreensio dos textos legais nao
ha como deixar de atender aos fins sociais da lei e as exigéncias do bem
comum, conforme determina o art. 5? da Lei de Introducao.

26. Assim sendo, como bem ensina FRANCESCO FERRARA:

“A interpretacdo juridica ndo é semelhante A interpretagdo
histérica ou filolégica que se aplica aos documentos e que esgota
2 sua missie quando acha um dado sentido histérico, sem curar
depois se é exato ou ndo, harménico ou contraditério, completo
ou deficiente. Mirando a aplicagdo prética do direito, a interpre-
tagido juridica € de sua natureza essencialmente teleolégica.

O jurista hi de ter sempre diante dos olhos o fim da lei,
o resultado que quer alcangar na sua atuacdo prética; a lei é um
ordenamento de protecdo que entende satisfazer certas necessi-
dades, e deve interpretar-se no sentido que melhor responda a
esta finalidade, e, portanto, em toda a plenitude que assegure tal
tutela” (Interpretagiio e Aplicagdo das Leis, traducdo em lingua
portuguesa, 22 edicdo, Sdo Paulo, Saraiva, 1940, pag. 23).

27. Dentro dessa orientagdo, a interpretaciio construtiva dos textos
constitucionais que podem parecer contraditérios deve ensejar uma solugio
construtiva que ndo pode ser absurda, pois deve ser coerente, nao ense-
jando uma dificuldade maior para o bom funcionamente da Justica, mas,
ao contririo, permitindo a celeridade das decisdes e a unidade de comando
do Poder Judiciario estadual.

28. Neste sentido, o excelente estudo do Desembargador Bruno
Affonso de André, publicado pela Lex, realca que o “érgdo especial” §,
na realidade, “um Tribunal completo” e que todas as referéncias ao quorum
devem ser entendidas em relagio ao “O6rgdo especial” nos Estados nos
quais o mesmo funciona. Esclarece, assim, o eminente magistrado paulis-
ta que:
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“Essa referéncia ao “voto da maioria dos desembargadores”,
para recusa pelo “Tribunal de Justica”, tem carater indistinto,
podendo aplicar-se a Tribunal Pleno ou 6rgio especial, obser-
vado o incise V do mesmo art. 144.

A conclusio € légica, pois os termos do inciso Ul nio limitam
os do inciso V; e espelha também a razao juridica mais adequada,
pois do contrario um Tribunal Pleno, em sede administrativa, po-
deria vetar a promog¢io de juiz para um numeroso Tribunal de
Justiga, enquanto o Orgdo especial, de composi¢do menor e de-
tentor da competéncia jurisdicional maior, poderia anular o veto
em um mandado de seguranca.

Ademais, se o veto do inciso III fosse excluido das atribuigdes
do 6rgdo especial, tornar-se-ia o preceito, a fortiori, incongruente
com a disponibilidade de desembargadores, que é da expressa
competéncia do érgdo especial, conforme o art. 113, § 39, parte
final.

Em verdade, 2 Emenda n® 7 conservou o inciso III e alterou
o inciso V, este condicionante daquele. Isso é tudo. Esdrixule
seria imputar & Emenda os dislates expostos.

H4 referéncias da Constituigdo ao 6érgio especial, em preceitos
sobre vitaliciamento de juizes, remogio compulséria ou disponi-
bilidade e recusa a promocio por antiguidade ou merecimento
(arts. 113, §§ 19 e 39, e 144, inciso II, letras b e ¢).

Tais preceitos revelam a preocupacgio especial da Emenda
n? 7 para com os problemas disciplinares. O que, naturalmente,
ni¢ implica em que seria mister aludir ao 6érgio especial no
art. 115. A menos que fosse, como de inicio ressaltado, para ex-
clui-lo de atribuicdes comuns aos tribunais em geral” (pag. 6).

29. E conclui S. Ex? afirmando que:

“0O sentido construtivo da Reforma, portanto, confirma a legi-
timidade do érgdo especial para o exercicio de fodas as atribui-
¢des préprias do Tribunal Pleno, ao qual substitui inclusive para
eleger os titulares dos érgios dirigentes” (pag. 13).

30. Finalmente, a douta Procuradoria-Geral da Republica, no brilhan-
te parecer que proferiu na Representagdo n? 1.075, reconheceu que cabe
ao 6rgdo especial eleger os dirigentes do Tribunal de Justica.

31. Na realidade, e como bem salientou o Ministério Publico, o exer-
cicio do voto pelos desembargadores constitui um ato administrativo, e nio
um ato politico, conforme entendimento manso e pacifico da doutrina e
da jurisprudéncia (HELY LOPES MEIRELLES, Direito Administrative Bra-
sileiro, 82 edicdo, 1981, pig. 637; AMARAL SANTOS, Primeiras Linhas
de Direito Processval Civil, vol. 1, n? 57, pig. 76, ¢ JOSE FREDERICO
MARQUES, A Reforma do Poder Judicidrio, 19 volume, pag. 89).

32. Esse cariter ndo politico, mas simplesmente administrativo, da
eleicdo dos dirigentes dos tribunais, explica por que, em varios paises de

R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 75 jul./set. 1982 185



formacdo incontestavelmente democrética, nio se aplica o principio do su-
fragio universal para a indicagdo dos dirigentes dos tribunais.

33. A prépria inspiracdo francesa da reforma do Poder Judiciario
justificaria a solugdo dada, peis, na Corte francesa de Cassagdo, a “Assem-
blée Pleniére” ¢ composta de vinte e cinco juizes, sem interferéncia dos
demais nas suas decisdes (Revue Internationale de Droit Comparé, 1980,
vol. I).

34. Finalmente, o principio do sufragic universal ndo se aplica neces-
sariamente nos tribunais superiores, que, nos paises com amplas tradigdes
democriticas, admitem o sufragio restrifo ou outras formas de nomeacéo,
como ocorre nos Estados Unidos, sem que tais procedimentos afetem a
independéncia do Judiciario e as garantias constitucionais asseguradas aos
seus membros.

35. Assim sendo, a decisdo do Supremo Tribunal Federal vem escla-
recer algumas davidas suscitadas pela Emenda n® 7 e pela Lei Orgénica
da Magistratura, permitindo que ¢ crescimento dos tribunais nos grandes
Estados ndo venha perturbar a sua organizacao administrativa e ¢ bom
funcionamento da Justiga.

36. Embora os argumentos, jA que apresentamos, nos levem a con-
cluir que a interpretagdo dada pelo Tribunal de Justica de Sdo Paulo ao
texto constitucional é a melhor, nada impede que se considerem as demais
interpretacoes dadas por outros tribunais do Pais como também sendo
razodveis, seja nos casos do Rio Grande do Sul e do Paran4, em virtude de
suas menores dimensdes, que possibilitam o funcionamento simultineo do
érgio especial e do Tribunal Pleno, seja em virtude de fatores histéricos
que transitoriamente provoquem os mesmos efeitos, como ocorreu ne Rio
de Janeiro em virtude da fusio.

37. Nas suas informagdes, o Ex.me Sr. Presidente do Tribunal de
Justi¢ca de Sdo Paulo teve o ensejo de salientar a possibilidade de serem
aceitiveis, nessa matéria, varias interpretacoes, desde que as mesmas aten-
dam as finalidades sociais da lei, considerando-se as circunstincias e par-
ticularidades locais.

38. A doutrina tem entendido, iradicionalmente, que aoc Regimento
Interno cabe estabelecer as normas a seguir na marcha dos trabalhos dos
tribunais, assim como as demais disposigcdes concernentes aos servigos de
sua economia interna, na palavra autorizada do Ministro CASTRO NUNES
(Teoria e Prética do Poder Judiciério, Rio, Forense, 1943, pig. 117). Para
o eminente magistrado:

“0 Regimento pode conter disposi¢des de direito novo no
tocante 4 policia interna, no desenvolvimento do poder de policia
(police power) que é inerente a toda administragdo auténoma”
{obra citada, pig. 118).

39. Por sua vez, o Ministro COSTA MANSQ, na sua obra sobre o
processo de segunda instéincia, lembra que as origens do Regimento Interno
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datam da lei portuguesa de 7-6-1605, que aprovou o relativo 4 Casa de
Suplicagdo de Lisboa, para, em seguida, ponderar que:

“A economia interna do tribunal, a regulamentacido dos atos
que escapam as linhas gerais do processo ndo poderiam deixar
de estar a cargo do proprio tribunal, sob pena de se criarem difi-
culdades gravissimas, e se estabelecerem conflitos de dificil so-
lu¢do” (COSTA MANSO, Do Processo de Segunda Instincia, 1923,
pags. 68 e 69).

40. Mais recentemente, JOSE FREDERICO MARQUES salientou que:

“Cabem no Regimento Interno regras sobre a eleicio do Pre-
sidente do Tribunal e demais titulares de sua direcdo, ali esta-
tuindo-se, também, sobre esses orgios de direcdo, sua estrutura
e composi¢do” (A Reforma do Poder Judiciario, vol. I, pag. 249).

41. A propria Constituicdo vigente reconhece, no seu art. 115, que
compete aos Tribunais:

“elaborar seus regimentos internos e neles estabelecer, respeitado
0 que preceituar a Lei Orgénica da Magistratura Nacional, a com-
peténcia de suas cimaras ou turmas isoladas, grupos, secdes ou
outros érgdos, com fungdes jurisdicionais cu administrativas.”

42, Admite-se, pois, que haja uma certa faixa de liberdade na atri-
buigao das vérias fungdes aos Orgdos dos tribunais, sendo tal matéria de
competéncia estadual, desde que nido haja violagio da Constituicao Federal.
Conseqiientemente, é possivel que normas regimentais distintas possam ser
consideradas como apresentando uma interpretacio razoivel da lei, consi-
derando as dimensdes e composi¢oes diversas dos varios tribunais do Pafs.
Néo se trata de 4rea em que se possa determinar a uniformidade de solu-
¢do para Estados diferentes e tribunais com um namero de magistrados
que varia substancialmente de uma para outra unidade da Federagio.

43. Assim sendo, as vérias interprefacdes razodveis da Constituicdo
que possam constar dos Regimentos dos Tribunais deveriam poder coexistir,
desde que inspiradas em critérios que se coadunem com os fins sociais
da lei.

44. Por outro lado, € manso e pacifico, tanto na jurisprudéncia quanto
na doutrina, que a inconstitucionalidade nédo se presume, devendo, aoc con-
trario, ser comprovado que o ato impugnado conflita aberta e manifesta-
mente com o {exto constitucional.

45. CASTRO NUNES, invocando a li¢do dos constitucionalistas norte-
americanos, ensina a este respeito que:

“Dal resulta que as leis do Congresso e os atos de igual
forca, ainda quando emanados do Executivo, sdo, quando argiiidos
de inconstitucionais, presumidamente validos. Presume-se que a
legislatura agiu dentro dos seus poderes constitucionais; de modo
que, na davida, a Corte se abstém de pronunciar a invalidade do
ato. A oposi¢do entre a Constifuicdo e a lei deve ser tal que o juiz
experimente uma clara e forte convicgdo — “clear and strong con-
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viction” — da incompatibilidade entre ambas existente. Nem se
pronuncia a inconstitucionalidade por entender o juiz que a lei
repugna a Constituicdo” (CASTRO NUNES, Teoria e Prética do
Poder Judicidrio, Rio, Forense, 1943, 590).

46. CARLOS ALBERTO LUCIO BITTENCOURT, em excelente mono-
grafia, lembra, por sua vez, que nio pode ser declarada a inconstituciona-
lidade sem violacio de norma expressa contida no texto constitucional —
express constitucional provisions., Citando o Senador VERPLANK, diz o
eminente constitucionalista patrio que:

“Somente quando existem disposi¢des constitucionais expres-
sas que limitam o Poder Legisltativo e controlam a vontade tem-
poriria da maioria, por uma lei permanente e suprema, estabele-
cida pela sabedoria da nagio, pode-se encontrar fundamento sélido
e seguro para atribuir as Cortes autoridade de declarar invilido
um ato do Congresso” (C. A. LUCIO BITTENCOURT, O Controle
Jurisdicional da Censtitucionalidade das Leis, Rio, Forense, 22 edi-
¢do, 1968, pag. 55).

47. THOMAS COOLEY, o autor que melhor estudou o problema nos
Estados Unidos, no seu Treatise on the Constitutional Limitations Which
Rest Upon the Legislative Power of the States of the American Union
(Boston, Little Brown and Co., 1890), teve o ensejo de examinar a guestio,
comentando o acérddo da Suprema Corte, no caso Fletcher C. Pack e con-
cluinde que:

“The opposition between the Constitution and the law should
be such that the judge feels a clear and strong conviction of their
incompatibility with each other” (pig. 217).

48. Citando o Justice Washington, comenta o mestre do direite phblico
norte-americanc que a inconstitucionalidade s6 deve ser decretada quando
a violagdo da Constituigio pela lei é comprovada, além de qualquer divida
— “until its violation of the Constitution is proved beyond all reasonal
doubt” (ob cit,, pig. 217). £ ainda COOLEY que considera que ndo pode
ser decretada a inconstitucionalidade de uma lei pelo fato de entender o
juiz ser ela incompativel com os principios fundamentais do regime repu-
blicano, embora ndo constantes na Constituicdo (ob. cit., pag. 202).

49. Também HENRY CAMPBELL BLACK, no seu Handbook of Ame-
rican Constitutional Law (2?2 edicio, West Publishing Co., 1897, pag. 63,
n? 43), esclarece a este respeito que:

“A statute cannot be declared invalid because it is opposed
to the principles of natural justice or the supposed spirit of the
Constitution.”

50. Parece-nos, assim, que a decisio proferida pela Corte Suprema,
que, pela ampla maioriza de 8 votos contra 2, reconheceu & constitucio-
nalidade do Assento n? 522 do Tribunal de Sao Paulo, ndo significa neces-
sariamente que devam ser consideradas inconstitucionais as solugbes
divergentes adotadas em outros Estados, devendo ser ponderadas as con-
dicdes locais de cada unidade da Federacio.
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O recurso extraordinario
e a arguicao de relevancia
da questao federal

Ana Maria GuerBer Conrnia

Técnico Judiciario do Supremo Tribunal

Federal, Bacharel em Direito pela Fa-

culdade de Direito da U. F. de Juiz de
Fore. — MG

1 — Origem do recurso exriraordindrio;

2 — Competéncia recursal exirgordindria do Supremo
Tribunal Federal,

3 — O recurso extraordindrio no Regimento Interno do
Supremo Tribunal Federal,

4 — Admissibilidade do recurso extraordindrio;

5 — Prazo para interposicdo do recurso exiraordindrio:
6 — A argiiicdo de relevdncie da questdo federal;

7 — Conclusbes finais.

1. Origem do recurso extraordindrio

O recurso extraordinario brasileiro tem sua origem no direito ame-
ricano, correspondendo neste ao writ of error.

A Constituicio dos Estados Unidos da América nio cogitara do
recurso extraordinirio, no tocante &s decisbes das justicas locais. Foi
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a lei judiciaria de 1789, o Judiciary Act, que estendeu o wril of error &s
decisoes definitivas dos Tribunais Superiores dos Estados, permitindao
4 Suprema Corte a revisdo destas decisdes,

A expresséo “recurso extraordinario” foi empregada, pela primeira
vez, no art. 24 da Lei n® 221, de 1894, sendo o denominacgdo inserida
na Constituiciio de 1934, que, em seu art. 76, 2, III, dava 4 Corte Supre-
ma competéncia para julgar, mediante recurso extraordinario, as causas
decididas pelas justicas locals em tnica ou ultimg insténcia.

Segundo Skrcio BERMUDES, “a denominacéo recurso extraordinério
adveio do fato de que, através dele, a justica federal intervém, excepcio-
nalmente, nas decisdes da justiga estadual, restringindo-the a autono-
mia” (Comentdrios ao Cdodigo de Processo Civil, vol. VII, n® 226, paigs.
238-239).

O mesmo autor, citando PoNTEs pE MIRANDA, comenta:

“A funcdo do recurso extraordindrio, cuja instituigio de-
corre da forma federativa de Estado adotada entre néds, na
qual os Estados-Membros, auténomos e nfo soberanos, estio
jungidos A observincia da legislacdo da Unido, é a de resguar-
dar a inteireza positiva, a validade, a autoridade e a uniformi-
dade de interpretagdo da Constituicdo e das leis federais” (obra
citada, n? 228, pag. 241).

Disciplinado na Constituicido Federal, independente, portanto, do
ponto de vista substantivo, de qualquer legislacdo ordinaria, decorre
dai a natureza especial do recurso extraordinério. As leis processuais
apenas podem reger a forma e o tempo para o recurso.

Esclarece CasTRo NUNES que a razdo de ser do recurso extraordiné-
rio é “a autoridade, a preeminéncia e a eficicia do direito federal”
(Teoria e Prdtica do Poder Judicidrio, pag. 317).

2. Competéncia recursal extraordindria do STF

A Constituicdo de 24 de janeiro de 1967 conferiu ao Supremo Tri-
bunal Federal poderes relevantes para estabelecer, no seu Regimento
Interno, a competéncia do Plenério e das Turmas e a composicio destas.

A Constituicdo vigente situa, também, na competéncia regimental
@a Suprems Corte estabelecer o processo e o julgamento dos feitos de
sua competéncia originaria ou recursal e da argiiicho de relevancia da
questdo federal (art. 119, III, § 39, ¢).

Ao Supremo Tribunal Federal, portanto, cabe dispor em seu Regi-
mento Interno sobre a observincia de sua jurisprudéncia e disciplinar
a admissdo e o processamento dos recursos ou petigdes que lhe forem
dirigidas. Valendo-se de sua competéneia, o Supremo pode regular o
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processo do recurso extraordindrio e demais recursos a ele interpostos,
perante outros Tribunais estaduais e federais.

Segundo dispde o art. 119, III, ¢, da Constituicio Federal, cabe o
recurso extraordindrio quando a decisdo recorrida for contraria a dis-
positivo da Constituicio ou negar vigéncia de tratado ou lei federal.

Interpretando esse dispositivo constitucional, no julgamento do
Recursc Extraordinario n? 45.255, o Ministro Prado Kelly sustentou
a tese da equivaléncia entre “negar vigéncia” e “negar aplicacio”:

“A nova clausula “negar vigéncia” eguivale & da Constitui-
cdo de 1891, “negar aplicagdo”, isto é, deixar de reconhecer
eficacia & norma federal no caso concreto.”

E a opinifio de EprTicio PEssoa, pelo Ministro-Relator invocada:

“O recurso deve ser admitido nfo sdé quando a justica
local decide contra a validade de lei federal, mas tamhém
quando deixa de aplicé-la a um caso que ela expressamente
regula” (RTJ 43/666).

O recurso extraordinario cabera, pois, quandc na controvérsia nao
for aplicado o dispositivo que a resolveria, em caso de sua aplica¢do;
sera também cabivel, em hipotese oposta, quando aplicado, num caso
em que é verdadeiramente inaplicavel.

Se surgem diversas interpretacdes no sentido da aplicacao do dis-
positivo legal ou da lei federal correta & questdo, o recurso nio tem
cabimento, por aplicacdo da Stmula n? 400, que expressa:

“Decisdo que deu razoavel interpretagéo i lei, ainda que
néo seja a melhor, ndo autoriza o recurso extraordindrio pela
letra @ do art. 101, III, da Constituicdo Federal” (atual art. 119,
II1, a).

A respeito da Sumula n? 400, transcrevemcs trecho do voto do Mi-
nistro Moreira Alves proferido nos Embargos no Recurso Extraordinario
n? 76.555, do qual foi Relator o Ministro Antonio Neder:

“Por que h4 a Samula n° 400? Porque parte d¢a doutrina
sustenta que, quando se ataca uma decisdo pela letra e, ainda
que aquele artigo invocado como violado néo tenha nada que
ver com a questfo discutida, o Supremo Tribunal Federal tem
de conhecer do recurso, € negar-lhe provimento. O Supremo,
porém, ndo procede assim, mas sempre considerou, contra
votos, inclusive de Filadelfo Azevedo, que, quando se tratar de
negativa de vigéncia de lei, na questdo de conhecimento ja
se examina se a argiiicdo se cinge a interpretacdo de lei. E, se
a interpretacdo é razoavel, ou seja, nfio aberra da razdo, néo
conhece do recurso, por inexisténcia de negativa de lei federal,

R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n, 75 jul./set. 1982 "



Por isso é possivel que, sem ser contraditério, o mesmo Ministro,
julgando recursos diversos, considere razoaveis interpretacotes
diferentes da mesma lei. Ele nfo se manifesta favordvel ou
contrariamente & nenhuma delas — isso é mérito, e seu exame
s6 poderia ocorrer se conhecido o recurs¢c —, mas apenas de-
clara que nenhuma delas sai do ambito da razoabilidade para
entrar no terreno da negativa de vigéncia, que é o pressuposto
do recurso extraordinirio pela letra a” ( RTV 92/1.134).

A confrariedade a dispositivo da Constifuicio ocorre quando a de-
cisdo se apresenta inconcilidvel com a norma constitucional, ou seja,
implica, de forma direta ou indireta, ofendé-la ou viola-la.

A respeito do sentido de contrariedade & Constitui¢do, assim se
manifestou o Ministro Moreira Alves no julgamento do Recurso Ex-
traordinario n® 81.429, cujo Relator foi o Ministro Cunha Peixoto:

“Contraria-se ndo apenas negando vigéncia, mas também
dando interpretacio menos exata. Em se tratando de disposi-
tivo constitucional, ndo é cabivel o recurso extraordinério para
examinar, se correta, ou néo, a interpretacio que as insténcias
ordinarias lhe deram. N&o fora assim, e deixaria o STF de ser o
sumo intérprete da Constituicdo, e, conseqiientemente, o guar-
dido de sua observancia” (RTJ 89/878).

Se se suscitar no recurso extraordinirio que a decisfo recorrida
contrariou dispositivo da Constituicdo, deve-se fundamenta-lo o bas-
tante para se permitir & exata compreenséio da controvérsia, sob pena
de se aplicar a Simula n? 284 do Supremo Tribunal Federal:

“f inadmissivel o recurso extraordinario quando a defi-
ciéncia na sua fundamentacio néo permitir a exata compreen-
séo da controvérsia.”

Nos termos da alinea b do inciso III do art. 119 da Constituigéo
Federal, caberd recurso extraordinirio quando a deciséo recorrida “de-
clarar a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal”.

Admite-se, pois, o recurso extraordinirio fundamentado na letra b
se a decisfio declara incompativeis com a Constituicio Federal os tra-
tados e as leis federais aplicados & causa. Ao contrério, decisdo fundada
em constitucionalidade néo comporta recurse per esse fundamento.

Segundo PonTEs DE MIRANDA, “0 que Se exige é: a) que haja duas
regras juridicas federais (primeiro pressuposto); b) que haja choque
entre elas (uma contradiga a outra), o que perfaz o segundo pressupos-
to; ¢) que 2 decisdo haja sido pela invalidade de uma’ (Comentdrio ao
Codigo de Processo Civil, vol. VIII, pag. 115).

E de se esclarecer, por conseguinte, que a decisdo que comporta
recurso extraordinario pela letra b néo é a que declarou a inconstitu-
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cionalidade, e sim aquela que, 4 luz dessa decisdo, julgou a causa no seu
mérito. Nesse sentido, ha, na jurisprudéncia do STF, a Stimula n? 513,
que dispde:

“A decisdo que enseja a interposicdo de recurso ordindrio
ou extraordinario nfo é a do Plenario, que resolve o incidente
de inconstitucionalidade, mas a do 6rgdo (Camaras, Grupos
ou Turmas), que completa o julgamento do feito.”

Cabera também o recurso extraordinario, nos termos da alinea ¢
do inciso III do art. 119 da Constituicio, quando a decis@o recorrida
julgar valida lei ou ato do governo local contestado em face da Consti-
tuicdo ou de lei federal.

A expressdo “ato do governo local” deve ser entendida ai como atos
dos poderes locals, compreendidos nestes os atos dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, ou de algum O6rgdo de cooperacdo governa-
mental.

O recurso extraordinario nessa hipGtese deve ser interposto nio da
lei local ou do ato do governo local, mas sim da decisdo que deu pela
sua validade, contestada em face da Constituigao ou de lei federal.

A divergéncia ha de ser entre atos do governo local e a Constituigao
ou leis federais; divergéncia entre aqueles e as leis locais ou a Consti-
tuic&o estadual ndo comporta recurso extraordinario.

Pelo fundamento da alinea ¢, a argiiicio de inconstitucionalidade
deve ser razoavel, nos termos da Sumula n? 285:

“Nao sendo razoavel a argiiicio de inconstitucionalidade,
nio se conhece do recurso extraordindric fundado na letra ¢
do art. 101, III, da Constitui¢cio Federal” (atual art. 119).

A alinea d do art. 119, III, da Constituicdo Federal, admite a inter-
posicéo de recurso extraordindrio, quando a decisdio recorrida der & lei
federal interpretacéo divergente da que lhe tenha dado outro Tribunal,
ou o préprio Supremo Tribunal.

O objetivo do recurso extraordinario fundado nesta alinea é a uni-
formidade de interpretacéo do direito federal.

A divergéncia deve ocorrer entre Tribunais distintos ou entre estes
e o proprio Supremo Tribunal. Se se fundamentar o recurso em acérddos
divergentes originfrios de 6rgfos do proprio Tribunal, nio se conhece
do recurso extraordinario, por aplicacdo da Sumula n? 369 do STF:

“Julgados do mesmo Tribunal néo servem para funda-
n}entar o recurse extraordinirio por divergéneia jurispruden-
cial.”
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No que respeita 4 divergéncia com decisdo do Supremo Tribunal,
deve-se atentar para a observincia dos termos da Stimula n?® 286, que
expressa:

“Nio se conhece do recurso extracrdindrio fundado em
divergéncia jurisprudencial quando a orientacio do Plenério
j& se firmou no mesmo sentido da deciséc recorrida.”

Aplica-se também o enunciado contido na referida Stimula se as
duas Turmas do STF passaram a decidir posteriormente no mesmo sen-
tido — RE n? 89.286 (RTJ 92/330).

3. O recurso extraordindrio no RI-STF

O art. 325 do Regimento Interno do Supremo Tribunal, nos limites
do art. 119, § 19, da Constitui¢c&o Federal, em seus incisos de n® I a IX,
enumera as hipdteses do nao-cabimento, em tese, do recurso extraordi-
nério, ressalvando a ocorréncia de ofensa & Constituicio, manifesta di-
vergéncia com a Stimula do Supremo Tribunal Federal ou relevancia da
questdo federal.

Essas limitagGes impostas pelo Regimento Interno, para o cabi-
mento do recurso extraordinrio, ndo se aplicam quando se interpde
0 apelo com supeddneo no art, 119, III, alineas b e ¢, da Constituicdo
Federal, uma vez que o § 1° do mesmo artigo da referida Constituicao
somente faz alusdo &s alineas a e d.

O Supremo Tribunal tem como inadmissivel ¢ recurso extraordi-
nirio, em matéria civel, nos litigios decorrentes de acidente de trabalho,
das relagoes de trabalho dos servidores com a Unifo, autarquia ou
empresa publica (art. 110 da CF), da previdéncia social e da relacio
estatutaria de servigo publico, civil ou militar, quando néo for discutido
o direito & constituicio ou subsisténcia da prépria relagdo juridica
fundamental, bem como nos mandados de seguran¢a que versarem
sobre essas matérias; na acdo resciséria, quando julgada improcedente;
nas agdes que a lei submeter a procedimento sumarissimo, nos procedi-
mentos especiais de jurisdicdo contenciosa, salvo os de deposito, de
usucapido de terras particulares, de divisdo e demarcagiio, quando
discutido o dominio, de inventario e partilha e de embargos de
terceiro; nos processos cautelares e medidas provisionais concedidas ou
indeferidas liminarmente na agéo principal; nos procedimentos enume-
rados no art. 1.218 do Codigo de Processo Civil, salvo os concernentes
a dissolucdo e liquidacdo de sociedades, bem como nos mandados de
seguranga que versarem sobre essas matérias; nas execucdes por titulo
judicial, bem assim nas por titulo extrajudicial, a partir da avaliacéo,
inclusive; sobre questbes de direito processual civil relativas a represen-
tagdo judicial das partes, despesas e multas, competéncia relativa,
impedimentos e suspei¢éo, forma e lugar dos atos processualis, intimagéo
e notificacfo, nulidades ndo cominadas, valor da causa, suspenséo e
extincio do processo sem julgamento do mérito, quando néo obstarem
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a que o autor intente de novo a acio, cabimento de recurso e ordem
dos processos no Tribunal, bem como nos mandados de seguranca que
versarem sobre essas matérias; nas acdes rescisérias de decisfes profe-
ridas nos processos supra-referidos e nos mandados de seguranca quando
nao julgarem o mérito.

A restricdo constante do inciso VIII do Regimento Interno trata
especificamente do néo-cabimento do extraordindrio, em decorréncia
da alcada.

Se, ao tempo em que foi ajuizada a acdo, o valor declarado na
peticdo inicial ndo ultrapassou de 100 vezes o malor saldrio minimo
vigente no Pais e as decisdes nas instdncias ordinarias foram unifor-
mes, ndo cabe o recurso extraordinario para o Supremo, salvo ocorrendo
alguma das excludentes referidas no artigo 325 citado.

Pela mesma forma, nio cabe o recurso extraordinario se o valor
dado & causa nao exceder de 50 vezes o maior salario minimo e as
decisges nas instincias tenham sido divergentes, ou sujeitas a insténcia
Unica.

Excluem-se da limitacio 4 alcada as acles relativas a capacidade
e ao estado das pessoas, por se tratarem de causas de valor inestimével.

Julgando o RE n? 84.996, cujo Relator fol o saudoso Ministro
Rodrigues Alckmin, assim se manifestou a Corte:

“Recurso extraordindrio. Pretensdio de valor inferior a
alcada. Inexisténcia de argiiicio de ofensa & Constituicéo
Federal. Relevincia da questdo federal ndo argiiida por forma
adequada. Recurso extraordinario nfo conhecido” (RIJ
82/273).

No que concerne a fixagao do valor da causa, o Supremo Tribunal
ja decidiu que:

“0O valor da causa, pars efeito de determinacéo da algada
regimental, é o fixado na peti¢fo inicial, se nao houve impug-
nac¢do” — RE n® 89.975 (RTJ 93/808).

Nessas hipoteses, o recurso extraordinario é manifestamente inad-
missivel, saivo se ocorrer uma das ressalvas do caput do art. 325 do
Regimento Interno: “ofensa & Constituicdo, manifesta divergéncia com
a Sumula do Supremo Tribunal Federal, ou relevincia da questéo
federal”.

4. Admissibilidade do recurso extraordindrio
O recurso extraordinario s6 é admissivel das decisdes de Unica ou

ultima instncia, depois de exauridas todas as possibilidades de reexame
pela justica local.
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Desta forma, ndo comportam recursos as decisdes proferidas por
maioria de votos, se a parte, podendo opor embargos, néo 0s manifestou.

Haja vista o recurso extraordinarioc em matéria trabalhista;
somente é cabivel na hipbtese do art. 143 da Constituicéo Federal, das
decisdes do Tribunal Superior do Trabalho. Decises proferidas pelo
Tribunal Regional do Trabalho néo comportam recurso extracrdinirio,
uma vez que nédo se esgotou a instdncia; cabe, sim, recurso de revista
para o Tribunal Superior do Trabalho.

Nesse sentido assim se manifestou o Supremo Tribunal, no julga-
mento do RE n® 88.035:

“Trabatho. Recurso extraordingrio em matéria traba-
lhista. Decisfo de Tribunal Regional. Em face do artigo 143
da Constituicio Federal, nfo cabe recurso extraordinario de
decisdo proferida por Tribunal Regional do Trabalho” (RTJ
93/7734).

No recurso extraordinéirio abre-se uma instancia, cujo fundamento
precipuo é a preservagéo do direito federal. Discute-se apenas matéria
de direito, sendo incompativel com a natureza do extraordinario a tutela
do interesse das partes, o reexame da matéria fatica. Nesse sentido a
Sumula ne 279:

“Para simples reexame de prova nio cabe recurso extra-
ordinjrio.”

No julgamento do RE n® 84.699, cujo Relator foi o Ministro Cunha
Peixoto, assim se manifestou o saudoso Ministro Rodrigues Alckmin:

“Néo cabe ao STF, sob color de “valorar a prova”, reapre-
cid-la em seu poder de convicgdo, no caso, para ter como
provado o que a instédncia local disse néo estar. Seria, induvido-
samente, transformar o recurso extraordinirioc em uma
segunda apelagéo, para reapreciagio de provas (que se consi-
deram mal apreciadas) quanto a fatos da causs” (RTJ
86/558).

A admissibilidade do recurso extraordindrio prende-se, também, ao
requisito do pré-questionamento da questdo federal. Nesse sentido o
verbete da Sumula n? 282:

“E inadmissivel o recurso extraordinirio quando ndo
ventilada, na decisdo recorrida, a questdo federal suscitada.”

PoNTES pE MIRANDA comenta:

“Quem interpde recurso extraordinfrio necessariamente
entendeu o ponto ou os pontos da decisdo de que recorreu. Se
0s nio houvesse entendido, teria de opor os embargos de decla-
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ragdo, Se o nao fez, foi porque apanhou o sentido (ou pensou
té-lo apanhado) e com esse sentido é gque se ha de interpretar
o propric recurso.

Pode dar-se que o recorrente tenha emprestado & deciséio
sentido que ela evidentemente nfo tem e ¢ seu recurso se haja
baseado nisso. O Supremo Tribunal ndc pode conhecer do
recurso, diante da evidéncia do texto sentencial, sem que a tal
atitude se atribua declaracioc da sentenga" (Comentdnos ao
Cédigo de Processo Civil, vol, VIII, pag. 146).

5. Prazo para inlerposicdo do recurso extraordindrio

O prazo para interposicdo do recurso extraordinério, em matéria
civel, é de 15 dias (art. 542 do Cddigo de Processo Civil).

Regra geral, os prazos sdo continuos e peremptoérios, suspenden-
do-se, contudo, pela superveniéncia das férias ou ocorrendo obstédculo
judicial eriado pela parte (arts. 179 e 180 do CPC).

Contudo, o principio da continuidade dos prazos comporta excegoes.

Deparamo-nos com uma situacdo especial relativamente & suspen-
sdo do prazo no recurso extraordinario. Com o advento da Lei Orgénica
da Magistratura Nacional (Lei Complementar n? 35/79), que influin
decisivamente na questdo de prazo, j4 que dispbe, de forma rigida,
sobre as férias coletivas dos Tribunais, é preciso distinguir, porém, duas
hip6teses: I) recurso extraordinirio interposto anteriormente & vigén-
cia da LOMN e 2) recurso extraordinirio interposto sob sua vigéncia.

Se o acérddo recorrido foi publicado antes da vigéncia da LOMN,
j& constitui jurisprudéncia firmada pelo Plenario da Corte, no julga-
mento dos embargos no Recurso Extraordinaric n? 87.262, que o prazo
para interpor recurso extraordinario flul no periodo de férias coletivas
e nio se suspende pela superveniéncia das mesmas, j4 que a peticao
de interposicao é dirigida aos Presidentes dos Tribunais, que nio gozam
férias neste periodo, ou, se o fazem, sfoc substituidos, permanecendo,
pois, em funcionamento as Secretarias,

Na oufra hipotese, se a decisdo recorrida foi publicada apés a
vigéncia da LOMN, nidc corre o prazo em férias. Nesse sentido encon-
tram-se decididos os Recursos Extraordinirios n.os 94.537-7 e 94.654-3.

Outra hip6tese que a lel processual aponta como forma de suspen-
sio de prazo é a interposicdo de embargos declaratorios.

Interpostos, tempestivamente, embargos declaratorios ao acordao
do qual se recorrera, fica, automaticamente, por forca do art. 538 do
CPC, suspenso o prazo para interposigdo do recurso extraordinario, que
reinicia sua contagem, quanto ao restante, no dia seguinte 4 publicagdo
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do acérdio dos emhargos declaratorios, excluindo-se, pois, do cémputo
0 dies a quo, por aplicagdo da regra do art. 184 do Codigo de Processo
Civil.

Esse é o posicionamento mais recente do Supremo Tribunal, profe-
rido no julgamento do Recurso Extraordinario no 92,871-8, publicado no
Didrio da Justica, de 29-5-81, assim ementado:

“Prazo Recursal — Critério para sua contagem quando
interpostos embargos de declaracao — Recurso extraordinirio
em que se alega negativa de vigéncia do art. 530 do Cédigo de
Processo Civil.

No reinicio da contagem do prazo para recurso, suspenso
pela interposi¢cdo de embargos de declaragéo, aplica-se o prin-
cipio estabelecido no art. 184 do CPC, com a exclusdo do dia
em que se deu a intimacf@o da decisdo proferida nos embargos.

Preliminar de intempestividade do recurso extraordinérioc
rejeitada por maioria.

Recurso extraordinario que, no mérito, néo foi conhecido,
pe.a inexisténcia de negativa de vigéncia do art. 530 do CPC,
ja que o acérdao embargado decidiu a matéria questionada,
pertinente ao quantum da corretagem objeto da condenacdo
(unidnime).”

A interposicio dos embargos somente suspende o prazo a favor de
quem os ofereceu. Daj a manifestacio do Ministro Cunha Peixoto no
julgamento do RE n? '79.740 (RTJ 80/807):

“E jurisprudéncia pacifica do Supremo Tribunal Federal
que a interposigéo de embargos declaratérios somente suspende
0 prazo para recurso em favor da parte que os ofereceu. Prece-
dentes: RREE n.°s 59.867 e 69.398 — RTJ 39/335.”

6. A argiiicdo de relevincia

A argiiico de relevincia da questdo federal é uma excludente de
inadmissibilidade do recurso extraordinério.

O Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, ao disciplinar
0 seu processamento, impde que a argiiicio de relevincia seja formu-
lada na peticdo de recurso extraordinério, “em capitulo especifico e
destacado”, onde se justifica, de forma sucinta, o cabimento da argiiicéio,
por se tratar de hipdtese compreendida nas restricées do art. 325 (in-
ciso I, art. 328).

Portanto, a argiiicéio de relevancia pressupde a existéncia de recurso
extraordindrio; néo se pode deixar de interpor recurso extraordinério,
limitando-se apenas a suscitar a relevincia da questdo federal
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No julgamento do Recurso Extraordinirio n? 90.155 (AgRg), a2
egrégia Primeira Turma, tendo como Relator o Ministro Xavier de
Albuquerque, apreciando hipétese apenas de argiiicBo de relevéncia,
sem existéncia de peticio de recurso extraordinirio, assim se mani-
festou:

“A argiticio de relevincia nio constitui meio de impug-
nacdo de decisdo judicial, nic podendo fazer as vezes de re-
curso extraordinario que se deixou de interpor. Agravo regi-
mental nio provido.”

Quando ¢ relevante a questdo federal, nenhuma norma o diz; con-
tudo, a relevincia deve ser considerada sob o &ngulo do interesse publico
que reveste a causa, capaz de assegurar solucoes adequadas das ques-
toes de interesse nacional.

Assim se manifestou o Ministro Evandro Lins e Silva:

“A relevincia é uma pré-condicdc ou pré-requisito do re-
curso. Pode haver negativa de vigéncia da lei ou deciséo diver-
gente de interpretacio do proprio STF e a causa nio ser consi-
derada relevante, a ponto de exigir a corregdo extraordinaria.”

E continua:

“Dentro de um conceito genérico, a causa é relevante
quando traz, em si mesma, um interesse publico ou encerra
uma garantia fundamental do cidadao” (Revista dos Tribu-
nais, vol. 485, pags. 11 e segs.).

O exame da argiiicio de relevancia é privativo do Supremo Tribunal
Federal. O art. 327 do Regimento Interno diz, textualmente:

“Ap Supremo Tribunal Federal compete privativamente,
em sessdo de Conselho, ¢ exame da argiiicdo de relevancia da
questao federal.”

A argiiicio de relevéincia processa-se por instrumento. Esse ins-
trumento contera as pecas que o recorrente considerar essenciais, além
das obrigatérias exigidas pelo art. 328, II, do Regimento Interno, e,
ainda, a resposta do recorrido.

Formado o instrumento, serd encaminhado ao Supremo Tribunal
em dois exemplares (art. 328, VI).

No Supremo Tribunal Federal a argiiicio de relevancia é apre-
ciada em sessfio de Conselho, com a presenca apenas dos Ministros da
Casa. Nio ha Relator e a apreciagdo ndo comporta pedido de vista,
dispensa motivagdo e é irrecorrivel, publicando-se apenas para ciéncia
das partes a relacio das argiiigbes acolhidas e rejeitadas.
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Constituindo, pois, a argiiicio de relevincia uma excludente da
inadmissibilidade do extraordinario, somente devera ser interposta nos
casos em que o recurso extraordinario é manifestamente inadmissivel.
O seu acolhimento ndo implicard o ulterior conhecimento do recurso
pela Turma ou Plenario — art. 328, X, do Regimento Interno (RE
no 93.128-7).

A argiiicBo de relevincia é, pois, um requisito de admissibilidade
do recurso extraordinario, quando interposto nas hipéteses em que, por
si 56, esse recurso é incabivel.

Apreciando preliminarmente a relevineia, o Supremo Tribunal de-
cidird se a causa € relevante ou irrelevante a ponto de comportar, ou
ndo, apreciacio extraordindria, independentemente do seu valor, da sua
natureza ou da sua espécie.

Neste ponto trazemos o pensamento do Ministro Evandro Lins,
quando diz:

“Num exame prévio, o Tribunal dird se ha4 ou nfo hé
relevincia & sua discrigio. Orgio méaximo do Poder Judicisrio,
o STF decidir4, dentro de sua dupla funcio, politica e judicié-
ria, com 0 seu elevado discernimento, quais os casos que com-
portam ou sugerem a sua intervencio.

Ao tino, & cireunspeccio, & sabedoria, & sensatez dos juizes
do STF fica a interpretacéo do que é relevante, ou seja, aquilo
que merece oU exige 0 seu exame ¢ o seu julgamento” (ob. cit.).

O Supremo Tribunal Federal, nos termos da Resoluciio de 15-9-77,
em sessdo de Conselho, resolveu ser incabivel a argiiicdo de relevancia
da questao federal nos recursos interpostos das decisdes proferidas pelo
Tribunal Superior Eleitoral e Tribunal Superior do Trabalho, com fun-
damento, respectivamente, nos arts. 139 e 143 da Constituicio Federsl,
cabendo, pois, ao Presidente dos Tribunais indeferir, liminarmente, o
pedido de processamento da argiiicdo de relevincia, caso formulado.

7. Conclusbes finais

Uma relevante alteracdo introduzida no atual Regimento Interno
do Supremo Tribunal Federal foi incluir a Stimula do Supremo Tribunal
como causa excludente do obstéculo regimental, para o conhecimento
do recurso extraordinario.

No tocante & relevincia da questio federal, muitos propugnam
pela existéncia de motivacdo na deliberacio do Conselho sobre rele-
véncia ou irrelevAncia, para se formar uma jurisprudéncia acessivel a
todos os interessados, que nela encontrariam precedentes todas as vezes
que tivessem de argiiir a relevincia da questdo federal.
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O Tribunal de Contas,
os limites da “res veredicta”
e o0 contencioso administrativo

Maroues OLIVEIRA

Advogado, Administrador e
Conselheiro substituto do Tribunal de
Contas do DF

1. Os Tribunais de Conlas

Assim como o produto final da fungfo jurisdicional é a coisa jul-
gada, res judicata, para a funcio controle teremos a coisa controlada,
res veredicta.

Talvez a primeira pessoa que se pronunciou er cathedra quanto &
autonomia do controle face ao Legislativo (e a fortiori, face ac Judicié-
rio e ao Executivo) seja o Conselheiro HERACLIO SALLES, a propé-
sito das contas gerais do Governo do Distrito Federal, do exercicio de
1973. Seu esclarecido, licido e instrutivo voto, publicado na Rewista do
Tribunal de Contas do Distrito Federal, n® 4, pp. 121-43, reiterando o
Parecer prévio, oferecido ac Senado, nos da valioso subsidio para con-
firmar nossa opinido a respeito da existéncia de uma res veredicia.

As divergéneias possiveis do nosso ponto de vista explicam-se todas
pelo fato de estar o Conselheiro Heracrio discorrendo de lege lata,
a0 passo que nos falamos de lege ferenda. No campo doutrinario, en-
tretanto, ha coincidéncia.

Assim é que nessa importante obra juridica ha referéncia a dois
papéis do Tribunal de Contas: 1) simples auxiliar do Legislativo e
2) gsuxiliar AUTONOMO.

Essa autonomia j& fora vaticinada por Rur Barsosa, acentua o
Conselheiro:

Um Orgdo e Dois Papéis — “De permeio entre a legislacdo
e a judicatura” é locuc@o que evoca a célebre pagina com que
Ru1r Barposa encaminhou ao Marechal Deoporo, no primeiro
ano da Repiblica, o projeto do Decreto n? 966-A/90, que criou
o Tribunal de Contas, definido pelo grande brasileiro como
“corpo de magistratura intermediiria & administracio e a le-
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gislatura”. Ja ai, nessa pagina de admirédvel preciséo e pleno
dominic de um assunto que ainda hoje confunde homens pii-
blicos, juristas e Orgdos respeitdveis da opiniio, a Corte de
Contas aparecia com sua feigdo ddplice, “com atribuicées de
revisdo e julgamento, cercada de garantias contra quaisquer
ameacas”, podendo “exercer suas funcdes vitais no organismo
constitucional, sem risco de converter-se em instituico de
ornato aparatoso e inutil” (SaLres, Heraclio, “Natureza, au-
tonomia e duplicidade da funcio dos Tribunals de Contas”.
Revista do Tribunal de Contas do Distrito Federal, Brasilia,
n? 4, p. 127, 1976).

Em citacdo imediatamente anterior, encontramos um trecho onde

Aronso AriNos DE MELo Franco, comentando o Projeto da Constitui-
¢ao de 1967, no Senado, usa as expressdes “de permeio entre a legisla-
¢do £ a judieatura”:

“As recriminacdes levantadas contra os poderes de fisca-
lizagio do Tribunal de Contas possivelmente também sdo pro-
cedentes. Nao me compete examiné-las; ndo sou conhecedor
desses aspectos financeiros de Direito Constitucional. Conhego-
os superficialmente. Entretanto, ndo me parece seja matéria
de grande relevo, visto que a prépria natureza da Corte de
Contas se insere num terreno de permeio entre a legislagio ¢
a judicatura” (Anais da Constituicdo de 1967, 39 volume, p. 55).
(Op. cit., ibidem.)

Notavel, nestas duas citagoes, é a comparacio de duas ublquacdes

propostas para o Tribunal de Contas. Rur Bareosa di-lo “corpo de ma-
gistratura intermedidria & administracdo e & legislatura”. Aronso
ARINOS DE MELO Franco acha que “a propria natureza da Corte de
Contas se insere num terreno de permeio entre a legislagcio e a judi-
catura”.

Ora, néo é preciso ter muito agucada a visio espacial para enten-

der que o Unico modo (!} de conciliar esses dois pontos de vista é fu-

(1)

Na verdade, nfic é o unico. Poderiamos fager a mesma coisa no plano, assim:

(1 Poder Executivo

Poder Moderador

Poder

Legislativo () (O Poder Judiciario

Preferimos a representagfio estereogrifica, entretanto, por achar que J4 é tempo

de trazer, para o campo do direito, a visdo espacial, mais adequada para pensa-
mentos realisias, A res das ciéneias soclais conforma-se mais a estereogramas que
a graficos. A quimica orgénica ganhou amplitude muito grande desde que passou
a ser estereognética. A ciéncia do direito muito teria a ganhar se os juristas se
libertassem de representagdes bidimensionais., A vantagem do estercograma é que
daré a cada poder idéntico stafus grafico, ao passo que a representacfo, no plano,
determinaria fatalmente que um deles se destacasse antipsticamente dos demals,
ocupando o centro de figura.
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girmos a uma representacdo em duas dimensdes e concebermos o Tri-
bunal situado em outro plano, num estereograma assim:

. Tribunal de Contas

» Administraciao
Judicatura o

0 Legislacdo (legislatura)

Tanto Rur Bareosa como AFONSO ARINOS DE MEL0 Franco estdo
certos em suas localizacGes do Tribunal e, com essa aparente dualidade
de visualizagoes, estio sugerindo ou desvendando uma outra verdade
que nfo foi dita ainda: a de que o Tribunal de Contas é também oOrgac
a mejo caminho entre a Administracéo e a Judicatura — o que lhe d4,
por forca de logica irresistivel, o carater de contencioso administra-
tivo!

A conclusido é matematicamente exata: qualquer é6rgao que fique
a meio caminho do Legislativo e do Judiciario e, ao mesmo tempo, en-
tre o Judicidrio e o Legislativo tem de, necessariamente, ser também
orgio intermediario entre o Judicidrio e a Administracdo. Ora, este
ultimo aspecto configura ¢ gque, atualmente, chamamos de contencioso
administrativo.

Nio fosse a trimeromania dos constitucionalistas franceses e cer-
tamente o dilema “interferéncia do Judicidrio em questfes internas do
Executivo ou julgamento em causa prépria pelo Executivo” teria sido
resolvido nfo com o contencioso administrativo, mas com um quarto
poder, onde houvesse um Tribunal ou Conselho que cuidasse apenas
deste tipo de causas entre particulares e o Estado. Este quarto poder
teria como produto final a res veredicia, que voltamos a examinar.

No claro trabalho que estamos comentando, prossegue o Conse-
lheiro HERacLIO SaLlEs, logo apos ter mostrado a funcgio de meio au-
xiliar do Legislative desempenhada pelas Cortes de Contas, dizendo
gque ha um segundo papel que as Cortes de Contas desempenham “por
via propria” (é dele a expressdo exata):

“Refirc-me ao papel jurisdicional, & competéncia que lhes
confere a Constituic@io, definida por lei especifica, para acom-
panhar a execucac orcamentiria no dia-a-dia da administra-
cao financeira e velar pela observancia estrita do prineipio da
legalidade, na apreciacdo de todos os atos da Administracio
que possam repercutir no comportamento da despesa e da re-
ceita, como na posicio dos bens, moveis e imoveis, postos sob
a guarda dos agentes administrativos (idem, ibidem, pp. 128-9).

Caberia, ab initio, pequeno reparo quanto ao trecho em que se diz
“atos da administracdo que possam repercutir no comportamento da
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despesa e da receita” (grifo nosso). Parece que os Tribunais de Contas
pouco controle tém, se é que tém algum, sobre a receita. A Unica refe-
réncia que se encontra, na Constituiciio, relacionando controle e re-
ceita, conforme j4 apontamos em outro trabalho, estd no art. 71 e diz
respeito ao controle INTERNO:

“Art. 71 — O Poder Executivo mantera sistemas de con-
trole interno, a fim de;

I — criar condigées indispensaveis para assegurar eficé-
cia 2o controle externo e regularidade & realizacio da receita
e da despesa;

--------------------------------------------------------

No art. 70 e seus paragrafos, em nenhum lugar se diz que o contro-
le exferno tenha algo a ver com a realizacfio da receita. ..

Feita esta observagfo, vejamos que vem a ser essa “funcéo juris-
dicional” do Tribunal de Contas — segundo o Conselheiro HERACLIO
SALLES:

“0O segundo papel se exerce sem solenidade mas diuturna-
mente, fazendo-se inspecoes, julgando-se as contas de cada um
dos ordenadores de despesa, determinando-se medidas correti-
vas, aplicando-se sangbes a responséveis por irregularidades
diversas, examinando-se os empenhos de verbas, acompanhan-
do-se a execu¢ao de contratos e convénios, respondendo a con-
sultas das autoridades mais altas, alertando-se os administra-
dores para falhas a corrigir, formulando-se adverténcias sobre
a necessidade de cobertura legislativa para determinados pro-
cedimentos, julgando-se atos de aposentadoria, reforma e pen-
580 (idem, ibidem, p. 129).

Eis ai relacdo do que seria a atividade jurisdicional do Tribunal de
Contas, segundo o autor que estamos estudando. Logo mais adiante,
frisa que se trata de atividade jurisdicional, e néo judicial, “para es-
tarmos atentos a distincdo terminolégica recomendada pelo velho
Havuriou”. Essa distingio &, na verdade, muito importante e vem muito
a propoésito. Dueurr também, quando distingue pontos de vista material
e formal no estudo das trés funcdes basicas do Estado, diz:

“On a souvent confondu le point de vue matériel et le point
de vue formel; le législateur lui-méme a fait parfois cette con-
fusion. Ainsi on confond souvent la fonction juridictionnelle
et la fonction judiciaire. La fonction judiciaire est la fonction
que remplissent les fonctionnaires, existant dans la plupart
des pays et formant l'ordre dit judiciaire; c’est le point de vue
formel. Or l'ordre judiciaire fait aussi beaucoup d’actes qui

) 2 r
n'ont pas ce caractére. D'autre part de nombreux actes juri-

dictionnels sont faits par des organes ou des agents qui n’ap-
partiennent pas a ’'ordre judiciaire. C’est pourquoi, si I'on veut
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&tre précis et éviter les confusions, il faut dire fonction juridic-
tionnelle et non fonction judiciaire” (Ducurr, Léon. Traité de
Droil Constitutionnel: théorie générale de UEtat; les éléments,
les fonctions, les organes de U'Etat, les agents publics. Fonte-
moing & Cie, Editeurs, Paris, 1911, p. 131),

Para DuGuiT, que repelia o estudo da constituicio do Estado se-
gundo os poderes classicos (ponto de vista formal) e preferia estuda-io
segundo as funcdes estatais (ponto de vista material), essa distingéo
significa que a atividade judicidria é a exercida pelos membros do Po-
der Judiciirio. Mas o Poder Judicidrio exerce também funcgoes admi-
nistrativas, func¢es normativas e funcdes controlativas, coisa da qual
ele se esqueceu.

Aqui, necessirio é abrir large paréntese, de ordem doutrinaria e
de lege ferenda, uma vez que os termos jurisdicional, judicidrio, ju-
risdicGo e o novo, que propomos, judicativo sio basicos e fundamentais,
deles dependendo o universo de discurso que ird formar-se para trato
de assunto tdo importante na vida constitucional da Nagdo.

A famosa distincéo terminologica feita por Dueurr, é sabido, tinha
como Unico objetivo livrar-se da palavra PODER e substitui-la pela
palavra FUNCAQO. Essa idiossincrasia toldou, de certa forma, o pensa-
mento do mestre de Bordéus, mas, de nossa parte, nfo aceitamos sua
distingio e pretendemos substitui-la por outra que achamos cientifica
por ser baseada em conceitog comn valor objetivo,

O Poder Judiciario tem, como todos os poderes, sua jurisdi¢do. Ju-
risdicido existe para o Poder Executivo; jurisdicfio, para o Legislativo;
jurisdi¢ao, para o futuro Poder Moderador. A palavra jurisdigdo tem
sentidos diferentes encerrados no mesmo vocabulo, é termo equivoco
ou plurissignificativo. Para tanto, bastaria que apresentasse um sen-
tido especifico para, pelo menos, duas acepcdes. Opondo-se a essa acep-
¢ho usada neste pardgrafo, temos o termo jurisdicio como referente a
fun¢io de julgar, que se nio confunde com a funcfo de administrar
em si, nem com a funcdo de controlar, nem ainda com a funcao de
legislar — sendo que nenhuma destas funcdes aceita em comum o ter-
mo jurisdi¢do, a néo ser na acep¢do primeira, a do inicio deste paré-
grafo. Nesta acepcdo, jurisdicdo & termo anélogo. Na de julgar, entre-
tanto, é termo univoco...

Mas, o que nos interessa é o termo jurisdicional, usado por DuGUIT
e que, certamente, refere-se & jurisdicdo no sentido de julgar. Nesse
sentido, define FrEpERICO MARQUES: “A jurisdigcdo é a aplicacdio do di-
reito objetivo em relacdo a uma pretensédo” ().

Essa funcao, evidentemente, no nosso ordenamento constitucio-
nal, € privativa do Poder Judici4rio, ndo podendo ser realizada por ne-

( 2y MARQUES, José Frederico. Instituicoes de Direito Processual Civil. 28 ed. revista,
Forense, 1982, Rio, vol. I, p. 276.
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nhum outro poder, sob pena de ferir o principic da separago ou divisio
de poderes, fundamento da liberdade publica. O principio do juiz natu-
ral (constitucional) parece também ter implica¢des no ceso. E essa im-
plicagcdo é que torna, a nosso ver, absurdo, por exemplo, que o conten-
cioso administrativo, embora acolhido na Constituigéo, possa ser tarefa
do Executivo. Se, por outro lado, achar-se que o fato de o contencioso
administrativo ser da competéncia do Executivo nao vem ferir o prin-
cipio do juiz natural, entao é for¢oso concluirmos que o contencioso
administrativo nfo exzcuta funcao jurisdicional, conforme sustentamos
sempre, . .

Mas, como diziamos, se a funcéo jurisdicional é privativa do Poder
Judiciario, concluimos que tanto faz dizer-se func¢éo jurisdicional co-
mo funcdo judicidria, sendo estes termos sinfénimos, por faltar-lhes a
diversidade. Entretanto, DuGuIiT quer fazer uma distincdo entre todas
as atividades executadas pelo Poder Judiciario (que ele curiosamente
chama de Ordem Judicidria...) e a prépria atividade de julgar, ativi-
dade esta que pode ser executada também por outros poderes (p.e., os
procedimentos administrativos, nos inquéritos administrativos, sdo jul-
gamento, e estes inquéritos administrativos podem ser realizados tanto
no &mbito do Executivo, como do Legislativo, como ainda no préprio
Poder Judiciario!)

Achamos que uma distingio tem seu cabimento e deve ser feita.
Mas néo como pretendeu Ducurr chamando de funcéo jurisdicional &
primeira e funcéo judicidria 4 segunda. E isso, por uma razéo (entre
outras mais, possiveis) muito especial: haveria casos em que teriamos
de dizer fun¢ao jurisdicional da ordem judiciéria e fun¢fo jurisdicional
da ordem administrativa, por exemplo. E em que ficariamos? Em que
a decisfo da funcio jurisdicional da “ordem” administrativa poderia
ser submetida & funcdo jurisdicional da “ordem” judicibria quando
houvesse lesdo de direitos subjetivos, A economia terminoldgica esta
gravemente prejudicada pelo atropelo entre “jurisdicional”, “ordem” e
“judiciario”. ..

Para evitar isso, pensamos que o melhor seria, em primeiro lugar,
voltar a empregar quer jurisdicional, quer judieiirio, como sinénimos
perfeitos para “atividade jurisdicional do Poder Judiciario”. Como, entre-
tanto, todos os poderes tém atividades que se caracterizam pela fungéo
de julgar, criamos um termo geral para essa fonction de juger comum
a todos os poderes, batizando-a de func¢fo judicativa. Assim, posso
falar em funcio judicativa do Executivo, funcio judicativa do Legis-
lativo, funcdo judicativa do Poder Moderador. Mas nfio diria funcgéo
judicativa do Judiciario, como um todo, ou como poder, e sim funcéo
judiciaria ou fungfo jurisdicional. Eis uma distingdo terminolégica
realmente esclarecedora. Essa distingdo, além de separar bem nitida-
mente os sentidos dos termos, tem ainda a vantagem de nao chamar de
funcio judicidria, p. e., a feitura do regimento interno dos tribunais,
que é fungdo normativa do Poder Judiciario. Na distingio proposta por
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Ducurr, tudo que fosse executado por qualquer membro ou funcionario
do Poder Judicidrio seria funcdo judiciaria, o que, convenhamos, é im-
preciso vocabular de primeira grandeza. ..

Assim é que teriamos, para cada funcio extra realizada por funcio-
narios do Judicidrio, um nome exato e preciso: funcéo normativa do
Poder Judicidrio; funcio controlativa do Poder Judiciario; func¢éo admi-
nistrativa, do Poder Judiciirio.

Finalmente, como finura suplementar, teriamos isto — gue nos
parece importante vantagem da terminologia que propomos: quando
o0 Poder Judiciario realizasse em seu ambito um inquérito administra-
tivo para apurar falta de funcionario seu, poderiamos dizer que, nesse
caso, exerceu sua funcdo judicativa tio-somente. Que querera dizer
isso? Quererd dizer que o pronunciamento final desse inquérito admi-
nistrativo pode, ocasionalmente, ferir direito subjetivo do seu proprio
funcionério, quando, entéo, este recorrera ao Poder Judiciario (nessa
qualidade de Poder Judiciario) e apelard para a funcio jurisdicional
(ou judiciaria) por ele exercida. Perguntamos: como dizer a mesma
coisa em linguagem duguitiana? Poderiamos dizer, sem confuséo, que
o funcionirio do nosso exemplo foi julgado num inquérito administra-
tivo judiciario e, depois, num julgamento jurisdicional? Mas esse julga-
mento jurisdicional nio seria também um julgamento judicidrio, por
pertencer & esfera judiciaria? E toda a jurisdicio do Poder Judiciario
néo seria também judiciaria? Como vemos, na linguagem de DucGuIT
temos uma funcdo “jurisdicional judiciria”, mas falta o que chamo
de funcio judicativa judiciaria. Ainda mais: falar em funcfo juris-
dicional, fora do Judici4rio, executada por outro poder, soa descabido
e certamente d4 margem a confusdes em assunto tdo delicado, onde a
precisdo terminolégica é a primeira garantia de acerto final.

Mais precisa e mais simples & nossa terminologia: funcao judicativa
& a funcdo de julgar; funcdo jurisdicional ou judiciaria é a funcéo,
privativa do Judiciario, de aplicar o direito em ultima instancia, foda
vez que houver lesfio a qualquer direito subjetivo. E, ainda, funcéo
judicativa do Judiciario, quando julgasse um funcionério seu em inqué-
rito administrativo.

Apds as consideracdes até aqui feitas, pensamos poder responder
a uma pergunta de Ducult: Qui'est ce que donc que juger? (). Em
primeiro lugar, fazemos uma distincdo entre julgar simplesmente, de
maneira geral e que pode ser aplicada tanto ac julgamento feito por
um pai, no dmbito familiar, como ao julgamento que todos os poderes
realizam quando exercitam a funcfo judicativa; e julgar como Ultima

( 39 DUGQUIT, Léon. Traité de Droit Constitutionnel, t. premier: Théorie Générale de
I'Etat (les éléments, les fonctions, les organes de I'Btat, les agents publics), Fon-
temoing & Cie, Paris, 1911, p. 267.
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insténcia inapeldvel, com forga de res judicala, por comando consti-
tucional.

Julgar, lafissimo sensu, é constatar a atuagio de um ou mais sujei-
tos de uma ordem normativa para apurar-lhes a responsabilidade e
aplicar-lhes, se for o caso, a san¢io cominada pela norma. Esta defi-
nicéo serve para toda e qualquer atividade judicativa, seja esta exercida
por particular ou por funcionério competente, nas respectivas orbitas
de autoridade. O vocébulo judicativo, que propomos, é verniculo e
exprime com fidelidade o que se quer dizer com atividade de julgar,
simplesmente. A etimologia nos mostra isso:

JU-DIC, arbitrar, decidir, lat. aglutinada. De ju-s e Dic-o.
Em: a) ju-dic-i-ario, ju-dic-i-ar, ju-dic-ial (Cf. o latim, ju-dic-
i-um); b) ju-dic-at-ura, ju-dic-at-ivo, ju-dic-at-6rio (Cf. o partic.
ju-dic-at-um). Perde o d em juiz (do lat. ju-d-ex e s. d. ju-f-z-o,
pre-ju-iz-o, a-ju-iz(o)-ar. Corrompe-s¢ em JU em ju-1g-ar(*)
(do lat. ju-dic-are) e s. d. ju-lg-a(r)-mento, ju-lg-a(r)-ado —
Vid. Dic.

IVO — sufixo que designa:

(e) Acéo: imitativo (que imita); caritativo (que pratica
a caridade);

(b) Qualidade: festivo;

(c) Efeito: recitative, objetivo.

Precede-o, quase sempre, o infixo eufénico ou letra adven-
ticia £ cura(t)ivo; compara(t)ivo. Conquanto de formagdo
erudita, tende a popularizar-se (GOIS, Carlos. Diciondrio de
Afiros e Desinéncias. 42 ed., Paulo de Azevedo & Comp. Ltda.,
Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Belo Horizonte, 1946, p. 112).

Julgar, em sentido lato, portanto, é exercer a funcfo judicativa.

Quando, entretanto, no exercicio de sua competéncia constitucic-
nal, o Poder Judicidrio julga, exercita a fun¢éio maior jurisdicional (ou
judiciiria que para nés é a mesma coisa). Essa funcéo maior jurisdi-
cional nfo deixa de ser judicativa, mas é judicativa especial, tem caracte-
risticas e peculiaridades que se néo encontram na func¢fio judicativa
exercida por quaisquer outros poderes, e efeitos que, absolutamente,
nio se acham potencialmente contidos nas sentencas de quaisquer

o~
-
i

Deste hé o forma intermedidria arcaica ju-ig-ar (¢ ¢ representa s permuts do ¢

0 i é remeanescente do dic. (GOIS, Carlos. Diciondrio de Raizeg e Cognatoz da
ingua Portuguesa. 3% ed., Paulo de Azevedo & Cia. Ltda., Sho Paulo, 1945, p. 142)
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outros tipos de julgamento, como, por exemplo, o efeito de coisa julgada,
res judicata,

Como atividade da fun¢éo malor jurisdicional, julgar é exercer a
jurisdicdo, stricto sensu, ou seja, “aplicar o direito objetivo em relacio
a2 uma pretensio”, conforme define Jost FREDERICO MARQUES, 0p. citalum.

Dessas duas definicoes decorre nitidamente que a fung¢éo controle
nem judica, ie., nem julga em sentido genérico e amplo, nem juris-
diciona, ou seja, ndo aplica o direito objetivo a uma pretensfo. Con-
trolar, conforme bem intuiu o Conselheirc HERACLIO SALLES, tem essén-
cia préopria, é realidade ontoldgica auténoma, capaz de enganar os mais
atilados juristas, conforme se vé de suas citagbes de GIUSEPPE MOFFA,
Raur GRraNoNi, Epoarpo Vicario, autoridades essas que ele néo hesita
em repudiar neste assunto:

“A despeito da autoridade dos autores citados, néo se pode
ineluir o Tribunal de Contas entre os 6rgéos da Jurisdi¢do, que
a tanto levaria atribuir-lhe uma funcéo jurisdicional, tomadas
as duas expressdes em sentido técnico, na acepgio estrita da
Ciéncia do Processo. A propria jurisdicio chamada convencio-
nal e exercida pelos arbitros, nos termos do Cédigo Civil (arts.
1.043 e 1.044), nio é aceita pelos modernos processualistas como
jurisdicdo propriamente dita, pela razdo de estarem sujeitas
as sentencas proferidas no juizo arbitral (art. 1.045) a homolo-
gacdo pelo juiz, sem a qual ndo produz qualquer efeito, muito
menos adquire a forga de res judicata. E verdade que as deci-
soes das cortes de contas produzem efeitos e sio revestidas
de executoriedade, mas no Ambito da administragéo, néo eli-
dindo na maioria dos casos & possibilidade e por vezes a neces-
sidade do pronunciamento do unico poder competente para
exercer a funcdo estatal de fazer atuar o direito objetivo as
hipéteses emergentes das relagbes entre pessoas” (op. cit,,
p. 136).

As distingbes que fizemos entre atividade judicativa e atividade
jurisdicional (ou judiciaria, insistimos) parece que t8m o condio de
destrincar o juizo arbitral citado pelo Conselheiro e a jurisdi¢io pro-
priamente dita. O juizo arbitral é julgamento, mas exercicio, tao-s6,
de atividade judicativa, que é o sentido geral de julgar, sem as peculia-
ridades do julgamento como exercicio da jurisdigio.

Resta, para complefar, definir o que seja a fungéo controlativa. E
é nossa vez de perguntar: Qu'est ce que donc que controller? Embora
alertado pelo exemplo de Ducurr que certamente arrostou o omnis
definitio, periculosa, quando definiu *“julgar”, vamos apresentar uma
definicdo de controle:

CONTROLAR é verificar a conformidade de atuacao, de
um ou mais sujeitos de uma ordem normativa, aos padrdes
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morais aplicaveis & espécie, autorizando (*) as atuacdes teleo-
logicamente conformes a esse padrio e desautorizando os des-
vios teleoldgicos, e, neste caso, comunicando ao controlado e a
quem de direito o resultado da verificagao.

A palavra verificar é basica nesta definicio. Verificar tem como
raiz VER, que tem os sentidos de dluminar (sinscrito) e de verdade.
Recorramos, de novo, a Carros Goéis:

VER, verdadeiro. Cf. o adj. lat. Ver-us, ¢, um. Em ver-0 e
5. ¢. ver-az, ver-ac-i-dade, ver-as (subst. plural) = cousas ver-
dadeiras, donde as expressdes “de veras” e “com todas as veras”,
ver-dade e s. c. Nos compostos vero, veri, ver-o-ssim-il, ver-i.
dic-o, ver-i-fic-ar (Raizes e Cognatos, op. cil., p. 374).

Quanto ao sufixo FIC, mais a desinéncia AR, FICAR, tem o sentido
de fazer:

FICAR — sufixo vernaculo verbal, oriundo do lat. ficare,
que por seu turno procede de facere, fazer; exprime:

(a) Tornar, fazer; retificar (fazer, tornar reto); falsifi-
car (fazer contravencéo); estupidificar (tornar estipido); soli-
dificar (tornar sélido);

(b) Converter em: eterificar (converter em éter);

(c¢) Reduzir a: quimificar (reduzir a quimo); quilificar
(reduzir a quilo); lapidificar (reduzir a pedra); fluidificar
(reduzir a fluido).

E seu equivalente essencialmente verndculo fazer, tanto
que ocorrem formas, indistintamente servidas por um e por
outro; liquefazer=liquidificar; putrefazer—putrificar (Dicio-
ndrio de Afiros e Desinéncias, op. cit.).

Como se vé, a atividade de controle é de verificagdo, o que quer
dizer: de tornar, converter em, reduzir a, fazer verdade.

Observacéo importante: o controle é atividade vestibular do julga-
mento, apura a verdade dos fatos, constata situacoes, localizactes, esta-
dos, exatamente o que se faz, em todos os julgamentos na sua fase
instrutéria, no exame das provas trazidas para o processo. Isso é con-
trolar. Sé isso. A comunicac¢fo aos interessados, que parece finura
suplementar, na realidade & a prépria justificativa da existéneia de um

( 4) Autforizar e desautorizar, aqui, referem-se ao preciso, etimolégico e juridico sentide
de auctoritas, do direito romano, que significave “vinculo, garantia, fianca, referen-
do" do Estado ao ato praticado por funciondrio seu dotado de potestas (Cf. SIL-
VEIRA, V. César da. Diciondrio de Direito Romano. Sio Paulo, Bushatsky, 1967).
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controle, pois de que adiantaria um controle que permanecesse secre-
to, sem que tanto ¢ que errou, ou acertou na sua conformidade ao
padréo, como os aptos a correcdo do desvio nada soubessem a respeito?

Do ultimo paragrafo decorrem duas conseqiiéncias importantes: a
primeira é a de que o controle é, de esséncia, inerme, Ao contrario
da atividade jurisdicional do Poder Judiciario, que é inerte, o controle
é inerme, ou seja, cessa suas atividades com a verificagdo dos fatos.
A segunda decorréncia diz respeito a publicidade de suas conclusoes:
tanto o que foi controlado como as autoridades capazes de corrigir o
desvio teleologico ou reparar as lesdes & ordem normativa precisam
tomar conhecimento do resultado do eontrole. Mas ha um interessado
principal, aquele que, mais que ninguém, tem de saber como seus
delegados estdo cumprindo o mandato que dele receberam: o povo.
O povo precisa estar informado do resultado do controle, quando nao
por outro motivo, para ter uma indicacio de em quem votar ou nio
votar na préxima eleiciio, se o cargo em tela for eletivo.

Uma observagio que nos parece cabivel: nfo serd por constituir
atividade vestibular dos julgamentos que tem havido natural confu-
s8o entre conirolar e julgar? O controle, conforme ja vimos em outro
local, entende somente com a AUCTORITAS e nada tem a ver com o
IMPERIUM; assim, os Tribunais de Contas exercem, em sua plenitude,
a auctoritas, enquanto que o Judiciario exercita o imperium merum,
do Direito Romano. Ao nosso espirito, entretanto, impde-se a idéia
de que, apds a constatacdo de um desvio, forca é corrigi-lo. Mas o que
nos escapa, freqiientemente, & que a correcdo do desvio exorbita da
funcéo de controle, podendo quando muito ser sugerida a providéncia
cabivel.

A sugestao de uma providéncia cabivel, porém, deve ser entendida
como sugestfo, apenas. A autoridade competente, ao tomar conheci-
mento da atividade de controle, pesando a sugestido corretora oferecida,
pode tomar outras medidas que julgar mais convenientes ou oportunas.
Conveniéncia e oportunidade sfo privilégios da administracio, é bom
atentar para isso. Pode, também, acrescentar as sugestées do Tribunal
de Contas outras providéncias destinadas & perfeita correcdo do desvio
ou a impedir que, de futuro, venham de novo ocorrer. Como também
pode. .. nada fazer.

Neste dltimo caso, o Tribunal devera, pelo Ministério Pdblico, tomar
as medidas que julgar convenientes para acionar o imperium estatal
a fim de constranger a autoridade a corrigir ¢ desvio. Mas, no instante
em que assim age, transfere toda a responsabilidade pelo resultado final,
ao Poder Judiciario. E este é livre e soberano para “dizer o direito”,
julgando. Em outras palavras: a atividade de controle se exaure com
a mera imputacio, a atividade judicidria se completa com a respon-
sabilizacdo e punicio dos infratores ou absolvicdo dos inocentes, quanto
4 responsabilidade penal ou civil. Mas o Judicidrio ndo pode julgar
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contra a prova dos autos, e a “prova dos autos” ji vem pronta, do
controle.

Semelhantemente, no chamado contencioso administrativo, a ati-
vidade de controle nada mais faz que fixar a posi¢io do Estado perante
o individuo, seja concedendo-Ihe de pronto o que ele, individuo, pleiteia,
ou negando-lhe, fundamentada e claramente, a pretenso. O individuo
tem, entdo, a opgdo de recorrer ao Poder Judiciario, caso se julgue
lesado em seus direitos subjetivos. Entendendo o contencioso admi-
nistrativo (que para nés néo é nem contencioso, nem administrativo)
como atividade de conirole a ser exercida pelo Conselho de Controle
Administrative do futuro Poder Moderador, uma conseqiiéncia se impde
juridicamente: o recurso ao Judicidrio deveria contar apenas com as
provas colhidas no Ambito do Conselho de Controle Administrativo,
nido se entendendo que essas provas fossem desautorizadas pelo Judi-
ciario, nem que outras fossem aduzidas a ndo ser em cardter excepcio-
nalissimo, como novas provas, supervenientes.

Resumindo e recapitulando, supomos que nossa definigédo de julga-
mento ajuda a extremar a nocio, assemelhada, de controle, até aqui
confundida freqiientemente. O controle néo julga, controla. CON-
TROLAR é constatar a regularidade ou irregularidade, face a determi-
nados padroes legais e morais, da atua¢f8o presente ou preférita de
funciondario ou particular, autorizando-a ou desautorizando-a e, no
iltimo caso, eventualmente indicando ao poder competente a provi-
déncia cabivel.

O controle s6 pode comparar-se & faculté d’'empécher de MoN-
TESQUIEU, quando for prévio. Nesse caso, representa REFERENDO ou
VETO para o ato ou atividade conirolada. VETO ou REFERENDO,
juridicamente, sio auctoritas, em seu precisc sentido romano. O ato
praticado sem a guctoritas nao é ato de Estado, mas ato de particular
e como tal deve ser tratado e considerado em seus efeitos. O veto ou
referendo n&o impede o ato, néo tem de ser obedecido, por forga de
imperium. Pode ser ignorado; entretanto, nunca sera ato valide do
Estado, mas de particular.

Sendo controle concomitante, ou sendo a posteriori, em ambos
os casos pode determinar uma providéncia corretora deo desvio teleold-
gico dos fins legais ou morais — pela autoridade competente —, ou a
mera sugestfo de providéncia de reparacfo, comunicada ao controlado
€ a0 poder respectivo.

O controle distingue-se do julgamento, principalmente por ser
atividade inerme, embora n&c inerte, pois, pode e freqiientemente age de
oficio.

De tudo que se disse, concluimos que os Tribunais de Contas
pronunciam um veredilo (vide supra a etimologia) e nfo exercem a
jurisdicdio. Exatamente como acontece no Juri, onde os jurados séo
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juizes de fato — ficando o Juiz de Direito vinculado ao seu pronuncia-
mento, ndo podendo alterd-lo —, também os Tribunais de Contas sdo
soberanos nos seus vereditos.

Se os Tribunais do Judiciario prolatam sentencas, os Tribunals
de Contas proferem vereditos. Para as sentencas temos o efeito da res
judicata, para os vereditos dos Tribunais de Contas (e também dos
demais 6rgdos do futuro Poder Moderador) temos o efeito de res vere-
dicta, res veredicta essa sempre reconhecida de fato pelos Tribunais
Judicidrios, especialmente pelo Supremo Tribunal Federal, nos Man-
dados de Seguranca n® 16.225 (Revista Trimestral de Jurisprudéncia,
n° 38, p. 249), e n® 19.973 (Revista Trimestral de Jurisprudéncia,
v. 77, pp. 29-48).

2. O Contencioso Administrativo: Natureza Juridica

“Ce son la des questions théoriques auxquelles il n’est
pas aisé de donner des solutions qui soient exemptes de toute
contradiction interne, et, par suite, des questions sur lesquelles
il reste toujours possible de rouvrir des controverses” (°).

De ha muito temos que as veralae quaestiones indicam pontos
doutrinérios onde nao se conseguiu ver a realidade juridica por algum
preconceito ou ponto de vista firmado anteriormente e que se nio quer
abandonar. Quando questionamos os pressupostos e reexaminamos os
fundamentos de um campo juridico e, com largueza de visdo, abrimos
nossa mente, notamos, surpresos, que a pega de quebra-cabecgas, que so-
brava, encaixa-se perfeitamente no conjunto.

A pesquisa das origens é, por outro lado, muito esclarecedora. Ir as
fontes, ou “comecar tudo de novo”, é método trabalhoso e demanda
muito tempo — por isso é evitado. Mas compensa grandemente e tem
o conddo de nos mostrar o ponto do caminho onde se tomou atalho er-
rado. Interessante e confirmador do que se diz € o fato de haver, na
Historia, épocas em que os fundamentos e as origens de ramos inteiros
do pensamento sfo pesquisados com mais intensidade e carinho. Séo
os periodos mais fecundos da histéria do pensamento, como, por exem-
plo, a sofistica. N#o fossem os sofistas e, provavelmente, néo teriamos
a triade SO6CRATES, PLATA0O e ARISTOTELES.

Parece que estamos atravessando outro periodo de questionamento
das origens e dos pressupostos, no campo constitucional. No caso da
separacdo dos poderes, ao lado dos que pretendem simplesmente negé-

( 5) MALBERG, R. Carré de, Contribution & la Théorie Générale de VEtat: spécialement
d'aprds les données fournies par le Droit Constitutionnel francais. Recuell Sirey,
Paris, 1922. T. 2éme, p. 119 (nota de rodapé),
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la, ha os que, estudando sua génese, percebem o erro inicial no pressu-
posto de que deveriam ser trés apenas e néo quatro, ou cinco, ou sete. . .

O contencioso administrativo € assunto que tem merecido muita
discussdo € nenhum consenso uninime, exatamente por ponto de vigta
firmado quanto aos trés, somente trés, poderes.

CARRE DE MALBERG, na extensa nota n® 3, p. 115, do seu Théorie
Générale de UElat (op. cit.), da-nos sugestiva resenha das discussdes e
dos posicionamentos dos juristas franceses quanto ao contencioso ad-
ministrativo. Para este estudo, interessa apenas a rela¢io que essa ques-
téo tem com a separagio de poderes. E a Histéria parece confirmar que
as divergéncias surgiram apenas pela priséo mental trimera onde esta-
vam encarcerados os que tentaram resolver a charada. Prova suplemen-
tar disso, vamos encontrar no posicionamento impar de BENJAMIN CoNs-
IaNT, 0 qual viu mais, embora nfo visse tudo quanto ao contencioso
administrativo, quando sentiu a necessidade de um poder que pudesse
conter, em seus limites legais, todos os outros poderes.

No interessante histérico resumido por CarrE DE MALBERG, vemos
que o contencicso administrativo ndo foi “retirado do Judicidrio”, mas
“permanecen no Executivo”, de onde era origindrio. Somente quan-
do houve separacéo de poderes, com repartigio de funcgoes entre eles,
€ gque se confirmou & localizacio histdérica do contencioso administra-
tivo no Executivo, “como decorréncia l6gica do principio da separacéo
dos poderes”(?). Vamos reproduzir um trecho dessa nota, confirmando
0 que acabamos de dizer e, em seguida, mostrar que, & época, o problemsa
talvez fosse mal-entendido ou mal-examinado porque todos pensavam
apaixonadamente, cremos, apenas em demolir o poder absoluto, supon-
do que, somente com isso, estar-se-ia defendendo o individuo perante
o Estado.

“Aussi M. LarNauDE {Bulletin de la Société de Législation
Comparée, 1902, p. 217) a-t-il pu fort justement dire de ce
systéme d’exclusion de l'autorité judiciaire en matiére de con-
tentieux administratif que “ce n’est pas tant a MoNTESQUIEU
que la France I'a emprunté qu’a sa propre histoire. Cette sé-
paration des pouvoirs si particuliére c’est un produit du sol
francais. C’est une régle essentielle de notre droit public dans
le dernier état de l'ancien régime, formulée en termes plus
nets, mais non inventée, par les hommes de la Révolution.”
M. ArTUR (0p. cit., Revue du Droit Public, t. XVII, pp. 234 et
5.) a été plus loin: il soutient gue se ne sont nullement des
considérations tirées de la nécessité de séparer les pouvoirs qui
ont déterminé I'Assemblée constituante a attribuer le conten-
tieux administratif & des autorités administratives; mais, au
cours des débats qui ont eu lieu & plusieurs reprises sur cette
question, les orateurs de la Constituante se sont attachés & des
motifs d’'un tout autre ordre, notadament & 1a nécessité de faire
juger ce contentieux spécial dans des formes et par une autorité
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spéciales, ou encore au danger de multiplication des difficultés
et conflits de compétence qui naitrait de la création de tri-
bunaux d'exception (cf. EsMEIN, La Question de la Juridiction
Administrative devant I’Assemblée Constituante, Jahrbuch des
gffentl. Rechtes, 1911, pp. 22 et s. — V. aussi la note 29 du n?
267 (supra)” {Opus cil., p. 16, in nota de rodapé).

Como vemos, chegou-se a pensar até em tribunais de excegdo (%)
para retirar do Executivo o julgamento em causa propria (neque sibi jus
dicere debet), uma vez que os constituintes sentiram que ao Judiciario
ndo competiria julgar outro tipo de causas que nio aquelas que depen-
dessem do direito civil, conforme havia definido MoNTESQUIEU (7). Pa-
rece que ninguém se lembrou de que, na reparti¢do de poderes do Estado,
deveria haver um que representasse o propric povo, direfamente, no
jogo politico, & semelhanga dos fribuni plebis romanos. Todos acredi-
tavam firmemente que o Poder Legislativo fosse o representante do
povo. Era, de certa forma, mas para fazer leis — tdo-somente. Mas nio
se percebeu(?) de pronto que, dessa forma, o povo acabava sendo ali-
jado do jardim do éden em que se fransformaria fatalmente o Legisla-
tivo, como novo Senado Romano, téo logo o povo cumprisse sua obriga-
¢do de votar,

Néo se pensou num gquarto poder que resolvesse o dilema: julga-
mento pelo Judicidrio ou julgamento em causa propria (°). Alids, o
dilema surgiu apenas devido a um pressuposto que esta dissertacéo
pretende denunciar como descabido: o pressuposto de que o contencio-
so administrativo julgue. O contencioso administrativo, a rigor, nada
tem a ver com julgamento. A fungéo dos Conselhos deve ser verificar e
constatar oficialmente uma situacéo de fato ou uma situacao de direito
objetivo. Verificar e constatar, podendo quando muito indicar uma pro-
vidéncia, ou seja: controlar. Sua funcgio é de controle, néo de julga-
mento. E resolver mal-entendidos, e nio reparar lesdes. As lesbes, via

(6) Os tribunais de excecfio constituem a negagio do principio do juiz natural ou
constitucional. Os tribunais ad hoc, as comissdes e os chamados iribunals revolu-
cionarios constituem a negaciio da propria ordem juridica, senfic da Constituigfo.
Mesmo o Bill of Aftainder, do antigo direito inglés, que permitia ao Legislativo
infligir penas sem processo judiclal, constitui violagio do principic do julz natural,

pois nem mesmo a lei pode excluir da apreclagio do Poder Judiciario qualquer
lesfio do direito individual.

(D “(...) la puissance exécutrice de celles qui dépendent du droit civil’, MONTES-
QUIEU, Charles-Louis de Secondat, baron de la Bréde et de. De VEsprit des Lois.
Garnier, Paris, 1949, t. I, p. 183.

( 8) BENJAMIN CONSTANT de Rebecque, 1767-1830, pensou mais: pensou num quarto
e num gquinte poder.  também o criador do Poder Neutro, que mo nosso Império
chamou-se Poder Moderador. Mas a atua¢fio de BENJAMIN CONSTANT parece
ter sido posterior aos debates sobre o contencioso administrativo, pols &6 em 1819
fol eleito deputado e passou & agir ativamente como orador fogoso e elogliente e
jornalista cintilante. Fol o campefio do individualismo e sentiu bem o alijamento
do povo dos debates politicos, Percebeu claramente que & nobreza do sangue stce-
deu outra despética e irresponsével: a falsa “nobreza” eleita “democraticamente”. ..
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de regra, sio apenas potenciais e, raramente, atuais — quando se trata
de controle (9).

A palavra contencioso sugere contenda, e contenda lembra lesdes
a direitos. Mas estas, na verdade, séo, na quase totalidade dos casos,
apenas meras possibilidades e, excepcionalmente, realidades. S&o se-
melhantes as “acoes” declaratérias, onde ndo h4 nenhuma lesao de di-
reito e, no entanto, uma situacio de direito é esclarecida. Ora, néo ha
contenda nas “acdes” declaratérias, apenas se quer definir um posicio-
namento particular, dentro da ordem juridica.

Neste particular, o “contenciose” administrativo pode ser compa-
rado com as “acles” declaratérias e mesmo com a chamada jurisdicéo
voluntéria. Pode haver nelas uma controvérsic ou dissenso de opinides
que nao se confunde com situagdo contenciose ou lide (10).

Nio se pode, dentro de rigor juridico, dizer que o contencioso admi-
nistrativo, as “agOes” declaratérias e a jurisdigho voluntiria caracteri-
zem atividades jurisdicionais, uina vez que o reguisito prévio de actum
trium persomarym nao se realize como conditic sine qua non. Assim é
que, no contencioso administrativo, ndo se poderd dizer, com proprie-
dade, que o Estado seja... réu. Nas “acdes” declaratérias, por sua vez,
a legitimacéo passiva € imprecisa freqiientemente, uma vez que a decla-
ragéo, sendo ergo omnes, néo precisa, necessariamente, ser dirigida con-
tra alguém em especial, a nfo ser, possivelmente, na “acéo” declaratd-
xia negativa. Na jurisdicdo voluntéria, por sua vez, hi tal identidade de
interesse entre as possiveis partes que ou todos séc autores, ou todos
sdo réus... de fato.

A existéncia de um quarfo poder, com func¢des de controle, nimia-
mente moderador em sua atividade, resolveria todas as dividas existen-
tes quanto & delimitacéio entre funcées administrativas e fungées juris-
dicionais. Em geral, salvo possiveis, mas néo proviveis, excegoes, 0 con-
trole seria, ele proprio, esse territdrio-limite entre jurisdicdo e adminis-
tracfio. A funcao jurisdicional tem como alvo a justica, o suum cuique
tribuere, ao passo que a Administracdo, a fun¢io administrativa, tem
como finalidade o interesse piblico. A funcio controlativa, entretanto,
tem como felos, mais que a simples legalidade, a moralidade plblica.
Pela, propria teleologia, o controle se constitui territério de permeio
entre a administracéo e a fungao jurisdicional.

Na Franca, onde surgiu, o contencioso administrativo continuou
1no Executivo e esse fate, posteriormente, fol dado nédo como conseqiién-
cia da divisdo de poderes, mas como concorde, logicamente, com a se-

¢ 9) As lesbes atuals sfio mais comuns no controle externc exercido pelos Tribunals de
Contas, no campo finenceiro, quando apursm alcances. No contrele exercido pelo
“contencloso”, entretanto, sfio praticamente inexistentes.

(10) Cf. FREDERICO MARQUES, InstituipSes de Direito Processual Civil, vol. I, p. 825,
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paracdo de poderes. No Brasil, que conheceu os poderes ja separados, o
contencioso administrativo est4 sendo inserido, como cunha, entre as
funcoes judiciarias e as administrativas, gual corpo estranho a ser en-
caixado num conjunto ji armado. Isso, em parte, &€ bom, pois ressaltara
todas as peculiaridades do contencioso administrativo que o fazem, entre
o Judicidrio e o Executivo, pertencente a um tertium genus: o Poder
Moderador.

A principal distingao, aquela que gostariamos de, pelo menos, es-
bogar, residiria no tipo de solucido dada e que tipos de problemas espe-
cificos constituem o objeto do contencioso administrativo.

Suponho, inicialmente, que devera haver diferenca ontologica entre
o ato de julgar e o ato de conferir e autenticar um fato. Assim, quando
um pai examina a conduta de um filho que faltou as aulas sem um mo-
tivo justificado, € 0 pune — diremos que houve um julgamento. Da
mesma forma, quando dois irméos disputam a posse de um brinquedo,
ou o direito de com ele brincar numa determinada hora, havera julga-
mento paterno, se o caso for trazido para que o pai resolva com quem
ira ficar o brinquedo. Sao dois exemplos tipicos de julgamento; no pri-
meiro caso, houve violacdo da ordem e houve punigdo para o violador;
no segundo caso, & disputa entre cos irmé&os foi resolvida — sem que eles
chegassem as vias de fato, microexemplo do Kampf ums Rechi de Von-
JHERING.

Ha, entretanto, em toda familia, outro tipo de acontecimentos pa-
recidos, mas néo iguais aos mencionados. Quando, suponhamos, uma
méae manda o filho aparar a grama do jardim, e este responde que é o
irm#o mais novo quem devera fazer isso, pois o pai havia dito que quem
tirasse dez em Matematica naquele més estaria livre de ta] tarefs, cria-
se uma situagdo peculiar. A mée pode acreditar no filho quanto & nota
dez do boletim, mas duvidar de que o pai tenha dado tal ordem exata-
mente. Ou, ao contrario, duvidar do dez, e néo duvidar da ordem. Ou,
ainda, duvidar de amhas as coisas. Levado & presenca do pai, este con-
firma que deu a ordem, e, examinado o boletim, constata-se que, de fato,
o filho tirou dez. Esclarecido o caso, a mae retira sua ordem ao filho
mais velho e a dirige ao filho mais novo. As coisas podem, ainda, pas-
sar-se de outro modo: o pai pode negar que tenha feito tal promessa,
embora se constate que o filho tirou dez em Matematica. A conseqién-
cla serd a de que o filho deverd aparar a grama e, certamente, ter de
explicar sua mentira. Quanto ao aparar a grama, o assunto esté encer-
rado e n&o nos parece que se possa chamar de julgamento o que houve.
(Vamos deixar o caso da mentira para depois.)

Houve, em ambos os casos — tanto quando o filho provou que tirava
dez e o pai confirmou que néo precisaria cortar a grama, como quando
negou que dera a ordem ou néo ficou provado o dez em Matematica —,
apenas e tdo-somente uma verificacdo de fatos e de fatos alegados a se-
rem confirmados ou negados pelo pai. Ndo me parece que isto constitua
um julgamento, mas apenas uma conferéneia e autenticacéo de fatos.
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H4, na atividade paterna, t&o-s6 o reconhecimento de fatos, exata-
mente como acontece quando se leva um documento em cartério pars
reconhecimento de firma ou para autenticagio de uma cépia. E que
significa, juridicamente, essa conferéncia e esse reconhecimento de fatos?
Significa que a autoridade deu sua auctoritas aos fatos, ou seja, vin-
culou-se a eles, fé-los, de certa forma, atos seus. Qualquer recaleitrin-
cia da mdée, no caso, seria j4 um caso entre ela e o pai, ficando o fitho
fora da discussio. Qualquer insubordinagéo do filho, posteriormente
2 decis@o paterna, serd problema entre ele o pai, ficando de fora a
maie.

Falemos agora da suposta mentira do filho. A mentira, aqui, é
outro assunto e este poderé ser objeto de um julgamento e conseqtiente
puni¢do. Mas ao ser julgado — aqui é mesmo julgado — o filho pode
alegar que entendera errado as palavras do pai e de tal modo justificar-
se, que poderia ser perdoado pelo pai e até mesmo inccentado — da
mentira. Mas este assunto, embora concomitante, ou imediatamente
subseqliente, em nada influiria na constatagéio anterior, nem significa-
ria que o filho, afinal, ndo deveria cortar a grama do jardim. S&o coi-
sas diversas, apenas acidentalmente reunidas.

Mas nosso exemplo pode ser prosseguido com fruto. Suponhamos
majs duas hipéteses. A mae, apesar da constatacio da veracidade do
filho, insiste em impor-lhe a tarefa recusada. O filho recorrerd, ao pai,
da desautorizagdo materna, e a palavra desautorizacdo estd aqui em-
pregada no seu limpido e juridico sentido etimolégico. Da mesma for-
ma, se constatada a inexatiddo das alegagtes do filho, este recusar-se a
aparar a grama, a mée voltara ao pai para que este constranja o filho a
cumprir a determinacdo correta materna. Em qualquer dos casos, ha-
verd um julgamento, mas este serd assunto posterior entre o pai e a
mae, que o desautorizou, no primeiro caso; ou entre o pai e o filho re-
calcitrante, no segundo. Mas ambos 0s casos saoc outro assunto, outra
matéria, outro tipo de problema, apenas ocasionalmente ligados aos
fatos anteriores. E esta ultima sentenga quer dizer exatamente isto:
nio se ird mais discutir, nesta fase (1), se o filho tirara, ou néo, dez
em Matematica; nem se o pai prometera, ou nao, que quem tirasse dez
ficaria isento da tarefa; nem, muito menos, se o pai agira certo ou er-
rado fazendo tal promessa. Reabrir discussdo sobre tais assuntos seria
0 que chamo de “tumulto transprocessual” por motivos “cisprocessuais”.

Por que achamos que nao houve julgamento quando a verdade das
alegacoes do filho foram constatadas, autenticadas, reconhecidas pelo
pai? Ou mesmo quando o ndo foram?

Em primeiro lugar, por tratar-se de mera constatacio da confor-
midade de atuagio das pessoas envolvidas, ou seja, de pesquisa do direi-
to tdo-somente. Em segundo lugar, porque, apdés a decisdo, cada qual
continua livre de agir como bem entender (!2), conformando-se ou nio

(11) Ou methor: neste outro e diverso offaire.
(12) Tecnicamente, dirfamos: essa decisfio é sine imperio, embora cum auctoritate.
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com o gque agora sabe ser o certo ou ser autorizado ou nfo autorizado.
Em terceiro lugar, por ndo poder-se dizer, com propriedade, que houve
um vencedor e um vencido, nem que fenha existido um autor ou um
réu, nem condenacéo ou ahbsolvigéio.

Mas a principal razio é mesmo esta: pesquisa-se o direito objetivo,
tdo-somente. Se o direito objetivo é incerto, como falar-se em direito
subjetivo, que dele deriva? Se nio ha, portanto, direito subjetivo, como
falar-se em pretensdo, que é o direito subjetivo resistido? Se néo ha
pretensdo, como falar-se em lide? E, se ndo hé lide, como, de que for-
ma, onde falar-se em julgamento?

Mas, se néo hé julgamento, que &€ que houve?
Houve, apenas, controle.

Mesmo que se compare o controle ao joio, ou por isso mesmo, ha
que separa-lo do trigo da justica.

Como se viu, parece que ha dois tipos bem nitidos e irredutiveis de
atividades até aqui confundidas e chamadas, indistintamente, de judi-
cativas: uma, em que hi aqutor e réu e na qual a for¢ca coativa legal
(o poder) interfere para punir ou obrigar uma das partes a satisfazer a
pretensdo da outra; e outra, onde néo se pode, com propriedade, falar
em autor e réu e na qual o préprio poder é, necessariamente, integran-
te da relacdo, em situacdo assemelhada & da parte, de vez que sua auc-
toritas eventual é objeto de indagacdo relevante.

Neste altimo tipo de atividade estatal, ndo ha condenacio, nem ab-
solvicdo, apenas uma declaragio formal de que tal ou qual fato foi cons-
tatado oficialmente e conta com a eventual sangio do poder, caso venha
a ser, de futuro, contestada. Esta segunda atividade apenas fixa o di-
reito objetivo, esclarece uma situacao legal ou de direito objetivo e,
dessa forma, da mnascimento ao correspondente direito subjetivo, que
s6 entdo passa a existir.

Em existindo direito subjetivo, entéo, sim, ha possibilidade de falar-
se em pretensdo resistida e em julgamento da lide. Mas quando ape-
nas se constata um fato, uma situagie, onde o julgamento?

Lembrando a distingAo feita entre aeuctorifas e imperium, parece
que neste altimo caso trata-se, unicamente, de conseguir a auctoritas
para um ate. Quando, no exemplo acima dado, ¢ pai verifica uma situa-
¢éo e conclui dizendo: “Ele esta certo, eu de fato fiz tal promessa e ele
se enguadra na hipdtese” — obteve o fitho a auforizacdo paterna para
resistir & imposicao da mae ou do irm#o mais velho. Qualquer contes-
tacao posterior passaria a ser contestagdo a ordem paterna, que auto-
rizou o filho mais novo.
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O simile com o Estado é patente. Na atividade jurisdicional, o Es-
tado se substitui a uma das partes do sentido de que empregaré a forca
para que a outra parte satisfaga a prefensdo da primeira. Na atividade
controlativa, o Estado apenas constata a regularidade de procedimento
de um seu agente face a um individuo, ou, entao, a regularidade da re-
sisténcia de um particular a determinada imposicdo de um agente esta-
tal. (Deixamos de lado o julgamento penal, por irrelevante & esséncia
do problema ora estudado.)

E questdo de realismo juridico a conclusio de que a atividade con-
trolativa pode tornar despicienda a provocacio do Judicidrio, no caso
de ser reconhecida a regularidade de atuacdo do particular, embora
0 controle nido torne dispensavel a atividade jurisdicional toda vez
que o individuo for, ou julgar ter sido, lesado em seus direitos subjeti-
vos, pela deciséo. Por isso, achamos, senfio errado, pelo menos esqui-
sito o art. 50 do Projeto de Lei do Contencioso, quando concede “a qual-
quer das paries” o direito de propor processo de revisdo fiscal:

“Art. 50 — Qualquer das partes poderi propor, perante o
Tribunal Federal de Recursos, processo de revisdo fiscal, com
o propésito de obter a reforma da decisio administrativa fi-
nal.”

Em nosso entender, este artigo nédo apenas desautoriza os prola-
tores da decisdo administrativa, como subverte o préprio fundamento
de todo o contencioso administrativo, que é a possibilidade que tem o
individuo, perante a Administracio, de ver reconhecida uma situacéo
juridica — evitando, desta forma, o recurso ao Judicidrio. Qusamos di-
zer que tal artigo mostra total desconhecimento ou deploravel ignoratio
elenchi quanto 4 esséneia juridica do contencioso administrativo (13).

Retornando aos dois tipos diversos de “julgamentos”, notamos que
na atividade jurisdicional existe, previamente, uma lesio de direito
cuja reparacdao se pretende. Na atividade controlativa, como regra
geral, tal lesdo ndo existe ainda, ela & iminente, o que torna seu pro-
cedimento algo parecido com as medidas cautelares preparatérias. Mas
mesmo ja existindo lesfo a direitos subjetivos ad argumentandum, ain-
da assim a atividade controlativa se exauriria com a constatacdo de
sua extensio e a imputacdo do agente, nido lhe competindo ir além,

(13) Em abono de nosso ponto de vista, temos algo semelhante na Franca: “La décision
est'elle favorable aux particuliers, elle constitue une reconnaissance du droit d'une
partie par I'Mtat, dont le ministre est le représentant, et. par suite, comme ile
remarque trés justement M. Laferriére, elle crée um llen de droit que I'tat ne peut
pas rompre; 11 ¥y a droit acquis pour la partie au profit de laquelle la décision a
été rendue (V, LAFERRIERE, t. 1, pp. 407 et 408, et. 20 &dit. t. 1, p. 459). Dans cette
mégure, les décisions ministérielles, sans avoir Pautorité de la chose jugué, ont une
force qu'on peut rappracher de cette autorité. — Cf. GAUTIER, Préciz de Matidres
Administratives, pp. 193 et 194. (Apud: LACOSTE, P, — De¢ la Chose Jugée en
Matiére Civile, Criminelle, Disciplinaire et Adminisirative. 3e édit., Paris Recueil
Sirey, 1914, § 1,350, pp. 510 e 511).
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quer responsabilizando alguém ou algum 6rgdo, quer impondo repara-
coes ou ressarcimento de prejuizos. Pode, quando muito, indicar uma
providéncia cabivel, a ser tomada pela Administracéo.

O Tribunal de Contas da Unido, por exemplo, nao pode multar
ninguém “por infracdo das leis e regulamentos relativos & Administra-
¢do”, mas pode ordenar 3 autoridade administrativa que a execute.
Vejamos o art. 53 do DL n® 199/67, Lei Orgénica do TCU:

“Art. 53 — As infracbes das leis e regulamentos relativos
3 administracfio financeira sujeitardo seus autores a multa
néo superior a 10 (dez) vezes o valor do maior salario minimo,
independentemente das sancgdes disciplinares aplicaveis.

Pardgrafo tnico — A multa de que trata o presente ar-
tigo serd, & vista da comunicacic feita pelo Tribunal, im-
posta pela autoridade administrativa, que, nio atendendo a
esta disposicdo, ficard sujeita as penas disciplinares e a multa
referidas no paragrafo unico do art. 51.”

Este artigo mostra claramente como deve ser a atuagao do con-
trole: constata um fato, imputa um autor e indica uma providéncia a
ser tomada pela Administracdo. Esta é a teoria exata e correta, juridi-
camente. A pratica ndo é diferente da teoria, apenas pode acrescentar
& teoria outras variaveis, a serem levadas em conta. ¥ assunto & parte
o caso das multas no Ambito do Tribunal de Contas da Unifo, especial-
mente no que se refere ao paragrafo unico do art. 51 do DL n? 199/67,
20 art. 50 e as “penas do Regimento”, do art. 49, da mesma Lei Orgé-
nica ().

Voltemos ao cotejo entre atividade controlativa e atividade juris-
dicional, ou seja, distingdo entre a funcio controlativa e a fungéo ju-
dicativa.

Como ja dissemos antes, a atividade controlativa é mera constata-
¢do de fatos e de situagbes juridicas, embora possa indicar medidas
sorretoras em caso de desvio teleoldgico atual ou iminente, ou, ainda,
imputagdo do agente quando houve dano consumado. Assim encarada,
a atividade confrolativa é vestibular, freqlientemente, da atividade ju-
risdicional. Na verdade, toda atividade jurisdicional se inicia com wmna
fase instrutéria que & nimiamente controlativa. Por isso, dizemos que,
se 0 controle ndo é inerte, como o Poder Judicidrio, é inerme, ou seja,
n#io executa ele mesmo as reparacdes, ressarcimentos ou punicdes, nem
anulacoes dos atos controlados.

O Poder Judiciario, se, por um lado, é inerte, por depender de
provocaciio (ne procedat judex ex officio), nfo é poder inerme, pois faz
executar suas decises.

(14) O Tribunal de Contas pode, na verdade, multar. Mas por outros motivos, fundados
em desautorizagdo de suas determinagbes por parte de funciondrios pitblicos.
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Poderiamos dizer que o controle diz mais respeito & auctoritas {19),
enquanto que a jurisdi¢cio refere-se mais ao imperium. A auctoritas
impde-se, principalmente, aos demais poderes — o que torna absurdo o
art. 50 do Projeto de Lei do Contencioso, quando d& ao Executivo o
direito de recorrer de uma deciséo administrativa. O imperium dirige-
se mais aos administrados ¢ s6 excepcionalmente aos demais poderes.
Quando outro poder desobedece ao imperium do Judiciario, ser4 caso
de intervengéo federal, se isso ocorrer nos Estados (arts. 10 e 11 e seus
paragrafos, da Constituicéo); se, entretanto, ocorrer na esfera federal,
dever-se-4 recorrer ao Presidente da Republica (art. 78, caput) e, caso
este se omita, incidindo, portanto, no crime de responsabilidade do
art. 82, II, da Constituicéo, dever-se-4 recorrer as Forcas Armadas, com
base no art. 91, caput, da Constituigio, e, se mesmo assim nada se con-
seguir, entdo terfamos o que se poderia chamar de direito de revolugéo,
pois toda a ordem juridica constitucional estaria negada, fosse qual
fosse o poder recalcitrante as ordens (imperium) do Judiciério.

Se houvesse um Poder Moderador, com a funcgdo de controle, a
este poder estaria afeto o procedimento acima mencionado, no que se
refere aos fatos e aos 6rgéos ou pessoas imputéveis. Ao Poder Modera-
dor deveria também competir a apuragéo de crimes de responsabilidade
das autoridades federais, de qualquer nivel, embora néo seja nossa in-
tencdo adentrar este assunto.

Esclarecendo mais o que acaba de ser dito com relacdo & auctoritas
e ao imperium: tanto o controle, como o judiciario, ambos tém aucto-
ritas e imperium, como faces de uma moeda; apenas a quctorifas é a
face caracteristica do controle, enquanto que o imperium o é da fun-
¢ao jurisdicional, Dito de outra forma, se o imperium (miztum) do
controle pode ser discutido em alguns casos, sua auctoritas niéo pode.
Na atividade jurisdicional, di-se o contrario: se sua auctoritas pode ser
questionada em certos assuntos, seu imperium (merum) nao pode ser
posto em duvida.

Vamos a um exemplo: quando a administragéo decide, no conten-
cioso administrativo (que de lege ferenda serda dito: quando o controle
constata um fato), contra o particular, este nio est4 obrigado a con-
formar-se, pois podera recorrer ao Judicifrio (%), Isso significa que o
imperium, no caso, ndo existe como integrante do resultado do con-
trole. Mas, se o Judicidrio decidir de novo contra o particular, este esta
obrigado a aceitar, quer queira, quer ndo. A decisfio do Judiciario pos-
sui o imperium como caracteristica.

A deciséo do controle (contencioso administrativo) tem auctoritas:
caso decida contra a administracdo, esta fica vinculada A decisdo, e

(15) A quctoritas vincula o Estado ao sto praticado pelo funcionirio competente. O im-
perium merum € o poder de comandar que conta com todos os melos de sanciio
para julgar e punir criminosos; o imperium mirtum, ou mitigado, consiste na porcho
de poder executlvo que é necessario confiar a todo magistrade. Apud SILVEIRA,
Valdemar César da. Diciondrio de Direifo Romano. 8o Paulo, Bushatsky, 1957.

(16) Somente se houver lesdo de direifo Individual, entenda-se, Mais adiante, ver-ze-4
até que ponto o Judicidrio podera alterar uma declsiao do controle.
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ndo pelo jus imperii discutivel in casu, mas por questdo de mera coe-
réncia juridica. De fato: como pode o Estado, pelo Poder Moderador
(ou, de lege late, pelo contencioso administrativo), dar seu assenti-
mento 4 impugnacio do particular e, logo em seguida, recorrer de seu
proprio assentimento? Seria uma des-auctori-zacao! Na verdade, ha
um laivo de comicidade no art. 50 do Projeto de Lei do Contencioso, de
um ponto de vista estritamente juridico.

Por outro lado, falar em auctoritas com relagdo ao Poder Judicia-
rio, s se for por via reflexa, ou seja, como suposto decorrente do pro-
prio jus imperii. Mas é certo que o Estado nao se compromete irreme-
diavelmente por uma decisio judicial, tanto assim que existem deci-
sbes divergentes, embora particularmente cada qual contenha a auc-
toritas suficiente para um caso conereto em especial. Quanto ao con-
trole (cu, neste caso, o contencioso administrativo), suas decisdes, car-
regadas de auctoritas, devem possuir o carater de normatividade pre-
sumivel juris tantum (%), sob pena de inconseqiiéncia de seus pronun-
ciamentos.

O importante a notar, em tudo que se disse, é que ha nitida sepa-
racio entre funcéo jurisdicional e funcao controlativa, quando enfo-
cadas com as lentes da auctoritas e do imperium. Dissemos funcéo ju-
risdicional por respeito & terminologia usada por DueurT e pela maioria
dos juristas. Mas, na nova terminologia que propomos, a fung¢io juris-
dicional poderia ser chamada também de funcéo judiciaria ('®), ou
seja, a fungdo maior que engloba as funcoes menores administrativa,
normativa e controlativa, além da funcdo predominante, judicativa.
Por outro lado, dissemos também funcio controlativa, mas, no caso,
deveriamos ter dito funcao moderadora, que é a funcio maior que en-
feixa as funcOes menores: administrativa, judicativa, normativa e,
ainda, a fungéo preponderante controlativa. Redizendo, ento, temos:
o importante a notar, em tudo que se disse, é que hé nitida separacao
entre funcio judiciaria e funcéo moderadora, quando enfocadas com
as lentes da auctoritas e do imperium.

Além do exposto, com relacdo as diferencas entre as fungdes judi-
ciaria e moderadora, releva notar que uma deve respeitar o campo

(17) Ou seja: suas decisfes constituem precedentes, como na common ldw. Vem &
propdsito uma citagio de RIPERT contra os que pretendem ums jurisprudéncia
multo flexivel: “L'étude des fails sert & établir des régles, mais les régle établies
imposent les faits. Un juriste doit enseigner la souveraineté de la régle stable et
non Iadaptation de la régle & un fait particuller. Sa tiche propre n'est pas de
constater l'dvolution des moeurs, mais de dire si! est possible de diriger cette
évplution. Si l'6tude du droit ne donne pas aux esprits la confiance dans la
stahilité de l'ordre juridique, elle perd son indépendance et sa valeur” (RIPERT,
Georges. Les Forces Créatrices du Droit. Paris, R. Pichon, 1955, p. 51).

(18) Pars noés, jurisdicional ou judicidrio equivalem-se, sio sindnimos, pois néo aceita-
mos a distincio feita por DUGUIT, por consideri-la ofensiva as leis da defini¢ho
l6gica, NRo servem omni definito nem soli definito. Logo, sfo imiteis.
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proprio e privativo da outra. A fun¢iio moderadora néo pode invadir
a res judicata, e, por imposicio de justica l6gica, a funcdo judicidria
n&o pode tocar na res veredicta. H4, atualmente, um simile perfeito
para 0 que se quis dizer: as rela¢bes entre as jurisdicGes civil e eri-
minal. Vejamos o art, 1.525 do Codigo Civil e o art. 65 do Cédigo de
Processo Penal;

“Art. 1.525 - A responsabilidade civil é independente da
criminal; néo se poderd, porém, questionar mais sobre a exis-
téncia do fato, ou quem seja o seu autor, quando estas ques-
tdes se acharem decididas no crime.

.........................................................

“Art. 60 — Faz coisa julgada no civel a sentenca penal
que reconhecer ter sido o ato praticado em estado de necessi-
dade, em legitima defesa, em estrito cumprimento de dever
legal ou no exercicio regular de direito.”

Se compararmos 0 direito penal ao controle e o direito civil 4 funcio
judiciaria, veremos que o controle torna indiscutivel o fato e a autoria,
embora a questdo da responsabilidade possa ser tdo discutida como o é
a responsabilidade civil em face de uma absoivigdo no crime.

E claro que niéo estamos querendo argumentar com base neste
exemplo. Estamos apenas tentando tornar mais claro o que queremos
dizer com a expressio res veredicte. A matéria, indiretamente, foi es-
quematizada no Mandado de Seguranca n? 19.973, onde se assentou
que nem o Presidente da Republica (Executivo), mesmo com o refe-
rendo do Congresso Nacional (Legislativo), poderia alterar uma de-
cisdo do Tribunal de Contas da Unido em ato de sua competéncia cons-
titucional (Controle). Nesse mandado de seguranca, entretanto, ha
uma ressalva que convém reproduzir, antes de discuti-la:

“Convém, finalmente, esclarecer que do julgamento do
Tribunal de Contas sobre a ilegalidade de aposentadorias, re-
formas e pensdes cabera sempre recurso para o Poder Judicis-
rio, nos termos do § 4° do art. 153 da Constituicdo” (do voto
do Sr. Ministro Birac Pimnto, Relator, RTJ, vol. 77, julho
1976, p. 77).

Nesse MS, em que se nega tanto ac Executivo como ao Legislativo,
isolados ou conjuntamente, o poder de contrariar uma decisédo privativa
do Tribunal de Contas da Unido, parece que o trecho citado di a en-
tender que “apenas o Poder Judiciario” poderd mudar tal deciséo. N&o
parece ter sido sequer pensamento de S. Ex# o ilustre Sr. Ministro BrLac
PiNTo afirmar tal coisa. A decisdo, proferida a 22 de maio de 1974, re-
porta-se ao § 4° do art. 153 da Constituicio de 1969, antes da Emenda
n® 7 (que deveria, a rigor, ser Emenda n? 6...), que dizia:

“§ 49 — A lei no poderd excluir da apreciacio do Poder
Judicidric qualquer lesdo de direito individual.”
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Este § 4° do art. 153 afirma, apenas, que o Judiciario poderd ser
provocado — sempre que houver lesfio de direito individual. Mas néo
diz que o Judiciario possa invadir o ferritério da competéncia consti-
tucional de quaisquer dos poderes constituidos, ou de quaisquer érgaos
que exercitem licitamente sua competéncia constitucional. A res vere-
dicta a que temos nos referido estaria inclusa no ATO JURIDICO PER-
FEITO, e nem a lei pode atingi-lo. O Judiciario esta também subordi-
nado a lei e ndo pode desconhecer o direito adquirido, o ato juridico
perfeito e a coisa julgada.

Isso é assim, mesmo porque a coisa julgada é outro modo de dizer-
se ato juridico perfeito especifico do Poder Judicigrio. Semelhantemen-
te, chamamos de res veredicta o ato juridico perfeito do futuro Poder
Moderador, hoje mais representado pelos Tribunais de Contas. A res
legislala seria a lei publicada, depois de transcorrido o prazo da vacatio
legis. A vacatio legis corresponde, perfeitamente, ao transcursc dos pra-
zos para recurso de sentencas. Apos o decurso do lapso da vacatio legis,
temos a res legislata. Tanto é assim que o § 49 do art, 1° da Lei de
Introdugdo do Cédigo Civil diz:

“8 40 . As correcdes a texto de lei ja4 em vigor conside-
ram-se lei nova.”

Mas, ainda que efémera a vigéncia da lei republicada apés o trans-
curso da vacatio legis, nenhum dos poderes constituidos, nem mesmo o
proprio Legislativo, podera considerar sem efeitos a lei publicada com
incorregtes, nestas circunstincias. £ res legislata e, como tal, inatacé-
vel. Da mesma forma, quando o Presidente da Republica, no caso do
art. 55 da Constituicao cum emendationibus, expedir decretos sobre as
matérias enumeradas nos itens I a III deste artigo, estes, uma vez pu-
blicados, terfo vigéncia imediata. Esse decreto deverd ser aprovado ou
rejeitado pelo Congresso Nacional, dentro de sessenta dias, findos os
quais, emt nio havendo deliberacfo, sera considerado aprovade tacita-
mente. Mas, esclarece o § 29 desse art. 55:

“g 29 — A rejeigio do decreto-lei néo implicara a nulidade
dos atos praticados durante a sua vigéncia.”

E que a publicacdo com vigéncia imediata faz res legislata, tal qual
se houvesse decorrido o prazo da vacatio legis.

A res legislata, diziamos, é o ato juridico perfeito especifico do Po-
der Legislativo (pois mesmo no caso do art. 55, ainda que tacitamente,
hi participacdo do Congresso Nacional).

Semelhantemente, e ndo apenas por geometria juridica, como po-
dera, descabidamente, parecer, impde-se a nosso espirito a existéncia
de uma res consummata, correspondente ao ato juridico perfeito do
Poder Executivo e & j4 mencionada res veredicta — ato juridico per-
feito do Poder Moderador que preconizamos.
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E, da mesma forma que o préprio Poder Judiciaric néo podera
entrar no mérito administrativo da res consummatae, também nio po-
derd decidir contra legem, nem julgar, negando fatos e imputagdes
realizados pelo Controle. O Judicidrio poders, por exemplo, absolver
um administrador quanto & crime que lhe tenha sido imputado pelo
Controle, mas nio poderd livré-lo da reposicdo do alcance a que for
condenado pelo Tribunal de Contas da Unifo. Isto é decorréncia légica
do principio da divisdo ou separagido de poderes, basilar na Constitui-
¢8o.

Quanto se disse aqui a respeito de Controle e de Tribunais de Con-
tas pode ser transposto, mutatis mutandis, para o contencioso adminis-
trativo, que, para nés, nem é contencioso, nem ¢, de forma alguma, ad-
ministrativo. E puro controle e pertence, por imposi¢io légica e como
decorréncia da ordem natural das coisas, ao futuro Poder Moderador,
que pora fim, esperamos, s inimeras questdes controvertidas e, sem
ele, insolliveis. Pelo menos, as solucdes que se encontrarem serio sem-
pre provisérias e altamente contestaveis por diversos dngulos e por va-
riadas e justas razoes.

A principal coisa, entretanto, a ser repensada neste assunto é o
falso suposto de que o “contencioso” “administrativo” julgue (1%). Néo
h4 julgamento em sentido préprio, nem se pode falar em processo quan-
do nos referirmos ao contencioso administrativo. Ndo ha direitos sub-
jetivos em jogo. Néo hé falar em condenagio ou absolvigdo, quando se
tratar de contencioso administrativo. Ndo hé& pretensdo resistida. Nio
hé juiz, no contencioso administrativo. Nio existem partes em dispu-
ta, ndo hi autor, nem h4 réu. Nio se cuida de responsabilidades, no
sentido que se d4 a esse termo em juizo, mas tdo s6 de imputages.
Nao se cuida, a nido ser incidentalmente, de direitos subjetivos priva-
dos ou publicos, no contencioso administrativo. Como, entfio, a que
titulo, por que motivo, qual a razio de se insistir em falar em julga-
mento, em partes, em processo e em exigéncia processual, no Projeto
de Lei do Contencioso?

Quando finalmente essa crisilida do contencioso administrativo
ira libertar-se do casulo judicidrio e surgir 3 luz do sol como a linda
borboleta do Controle Piblico?

(19) JOSE CRETELLA JUNIOR, in Revista do Direito Piblico, n.° 19, pp. 37-50, comen-
tando a expresséo “contencioso administrativo”, diz: “Composta de dois vocAbulos
— “contencioso e administrativo” — de sentido antitético, que se repelem por expri-
mirem idéias inconcilidveis (contencioso é o mesmo que litigloso, e administrativo
€ 0 mesmo que gracloso, voluntirio), a expressfio global contencioso administrativo
¢ uma “contradictio in terminis”, porque hio é possivel haver contenda ou litigio
onde hi, ao mesmo tempo, auséncia de direito violado. (...) Dividindo-se, com
efeito, a jurisdicio em contenciosa e administrativa, ocorrendo s primeirs quando
8 relaciio de direito € conflitante, verificando-se a segunda quando existe plena
comunhfio de interesses, encontro de vontades que nfio se contrapfem, ou, quando
contrapostas, o interessado néo tem a respectiva actio que o proteja; notando-se,
por outro lado, que a Adminisiracfio exerce, por exceléncia, funcdes estranhas &
Tungdo jurisdiclonal, sfeta esta so Judicidric — é claro que, & primeira vista, os
dois termos da expressdo “contencioso administrative” sfo incompativels”,
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I — INTRODUCAO

Limita-se o presente estudo a apreciag¢do do desvio de poder na pratica
do ato administrativo e sua relacdo com o principio da legalidade. Assim,
analisaremos ¢ principio, que é pressuposto de todo ato administrativo,
para depois apreciarmos os casos em que ¢ administrador, no exercicio de
suas funcoes, abusa do poder que lhe é conferido, desviando-se da fina-
lidade prevista na lei.
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1 — O crescimento do poder do Estado

E de grande relevincia fixarmos, primeiramente, a nogio de que a
Administracio Piiblica é um desdobramento do poder do Estado. Nio pos-
sui ele um poder absoluto, mas a tendéncia universal é a de aceitar-se o
processo de mudanca, pelo qual o Estado deixou de ser somente o Estado-
policia, para se transformar no Estado-servigo-social. Ampliaram-se os po-
deres estatais. O Estado ndo mais se limita a guardar a ordem piiblica,
mas converte-se num 6rgio de execugdo de servigos, cuja atividade tem
crescido incessantemente.

O Estado moderno ampliou o campo de atividades da Administracdo,
estendendo sua intervengio ao quadre social e econdmico e, em conse-
qiiéncia, dilatando-lhe o poder.

Sobre o assunto, é bem clara a assertiva do Prof. JOSAPHAT MA-
RINEO:

“O Estado é um centro de poder: o maior centro de poder
na sociedade humana. Editando leis, expedindo regulamentos, po-
liciando, distribuindo justi¢a, formulando e executando programas
e planos, a afirmacéo final do Estado é sempre um ato de poder,
de autoridade. Embora diversificadas suas fung¢des, pela multipli-
cidade crescente dos problemas sociais, politicos, econdmicos, fi-
nanceiros, técnicos, que exigem solugdes também diferenciadas,
ora decisoes formais, ora servigos, ora obras, ora coordenagio de
érgios publicos e de instituigées privadas, ora negociacao no
campo internacional, a acdo do Estado exprime, em principio,
mando e soberania” (1).

Caracterizando bem essa ampliacdo do campo de atividades do poder
publico, prossegue, mais adiante, o insigne Mestre:

“0 Estado-empresério nasce no curse dessa transmutagio do
Estado liberal-individualista, por indole e historicamente absten-
cionista diante do fato econfmico, em Estado-servigo-social, por
natureza e finalidade intervencionista” (%),

Observe-se, assim, a evolugio do Estado-policia, de indole tipicamente
liberal, para o Estado-empresirio dos dias atuais, J4 ndo mais se limita a
interferir nas divergéncias entre os individuos, como no Estado liberal:
torna-se, agora, instrumento de inferven¢io incessante na vida da coleti-
vidade, participando de seu desenvolvimento.

2 — Limites ao poder estatal

Como conseqiiéncia do alargamento do poder piblico, e sendo este
deslocamento de poder cada vez maior, & medida em que intervém na
ordem econimica e social e nas relagies dos individuos, faz-se necessério
estabelecer um ponto de equilibrio, a fim de que o Estado use de seu poder
corretamente, sem chegar ao abuso. A coletividade deve preoccupar-se em
encontrar um limite para alcancar este ponto, impondo restri¢bes, para
gue o poder estatal ndo seja extrapolado.

{1} e {2) JOSAPHAT MARINHC — Semlinérlo reallzade em Salvador, 1981, pags. 1 & 3.
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A competéncia estatal deve ser bem definida, evitando-se que o indi-
viduo se torne apenas um instrumento da atividade do Estado; o individuo
deve continuar a ser participante do desenvolvimento, devendo-se pre-
servar-lhe a iniciativa no campo econdmico e social. O Estado deve observar
as necessidades coletivas, mas nio pode inverter os papéis. Sua posigao, ao
intervir, & a de assegurar a liberdade, apenas dando o apoio necessério e
tutelando os interesses individuais e coletivos.

Sobre este ponto, comenta CAIO TACITO:

“E necessario, assim, garantir 3 administragéo o uso do poder
discricionario, eliminando qualquer espécie jurisdicional de con-
trole de oportunidade, mas também proteger o individuo contra os
riscos da pletora administrativa.

Dentro dos limites legais, a vontade do administrador é livre
e plena; quando deles se aparta é firrita e arbitriria. No pri-
meiro caso, o direito a fortalece e prestigia; na aitima hipétese
a repudia e nulifica” (*) (grifo nosso).

O Estado exerce atos politicos e administrativos. Estes ltimos sao os
que nos interessam no presente estudo. Os primeiros visam a tragar planos
de governo, enquanto esies, os atos administrativos, tém como objetivo
tornar tais planos efetivos.

Os atos administrativos realizados para assegurar o bem-estar da cole-
tividade devem ser praticados somente com a finalidade de atender-lhe os
interesses e sempre de maneira que o administrador ndo exacerbe de sua
autoridade. Para realizi-los, a administragdo publica necessita de certos
poderes, os poderes administrativos, que nao se confundem com os Poderes
estruturais do Estado: o Legislativo, o Executivo e o Judicirio.

Analisaremos aqui apenas os poderes vinculado e discricionario, vez
que, através deles é que o administrador podera praticar o desvie de poder,
ferindo de ilegalidade o ate por ele praticado.

I — PRINCIPIO DA LEGALIDADE

1 — O principio da legalidade e os poderes da Administragio
Pdblica

O particular, ao administrar seu patriménio, gerindo seus interesses
proprios, tem plena liberdade de fazer tudo aquilo que a lei ndo proibe.
Diversamente, na Administracio Publica, a autoridade somente podera
praticar os atos autorizados pela lei. A legalidade &, pois, pressuposto de
cada ato administrativo. A vontade pessoal do administrador ndo pode pre-
valecer; estari ele sempre adstrito ao mandamento legal e ao atendimento
ao bem comum, de que ndo pode se desviar.

De se ressaltar, ainda, que o poder para praticar atos deniro da lei
importa no dever de pratici-los, para atender ao bem comum, vez que as
leis administrativas existem justamente para sobrepor o interesse coletivo
ao pessoal.

{3) CAIO TACITO — Direito AdmMnistrative — Ed, Saraiva, 1975, pég. 3.
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O principio da legalidade, no Direito Administrativo, visa a estabelecer
o equilibrioc a que ji nos referimos, entre o progressivo aumento dos
poderes da Administracfio, intervindo no plano social e econbmico, e 0 uso
desses poderes pela autoridade administrativa. Para tanto, a lei estabelece
a competéneia do agente estatal, pois ndo pode ele ter poder ilimitado.
Com isso, nio se pretende restringir totalmente sua ago, mas disciplinila
¢ estabelecer, através da ordem juridica, os limites necessérios e adequados
ao exercicio de suas fungdes.

Para que tenha validade, o ato administrativo deve-se ajustar as dispo-
si¢hes previstas em mandamento legal. Sé seri legitimo, se praticado con-
forme a lei. Nio pode ir contra ela, implicita ou explicitamente: deve
respeitar-lhe os limites.

Neste sentido, ANDRE DEMICHEL diz que o respeito A regra de direito
pela autoridade administrativa significa:

“— fonder son action sur la régle de droit;
— conformer son action i la régle de droit;
— assurer I'application de la régle de droit” (%).

Assim, além de usar de seus poderes dentro dos limites legais, deve o
administrador assegurar sua correta aplicagdo: hi o dever, para a autori-
dade, ndo s6 de se conformar com a lei, mas de aplici-la corretamente ao
caso concreto. E, ao nos referirmos ao principio da legalidade, que norteia
todo ato administrativo, nioc nos referimos a uma determinada lei escrita,
mas ao ordenamento juridico vigente ne Estado.

O administrador, entretanto, nio é tolhido, ou subjugado totalmente
pela lei. Tem ele certa liberdade para produzir os atos administrativos.
Sob esse aspecto, podemos classificar os poderes do agente administrativo
em poder vinculado e poder discricionario.

No exercicio de tais poderes, estard a autoridade sempre vinculada a
ordem legal e limitada por ela. Um terd mais amplitude, outro menos,
mas nenhum ato sera arbitrario. Nio ha poder ilimitado, visto que nio o é
nem mesmo o poder discricionario.

O principio da legalidade, sempre sustentado pela doutrina, é definido,
entre nés, pela Lei n® 4.717/65, art. 2.9, ¢, e parigrafo tnico, ¢ (Lei de
Acio Populary).

“c) a ilegalidade do objeto ocorre quando ¢ resultado do ato im-
poria em viclagdo de lei, regulamento ou outro atc norma-
tivo”,

2 — Poderes da Administragio

Sempre obedecendo acs parimetros legais, a Administra¢fio realiza
seus atos sob duas formas: ou o faz obedecendo A lei estritamente, dela
nao se afastando em hipétese alguma, ou pode apreciar-lhes a conveniéncia
e oportunidade, mas, ainda assim, dentro das determinagées previstas.

{4} ANDRE DEMICHEL - Le Droit Admintstrattf — Librairia Générale de Drelt ot de Jurisprudence, Paris,
1978, pég. 89.
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Na primeira hipétese acha-se a autoridade no exercicio do poder vinculado;
na segunda, exercitando o poder discricionério.

a)} Diz-se, portanto, que o poder é vinculado, quando a lei regula como
a autoridade deveri praticar o ato administrativo. A definicdo que trans-
crevemos é de HELY LOPES MEIRELLES:

“Poder vinculado ou regrado é aquele que o direito positivo
— a lei — confere & Administragio Publica, para a pratica de
ato de sua competéncia, determinando os elementos e requisitos
necessarios a sua formalizagdo.

Nesses atos a norma legal condiciona a sua expedicdo aos
dados constantes de seus textos. Dai se dizer que tais atos sao
vinculados ou regrados, significando que, na sua pratica, o agente
pliblico fica preso ao enunciado da lei, em todas as suas especifi-
cacles” (%)

No poder vinculado, a lei impde a4 autoridade a obrigagdo de agir
daquele modo, ditandolhe o comportamento. A autcridade competente
deve agir dentro das condigdes legais. Os atos, porém, ndo estdo rigida-
mente tracados pela lei: estdo nela delimitados. O administrador nio pode
ir além dos limites, mas, ainda assim, hi sempre uma margem de dis-
crigdo, vez que a lei ndo pode especificar todas as hipéteses. A lei procura
estabelecer certos parimetros ao agente ptblico, mas este pode e deve
ajusta-los a realidade, sempre dentro de sua competéncia e da finalidade
visada: o bem piblico.

b) J4 no uso do poder discricionario, a Administragao tem a prerroga-
tiva de apreciar a conveniéncia ou oportunidade de seus atos. Sua atividade
¢ bem mais ampla. Ao exercitar este poder, nio pode o agente publico
eximir-se da lei: o ato hi de ser juridico, correto e legitimo. O que se lhe
reconhece é a iniciativa de apreciacio da conveniéneia, do melhor meio,
do modo mais oportuno para praticilo. E o que explica JEAN RIVERO:

“La loi, en créant une compétence, laisse 'agent auquel elle
1a confie libre d’apprécier, au vu des circonstances, si, et comment,
il doit T'utiliser: par exemple, les jurys d’examen, compétents
pour décider de I'admission des candidats, sont libres de noter
selon leur jugement personnel la valeur des épreuves. Cette liberté
d’appréciation constitue ce qu’on appelle le pouvoir discrétionnaire
de V’Administration, par opposition A la compétence liée” (*).

No poder discricionario, hd maior liberdade de agiio que no poder
vinculado, Tal liberdade, todavia, ndo é ilimitada, para ndo transformar-se
em arbitrariedade.

O agente poderi apreciar a conveniéncia, o objeto e a oportunidade
do ato, mas continua vinculado A competéncia, & forma e finalidade, do
mesmo modc que ao realizar o ato vinculado. Apesar da liberdade de
escolha do melhor procedimento, ao analisar cada caso, deveri sempre

{5) HELY LOPES MEIRELLES — Direlto Administrativo Braslieiro — Editora Revista dos Tribunais —
T.% ad., 1979, pég. 82

{6} JEAN RIVERO — Drell Administratif — Dalloz, Paris, 1970, pég. 79.
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colimar o interesse piblico protegido pela lei. O poder discricionério con-
siste em poder decidir, escolhendo a melhor maneira, mas sem se afastar
da lei e da finalidade, nela prevista, para a prética do ato.

Importante ¢, ainda, ressaltar-se que n3o hi ato totalmente discri-
cionério, como também nido o hi absolutamente vinculado: este precisa,
constantemente, acompanhar as mudangas sociais, que a lei ndo pode prever;
aquele ndo pode dar liberdade irrestrita ao agente publico, sob pena de se
tornar arbitrario. H4 sempre uma limitacdo geral da lei.

3 — Discricionariedade e arbitrariedade

Ato discriciondrio nio € ato arbitrario. No ato discricionario, a liber-
dade do administrador continua limitada pela lei. Esclarece JEAN RIVERO:

“L'existence du pouvoir discrétionnaire n’est pas en contra-
diction avec le principe de légalité, il se définit, par rapport
aux exigences de la légalité, de facon résiduelle: il commence 13
ol elles s'arrétent; puisque I'administration agit discrétionnaire-
ment, elle n’agit pas contre la légalité, puisque, par définition,
sa liberté résulte de ce que la légalité, sur ce point, ne lui impose
rien., La mesure du pouvoir discrétionnaire est donc fixée, pour
chaque acte, par les exigences de la légalité i I'égard de cet
acte” (7).

A arbitrariedade, de seu turno, ¢ conduta antijuridica, ¢ negagio do
direito. O agente piiblico, agindo arbitrariamente, o faz baseado em sua
livre vontade apenas.

Nao pode a autoridade confundir o ato discricionario, licito, em que
lhe é concedida uma parcela de liberdade, para melhor atingir o fim comum,
com o ato arbitrario, que se realiza com finalidade outra que nido o bem
publico, ou de forma diversa daquela prevista em lei, visando apenas i
satisfagao de seus préprios interesses e fundando-se somente em sua livre
vontade: este serd sempre ilicito e nulo.

4 — Legalidade e finalidade

O principio da legalidade, constante em toda a atividade administra-
tiva, sistematiza-a juridicamente, amparando-lhe a organizagio e, a0 mesmo
tempo, protegendo o interesse geral. Através do principio da legalidade,
limitam-se os poderes do administrador, para que deles nido extrapole e
abuse.

Ja o principio da finalidade orienta o administrador no sentido de
que ele s6 pode praticar o ato administrative no sentido de atingir ao fim
legal. Este fim serd o bem ptiblico, o interesse coletivo, que estard sempre
acima das situagdes particulares e interesses individuais.

Assim, a autoridade deve assentar os elementos de suas decisGes nas
necessidades publicas, que fundamentam toda a atividade administrativa.
A finalidade do ato administrativo é outro de seus pressupostos genéricos
e fundamentais. Serid sempre dirigido a satisfazer a um fim: o de melhor

{ 7) JEAN RIVERO — op. clt, pég. 81.
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servir A coletividade. Boa administracdo é aguela que acentua o valor
comunitirio do fim de seus atos.

As leis ora estabelecem fins gerais, ora fins determinados, privativos
de determinada autoridade. Se o agente pratica o ato com finalidade legal,
porém diverso daquele previsto na lei, hi o desvio, ainda que realizado
para atender a interesse publico.

Sobre o desvio de finalidade, comenta ANDRE MAST:

“Il existe différentes sortes de détournement de pouvoir:

1 — La premiére est celle oill 'organe administratif, oublieux
de lintérét général, met son pouveir en oeuvre aux
fins de servir un intérét particulier, que cet intérét lui
soit propre ou que ce soit celui d’un tiers.

2 — Mais I’acte entaché de détournement de pouvoir n’est
pas nécessairement voué i la réalisation d’objectifs
étrangers & l'intérét public. I peut avoir été pris en
vue d'un intérét général visé par la loi” (8).

Se o ato & praticado sem objetivar o interesse piublico, por motivos
pessoais, caracteriza-se o desvio de poder. Se é praticado, embora atingindo
o interesse pablico, porém com fim diverso daquele previsto em lei, carac-
aeriza-se, também, o desvio de finalidade, e, consegiientemente, o desvio

0 poder.

A Lei de Acio Popular define, em seu art. 2%, paragrafo fnico,
alinea e, o desvio de finalidade:

“e) o0 desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica
o ato visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou
implicitamente, na regra de competéncia.”

5 — Circunstincias excepcionais

Como ficou bem fixado nos itens anteriores, o principio da legali-
dade tem por funcio a prote¢io ao bem comum e, além disso, assegurar
a boa administraciio e conformé-la, ideologicamente, ao regime do Estado.

Entretanto, cumpre ressaltar que o principio da legalidade pode com-
portar raras excecdes, vez que, em certas circunstincias, pode ndo ir de
encontro A realidade. £ um principio geral, amplo e permanente: mas, nao
absoluto.

Em toda sociedade, h4 momentos de crise e de circunsidncias excep-
cionais, nio previstas em lei. Assim, o principio pode sofrer limitagdes,
quando ocorrem tais circunstincias, aqui bem explicadas por JEAN
RIVERO:

“Par circonstances exceptionelles, on entend certaines situa-
tions de fait qui ont le double effet de suspendre I'autorité
des régles ordinaires A ’égard de l'administration, et de déclen-

[ 8) ANDRE MAST — Précls ds Drolt Adminietratil Belge, Editions Scientiflques, Bruxelles, 1968, pags. 376,
7.
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cher I'application 4 ces actes d’une légalité particulidre dont le
juge définit les exigences” (*).

As circunstincias excepcionais representam aqueles fatos especiais, no
curso da vida dos povos, como a guerra, a revolucio, a ameaca de greve
geral, os graves problemas sociais. Tais situagbes, anormais e imprevisiveis,
podem exigir que o administrador néo observe a lei, para proteger o bem
comum, somente diante de tais circunstincias, e provisoriamente, até que
a situagdo se normalize. As regras gerais da ordem juridica sdc flexibiliza-
das, a fim de que possa a autoridade agir de maneira mais eficiente e
célere, para atender ao interesse coletivo. Todavia, continua o administra-
dor sob o império da lei. £ 0 que RIVERO denomina “legalidade de crise”:

“L’autorité administrative est liée par la “légalité de crise”,
définie par le juge; de cette légalité, les éléments fondamentaux
concernent, d'une part, le but poursuivi — lacte du temps de
crise doit nécessairement chercher a faire face a la crise; d’autre
part, les moyens mis en oeuvre qui doivent étre adaptés i ce
but” (1°).

Como se observa, durante tais crises, a autoridade continua sob o im-
pério da lei. Apenas a urgéncia na realizagio dos atos pelo administrador
justifica, por exemplo, a prorrogagio de competéncia, ou a inexigéncia de
formalidades que possam retardar atos necessarios ao atendimento do hem
comum.

Iil — DESVIO DE PODER

1 — Abuso e desvio

A Administra¢io Publica, no uso de seus poderes, procura atender ao
bem-estar coletivo, disciplinando direitos e obrigaces e garantindo legal-
mente a protecio as pessoas fisicas e juridicas. Os atos administrativos,
por sua vez, situam-se dentro da legalidade e da finalidade, para sustentar
os direitos individuais e, ainda, 0 bem piblico.

Entretanto, em todo governo, hi sempre um instante de uso e um
instante de abuso do poder. Nio obstante as garantias de legalidade, h4
sempre um extravasamento de autoridade, caracterizando o abuso do poder.

J& preconizava MONTESQUIEU:

“La démocratie et I'aristocratie ne sont point des Etats libres
pour leur nature. La liberté politique ne se trouve que dans les
gouvernements modérés. Mais elle n’est pas toujours dans les
Etats modérés; elle n'y est que lorsqu’on n’abuse pas du pouvoir;
mais c’est une expérience éternelle que tout homme qui a du
pouvoir est porté 4 en abuser; il va jusqu’'a ce qu'il trouve des
limites. Qui le dirait! La vertu méme a besoin des limites.

Pour qu'on ne puisse abuser de pouvoir, il faut que, par la
disposition des choses, le pouvoir arréte le pouvoir. Une Const-
tution peut éire telle que personne ne sera contraint de faire

(9 e (10) JEAN RIVERO — op. clt., pigs. B2 e ss,
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les choses auxquelles la loi ne loblige pas, et 2 ne point faire
celles que 1a loi permet” (1)

Ao realizar um ato com os poderes que lhe sdo conferidos, a autoridade
administrativa pratica um ato sempre licito; ao abusar do poder, o ato
sera sempre irregular e ilicito.

A doutrina, muitas vezes, usa as expressdes abuso, excesso e desvio
de poder como sindénimas. Podemos caracterizar, no entanto, o abuse como
género, de que o excesso e o desvio s3o espécies. O abuso assinala a irre-
gularidade e ilicitude do ate, compreendendo o excesso e o desvio. Existe
excesso de poder, quando a autoridade pratica ato ultrapassando a compe-
téncia que lhe foi Iegalmente conferida. Ji no desvio, a autoridade res-
tringe-se & sua competéncia, porém pratica o ato com finalidade diversa
daquela especificamente prevista na lei.

A teoria do desvio de poder aparece no século XIX: é o “detournement
de pouvoir”, teoria criada pela jurisprudéncia do Conselho de Estado da
Franca.

0O mével do desvio é sempre pessoal: quer por vinganga, quer por
motivo politico ou religioso, ou, ainda, para favorecer a terceiros, a auto-
ridade desvia-se do fim desejado pela lei, levada por sua inteng¢do apenas.

O vicio se apresenta sempre que o ato se afasta do fim legal. A
investigacao do vicio deve ficar circunscrita & contradicio entre o ato e o
fim perseguido. Mas deve ser investigagdo zelosa, peis, movido por inte-
resse pessoal, ndo ird o administrador inquinar o ato de vicio flagrante.
Procurara sempre fazélo de modo o mais dissimulado possivel, tentando
velarlhe as distor¢des e mostra-lo com toda a aparéncia de legalidade. Ha
que se fazer 2 apreciacio das circunstincias e comparar a intengdo do
legislador com a intencdo da autoridade. Pode o ato apresentar-se de
maneira perfeita e regular, mas haver contradigio com aquele fim previsto
em lei, causando prejuizo ao interesse coletivo.

Essencial, portanto, ¢ acentuar-se que, no desvio de poder, o agente
administrativo é competente para praticar o ato, mas usa de seus poderes
para fim diverso daquele previsto legalmente.

2 — Legalidade e desvio

A lei fixa certa finalidade para o ato a ser realizado pela autoridade
administrativa. Se a autoridade substitui esta finalidade, deturpando-a, ha
ilegalidade por desvio de poder. Mesmo em havendo efeitos de finalidade
pliblica, a finalidade deve ser aquela prevista na lei que serd aplicada.

A ilegalidade por desvio fixa-se, pois, no fato de a autoridade abusar
do poder que lhe foi conferido para, usando de sua competéncia, atender
a um fim diverso daquele prescrito em lei. Contrariando a finalidade, fere
também a legalidade.

No excesso de poder, a discorddncia entre a lei e o ato administrativo
& flagrante: a autoridade excede-se dos limites tragados & sua competéncia.
No desvio, a contradiggo é mais sutil, mais dificil de ser revelada, por

(11) MONTESQUIEU — De I'Esprit des Lols — Tomo |, Ed. Gamier Fréres, Parls, 1861, pags. 162/163.
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praticado por autoridade competente: hi desvio de finalidade objetiva, da
determinagdo dos fins visados pela lei. Ndo basta que a finalidade pablica
seja invocada; faz-se necessério que esteja de acordo com a finalidade
prevista na lei, sem distorcdes.

JCINI% }Iielagﬁo legalidade-desvio de poder é bem esclarecida por CRETELLA
- “O desvio de poder consiste num afastamento do espirito da
lei, ou seja, para empregar uma expressio adaptada do direito

penal numa aberratio finis legis.

Base para a anulagdo dos atos administrativos que nele inci-
dem, o desvio de poder difere dos outros casos, porque nio se
trata aqui de apreciar objetivamente a conformidade ou ndo con-
formidade de um ato com uma regra de direifo, mas de proce-
der-se a uma dupla investigacéio de intengdes subjetivas: é preciso
indagar se os méveis que inspiraram o autor de um ato adminis-
trativo sdo aqueles que, segundo a intengao do legislador, deve-
riam, realmente, inspiri-lo” (*2).

Desviando-se da finalidade, abusando de seus poderes, hi violacdo
interna da legalidade do ato administrativo. O desvio do poder &, portanto,
vicio de legalidade interna que deturpa o ato administrativo e o torna
passivel de anulagio.

3 — Alcance do desvio de poder

Objeto de discussio doutrinéria é se o desvio de poder ocorre somente
quando a autoridade administrativa abusa de seu poder discricionério, ou
se também poderad fazé-lo quando pratica um ato no exercicic do poder
vinculado.

Evidentemente, ao usar do poder discricionario, o administrador tem
major liberdade para a apreciagio e decisdo do ato que ira realizar, fican-
do-lhe mais facilitado o desviar-se da finalidade perseguida. Sendo ela
competente para pratici-lo e tendo maior amplitude na escolha dos meios,
mais facilmente poderd desvirtuar o fim legal.

A maior parte dos doutrinadores sustenta somente haver o desvio do
poder discricionario. Entre estes, podemos citar MARCELO CAETANO que,
ao referir-se ao desvio do poder, diz:

“Como se vé, trata-se de um vicio que apenas pode surgir
com o exercicio de poderes discricionarios.

..........................................................

De forma gue tudo é legal nesta opgdo, contanto que o fim
marcado pela lei seja atingido” (*3).

Parece-nos, entretanto, ndo ser tio absoluta a afirmativa, podendo o
desvio ocorrer também, mais raramente, no ato exercitado através do

(12) JOSE CRETELLA JR, — Tratado de Direlts Administrativo. — Vol. II, 1.2 adigio, Ed. Foranse, 1968,
pig. 242,

(13) MARCELO CAETANC — Principlos Fundamentals do Direlto Administrative — Ed. Forense, 1977, Rlo,
pdg, 177,
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poder vinculado. Conforme esclarecemos anteriormente, o desvio de poder
nunca € feito as claras, de maneira evidente, pelo administrador. De ma-
neira dissimulada, podera nao estar violando a lei, mas sua finalidade es-
pecifica. Podera estar atingindo a finalidade do bem comum. Mas sua in-
tencdo, a parte subjetiva, o espirito da lei, e ndo a lei mesma, pode estar
sendo distorcide. Por isso, o desvio é tao dificil de ser provado nos atos
discricionarios. Pode também sé-lo no vinculado. Deve-se dar ao juiz pode-
res amplos, para apreciar o ato, quando h& davida fundada de desvio
de poder, permitindo-se que o Judiciirio compare a intencéio do legislador
e a intencio da autoridade que executou o ato, analisando as circunstincias
que o envolveram, inclusive apreciande o mérito, para, através do fato,
apreciar-lhe a legalidade.

Isto tudo, porque a autoridade raramente praticard o desvio grossei-
ramente: o fim pode parecer legal.

A finalidade, que a lei especifica, é elemento integrante da legalidade
do ato administrativo. Ainda quando o pratica com poderes discriciondrios,
a autoridade est4 vinculada a ela. Assim, em ambos os poderes, tanto no
vinculado, como no discricionario, a finalidade é vinculada. Sendo vincula-
da nos dois e podendo ocorrer em um, ser4 passivel de ocorrer em outro.
O gue se facilita no poder discricionério € a escolha dos meios, nic do
fim. Este, inclusive, delimita o &mbito de discricionariedade.

Além disso, como ja dissemos anteriormente, mesmo no poder vincula-
do, os atos ndo estdo rigidamente tracados pela lei: hi sempre uma pequena
margem de discrigio, por ndo poder a lei prever todas as hipoteses e mu-
dangas sociais.

Em todo ato administrative, portanto, a finalidade e a legaiidade sao
essenciais A perfeicio do ato e use a administragdo dos poderes que usar,
deles nao podera extrapolar, desviando-se da finalidade.

Observa CAIO TACITO:

“A competéncia discriciondria ou vinculada varia de inten-
sidade, abrangendo uma parcela mais ou menes ampla do ato
administrativo. Mesmo nos atos de maior amplitude discricionaria
subsiste, porém, um elemento vinculado: a competéncia do agente
e a finalidade da acao” ().

Assim sera o agente sempre vinculado & finalidade. E, sendo o desvio
de poder o desvio de finalidade, podera, dissimuladamente, realiza-lo nas
duas hipoteses.

IV — CONCLUSAO

No Estado moderno, o conceito de poder estatal e da delimitacac da
atividade governamental transformou-se grandemente. O Estado j4 nao mais
se restringe a defesa e guarda da ordem publica. Intervém e regula grande
parte das atividades individuais, sempre zeloso do bem-comum. Em decor-
réncia disto, ampliaram-se suas obrigagfes e, simultaneamente, seus po-
deres

(14) CAIO TACITO — op. cit, pég. 101,
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Para realizar todos os atos que julga necessirios, o Estado interven-
cionista precisa de mais autoridade. Ao mesmo tempo, requer-se um con-
trole legal constante sobre eles, para evitar que o uso dos poderes do Es-
tado ndo se transforme em abuso. O limite desejado é aquele em que o
Estado seja poderoso, dentro dos limites legais, funcionando legitimamente,

O prineipio mais genérico, que alcanga todos os atos administrativos,
e fundamental em toda a atividade realizada pela autoridade é o da lega-
lidade: tudo deve ser feito conforme a lei. Esta € a linha diviséria entre
0 uso e o abuso do poder.

O principio da legalidade abrange o da finalidade: ndo pode o agente
da Administragio contrariar a finalidade que a lei especificamente prevé;
se o faz, ha desvio de poder, infringindo a finalidade e a legalidade do
ato e tornando-o passivel de anulagio.

O desvio de poder, espécie do abuso de poder, tem como caracteristica
o fato de ser praticado por autoridade competente, porém com distorgédo
da finalidade prevista em lei. Nio podem as autoridades usar seus poderes
para fim diverso daguele previsto em lei, para aquele determinado ato.

No direito brasileiro, tanto na jurisprudéncia como na doutrina, a
teoria do desvio de poder esti ainda em formacdc. Mas ji se encontram
referéncias doutrinirias e alguns casos de anulagio de atos administrativos
em decisbes de nossos fribunais, A legislagfo, ainda timida, resguarda, no
entanto, o individuo e a coletividade contra atos abusivos por parte da
Administra¢io: na Constituicio, no art. 153, §§ 49, 20 e 21; e na legislagdo
ordinaria, a Lei n? 221, de 21 de novembro de 1894, art, 13, § 99 Lei
n® 1.079, de 10 de abril de 1950, art. 42; Lei n? 1.207, de 25 de outubro
de 1950; Lei n? 1.533, de 31 de dezembro de 1951; Lei n? 4.717, de
29 de junho de 1965; e Lei n? 4.898, de 9 de dezembro de 1965.
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A correcao monetaria
nos tribunais

RoeerTOo ROSAs

Professor da Universidade de Brasilia.
Advogado.

Com a Lei n? 4,357, de 16-7-64, estabeleceu-se a correcdo mone-
taria dos débitos fiscais e com a Lei n? 4.380 estabeleceu-se a corregdo
monetaria das prestagtes dos iméveis do Sistema Financeiro da Habi-
tagdo. No entanto, a jurisprudéncia antecipou-se 4 legislacdo como
ocorreu com a atualizacio da pensdo alimenticia, a indenizacio de-
corrente do acidente do frabalho, e a pensio decorrente da indenizagio
por responsabilidade civil, calculada com base no saldrio minimo vi-
gente ao tempo da sentenca e ajustada as variagbes ulteriores (Sumula
do STF n° 490).

De destacar-se o impulso dado a correc2o monetaria, no chamado
Diagnostico para a Reforma do Poder Judicidrio, elaborado pelo Su-
premo Tribunal Federal em 1975:

“A pletora de processos civeis, entre mais razdes que a
explicarao, encontra estimulo no desgaste do poder aquisitivo
da moeda e na inexisténcia de atualizacao ou corregio mone-
taria das condenactes” (item 9).

O fendémeno inflacionario despertou no jurista a necessidade de
encontrar-se a solucdo para obviar as conseqiiéncias da inflagéo sobre
as relacdes juridicas (WASHINGTON PELUSO ALBINO DE SOUZA —
Direito Econbmico, Saraiva, 1980, pag. 538).
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A histéria do direito indica o famoso caso do fornecimento de car-
vBo para iluminacéo & cidade de Bordéus, na Franga, durante a Pri-
meira Guerra Mundial (1918). Os contratos celebrados anteriormente
ao evento catastréfico (1914) correspondiam mais & realidade econé-
Iica, e, por isso, 0 Conselho de Estado francés permitiu a atualizagfio
dos valores contratuais, para que ficassem consentdneos ao verdadeiro
cumprimento do contrato. O adquirente néo se locupletava das difi-
culdades do fornecedor que néo podia mais encontrar o carvéo prome-
tido pelo prego fixado.

Dessa histdrica decisdo, o mundo juridico foi alertado para a re-
percussdo econdmica nas obrigagdes, e quanto mais distante o cumpri-
mento, maior era a desvalorizacéo do quantum devido ou prometido.

Adotaram-ge férmulas de atualizagiio, e essas solugdes chegaram
a0 Brasil. Primeiro, com o desprestigio da moeda nacional, na fixagédo
dos valores em libras esterlinas ou outra moeda estrangeira, levando o
governo a editar o decreto de 1933 obrigando ao curso for¢ado da moeda
brasileira. Ndo se admitia mais a contratacio em moeda estrangeira,
evidente burla ou sbfrega medida para evitar o esvaziamento dos con-
tratos, salvo em situagGes excepcionais indicadas pela prépria legis-
laglo. Ap6s 1964 novas medidas sdo alvitradas pelo governo nos campos
habitacional, locativo, fiscal e financeiro. Institui-se no Brasil a cha-
mada correcdo monetdria, solugdo econdémica que tivera o respaldo
juridico, e ficou integrada no arsenal de solugdes contra a inflagéo,
ou a desvalorizacao da moeda.

O ressarcimento do dano pessoal foi o primeiro a clamar a atuali-
zaglo do valor. O atraso no cumprimento da obrigacio de indenizar era
deveras lastimavel, e o credor da obrigagdo muitas vezes aguardava anos
para o recebimento.

E o dano causado por leses fisicas ou morais & pessoa. Por isso, a
jurisprudéneia do Supremo Tribunal j& assentava na Stmula n® 490:
& pensdo correspondente & indeniza¢fio oriunda de responsabilidade
civil deve ser calculada com base no salario minimo vigente ao tempo
da sentenca e ajustar-se as variagies ulteriores.

A indenizacio por dano pessoal tem carater alimentar, a propria
manutengio, a subsisténcia do individuo. Néo pode ser postergada.
Dessa forma, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal passou a aceitar
a correcdo monetiria na indenizagéio do dano pessoal (Ex.: RE n? '70/289
~ RTJ 57/439; RE n? 71.549 — RTJ 58/764), ndo sem antes exigir a
previs@o legal (RE n® 72.648 — RTJ 59.626), exigéncia superada.

As varias regras do Codigo Civil impunham o plenc ressarcimento
do dano. O obstéaculo era encontrar-se a férmula de atualizagdo do valor,
isto &, o valor entre a época do dano e a época do pagamento da inde-
niza¢8o, muitas vezes mediando anos entre esses termos.
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O ponto basico da indenizagio das perdas e danos é a indenizag8o
do dano patrimonial previsto no art. 1.059 do Cédigo Civil, o que efe-
tivamente se perdeu. Logo, o desfalque no patriménio de quem sofreu
o dano, donde a observacio de Crévis BEVILAQUA, em comentario ao art.
1.080, de que a reparagéio devera ser a mais completa que for possivel.
Essa reparacio se da com a moeda nacional, que reflete um valor eco-
ndémico, como impde o art. 1.534 do Cédigo Civil.

CarvALHO SaNTOsS ainda observa que o verdadeiro conceito de dano
representa toda a diminuicdo do patriménio do credor, a perda ou di-
minuicio do patriménio que o credor sofreu (interpretagdo do art.
1.059).

Outro ponto norteador estd no art. 1.536 do Cédigo Civil. Para a
liquidacdo de uma prestagdo ndo cumprida, que tenha valor oficial no
lugar da execugdo, tomar-se-4 o meic termo do preco entre a data do
vencimento ¢ a do pagamento, adicionando-lhe os juros da mora.

No direito alienigena a questdo do valor do dano a ser ressarcido
é matéria para ser enfocada pelos doutrinadores ao regrar a respon-
sabilidade civil.

Aprrano pE CuPIs, ao apreciar o ressarcimento do dano como ob-
jeto da responsabilidade civil, assinala que a reintegracio do pedido
consiste em restituir ao sujeito lesado o seu valor econdmico, restaurar
o equilibrio comprometido (Il Danno, 22 ed., pag. 212).

HEeNnrI Larou levanta o problema da desvaloriza¢do da moeda para
admitir a necessidade da atualizacfio do valor, como forma de ressarci-
mento pleno (Traité Pratique de la Responsabilité Civile, 62 ed., § 186).

O Zivilprozesszordnung (ZPO), o Cédigo de Processo Civil aleméo,
em seu art. 323, assinala a possibilidade de modificagdo fundamental
das circunsténcias que foram tidas em conta para a condenacio ou a
determinacéo da quantia da prestagdo ou da duracio desta; cada parte
estd autorizada a reclamar a modificagio da sentenca.

Ja no CPC brasileiro a liquidagdo da sentenca por arbitramento
(art. 606) da-se por exigéncia da natureza do objeto da condenacdo, e
até por imposicdo do § 19 do art. 1.536 do Cédigo Civil, ou pela subs-
tituicio da prestacdo na espécie ajustada, pelo seu valor em moeda
corrente (art. 1.534 do C.C.). AmILcar pE CasTRO refere-se expressamen-
te as obrigactes resultantes de ato ilicito, que conduzirdo a liquidagéo por
arbitramento, com a nomeagio de perito para fixar o valor (Comentd-
rios ao CPC, vol. VIII, pag. 125, Ed. Revista dos Tribunais).

Por tltimo, chegamos ao enriquecimento sem causa do lesante, em
contraposicio ao lesado, na diferenca entre a situacéo real e a situacéo
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atual do patriménio do lesado, como se encontraria se a conduta nio
fosse praticada. O que o BGB (§ 812) identifica como enriquecimento, '
através da chamada doutrina do Suweissungsgeklt (contetdo da des-
tinagdo) ou, como denominam os doutrinadores aleméies chefiados por
Kary LARENZ e ESSER, o lucro obtido pela intervencéo no direito alheio,
é feito em desfavor do titular do direito sempre que se apresenta como
realizagio do valor econdmico, que lhe pertence.

Ficara excluida a atualizagio da indenizacfo de danos patrimo-
niais. TurLio AsSCARELLI nac discrimina o dano patrimonial do dano
pessoal. Para ele ambos devem ser reembolsados num valor suscetivel
de atualizag¢do, proporcionando a reparacéo integral do dano.

O obstéculo & atualizacdo decorria da inexisténcia de previsdo legal,
em obediéncia ao nominalismo monetério. E assim, o Supremo Tribunal
negara reiteradas vezes a correcio monetaria na indenizacdo do dano
patrimonial, & falta de lei autorizativa, como ocorria, na indenizacéo
pela desapropriagio (exs.: RE n? 82.291 — RTJ 76/752 — 72/137; RE
n? 71.060 — RTJ 59/848; 69/260).

De longa data, o Min. Aliomar Baleeiro votava vencido nessa tese
para admitir a corregdo monetaria. Nao era crivel aceitar-se, num re-
gime monetario de evidente inflacdo, o desfalque na reposigdo do valor
patrimonial atingido por outrem. A restituicdc do quanium nao mais
correspondia a realidade econdmica, e o devedor enriquecia indevida-
mente (RTJ 53/378; 56/858; RE n? 70.019).

A despeito da oposicdo preforiana maior, alguns juizes se posicio-
naram em favor da atualizacBo do valor da indenizagéo do dano patri-
monial (exs.: Tribunal de Justica do Rio de Janeiro — RT 484/167,
votos no Tribunal de Justiga de Sfo Paulo, entre os quais o do entéo
Des. Rodrigues de Alckmin). Com o ingresso deste ilustre magis-
trado na Suprema Corte, 0 Min. Baleeiro recebia um aliado para a
sua tese. As vezes clamava pelo reajuste, e até com argumentos meta-
juridicos, porém, convenientes ao debate.

Q congestionamento forense com causas fundadas na responsabi-
lidade civil era intenso, principalmente de danos materiais, e em es-
pecial em consegiiéncia de acidentes de veiculos. Como diz o impor-
tante Diagnéstico para Reforma do Poder Judicidrio, oferecido pelo
Supremo Tribunal, em 1975 (§ 99): a pletora de processos civeis, entre
mais razbes que a explicardo, encontra estimulo no desgaste do poder
aquisitivo da moeda e na inexisténcia de atualizacio ou corre¢io mo-
netaria das condenacoes. Obrigado pelo Estado a recorrer-lhe & juris-
dicdo, para obter reparo de lesdo do seu direito, o demandante vencedor
obtém reparacio incompleta e desvaliosa, pela indispensdvel demora da
demanda, com beneficio do litigante sem razdo. Assim se expressz o
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Diagnéstico na reforma mais veraz possivel. Assim j& ocorrera com as
indenizacdes. O poder piblico sempre procrastinava, para pagar quantia
insignificante.

J4 o classico do direito portugués, CorLHO DA RocHA, afirmava que
a reparacéo se deve até ao concorrente valor da utilidade, tirada do fato,
que causou 0 dano.

Por esse caminho, o dano material indeniza-se e a indenizac&o con-
verte-se numa divida de valor, e, por isso, suscetivel de atualizacio
(ArNOLDO WaLD, A Corregdo Monetdria no Direito Privado Brasileiro).

No RE n? 79.663, julgado em 18-9-1975, o Supremo Tribunal con-
sagrava a tese da atualizacdo da indenizacfo decorrente do dano ma-
terial. Eis a ementa do acérdao: “Responsabilidade civil. Danos mate-
riais — Divida de valor — Correcio monetaria — Decisio que deter-
mina a atualizacdo da importdncia dos danos, no pagamento, pela
aplicagdo dos indices de correcéo monetaria, por ser de valor a divida.
Para que haja completa reparacio do dano, a indenizacgio, como divida
de valor, deve ser atualizada com relacdo 4 data do pagamento”,

Apos essa historica decisdo, a Suprema Corte impde a indenizacio
dos danos materiais (RTJ 75/978; 76/314; 76/883; RE n® 84.829; RE
n? 84.468; RTJ 86/560; RTJ 87/549; RTJ 88/581). E finalmente con-
substanciou-se em enunciado da Sumula n¢ 562: “Na indenizacéo de
danos materiais, decorrentes de atos ilicitos cabe a atualizagéo de seu
valor, utilizando-se para esse fim, dentre cutros critérios, dos indices
de corregidc monetaria”.

E bom frisar-se que a tese predominante admite a atualizacao do
valor da indenizacido pelo dano material. Nio estd radicalmente ligada
& correcio monetaria, mas a qualquer critério de atualizagao que puossa
conduzir ao reajustamento do valor. O Min. Moreira Alves cbservou
com propriedade sobre a exceléncia dos indices de correcao monetaria
para obviar as sucessivas avaliagbes e conseqilentes pericias (RTJ
76/885).

Enfim, a atualizacdo do quantum indenizatério esta assegurado
em relacdo as dividas de valor, aos danos pessoais e aos danos mate-
riais. Ainda se persegue o ideal absoluto do reajustamento total nas
dividas em geral, dentre elas a divida em dinheiro.

O fen6meno inflacionirio despertou no jurista a necessidade de
encontrar-se a solucio para obviar as relagbes juridicas.

Como conseqiiéncia dessa evolugdo pretoriana fol baixada a Sa-
mula n? 562 do STF': “na indenizacfo de danos materiais decorrentes
de ato ilicito cabe a atualizacdo de seu valor, utilizando-se, para esse
fim, dentre outros critérios, os indices de correcdo monetaria”.
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Sem ddvida, néo se pode olvidar a grande contribuicio do Ministro

Aliomar Baleeiro. Por isso, com justiga transcrevemos os pontos essen-
ciais de sua contribuicéo:

“Por outro lado, numa época em que a inflacio ndo é
mais a endemia do Brasil e dos povos mal desenvolvidos com
surtos epidémicos e breves nas nacgdes maduras feridas pela
guerra — & corregdo monetaria passou a ser um imperativo
ético e juridico, que o legislador, a jurisprudéncia e a doutrina
cumprem a passos largos.

A preocupacdo dos economistas e juristas em torno dos
problemas teéricos e praticos suscitados pela indexacfio ou
pela corregido da moeda mostra-se bem intensa nos tltimos 20
anos, quando ainda se néo generalizara no mundo o impacto
inflacionario com a politica arabe do petréleo neste momeunto,

Reporto-me aos ensaios de E. JamEs, HaMEL (que fez con-
feréncias no Rio), JucLaRT e H. Viaux (este sobre o Direito
Comparado) na Revue Economique {Paris, margo de 1955, pAgs.
161 a 221). Ou aos trabalhos de E, L. BacH, J. BARRIERE, A,
DEcocq, J. P. Doucer, M. GENDREL ¢ Q. KUHNMUNCH, reunidos
pelo Prof, PauL DuURAND sob o titulo Influence de la Déprécia-
tion Monétaire sur la Vie Juridigue Privée (Paris, 1961).

Alias, no Brasil, h4 mais de 15 anos, ocupa-se com ¢ pro-
blema o Prof. ARNoLDO WALD em monografias e artigos.

Contra o mito classico do nominalismo e de estabilidade
do dinheiro nas leis, hd muito considera-se auténomo um ra-
mo juridico, o direito monetario, de que é obra das mais com-
pletas a de ArTHUR NusBaumMm LCerecho Monetario Nacional
e Internacional (irad. esp., Buenos Aires, 1954).

O Supremo Tribunal, ainda que um tanto timido, datc
venia, vem construindo pretoriamente uma reviso de concei-
tos, para remediar a lentiddo do legislador, que, por enquanto,
56 trouxe solugdes parciais e discriminatérias, agravando o
mal pelas desigualdades reinantes: uns recebem a correcéo,
outros sao espoliados pelo mais desenvolto locupletamento in-
débito.

Lembro as diizias de acoérddos sobre a corre¢io monetaria
na impropriamente chamada “desapropriagido indireta”, con-
sociagio de reivindicatdria convertida em agfio de perdas e da-
nos. Igualmente, os muitos julgados em indenizacio de atos
ilicitos.
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Alguns passos decisivos no aperfeicoamento pretoriano
de nosso direito, nesse campo, foram dados por acérdaos ines-
queciveis, como, por exemplo, o de Lutz GALLoTTI, de 18-3-74,
da 12 Turma, uninime, no Recurso Extraordinario n® 77.803,
em que & correcdo foi concedida na devolugdo de prego por
unidade de venda de imdvel de area inferior ac médulo legal.
Outro de igual avanco, o de Apaucro Ltucio Carposo, da 2%
Turma, undnime, de 18-6-68, no Recurso Extraordinério n®
64.122, RTJ 45/500, caso de correcdo admitida em rescisdo
de contrato de compra e venda pela culpa do vendedor.

Esses e outros julgades mostram que, ao invés de divergir,
o venerando acérdido embargado segue as tendéncias do pen-
samento do Supremo Tribunal na solugéo do dificuitoso pro-
blema. E néo percamos de vista que estamos diante dum caso
de indenizacfo por atos criminosos dos 6rgéos juridicos da
empresa embargante.

Afinal, o Supremo de 1974 é aquele mesmo que CAMPoS
SALEs modelou no Decreto n? 848, de 11-10-1890, & imagem da
Corte Suprema dos Estados Unidos, com as mesmas funcgdes
de freio e também de acelerador do Poder Legislalivo. E desse
augusto Tribunal americanoc MARTIN SHAPIRO escreveu que,
entre as suas tarefas, tem a de cientista politico, legislador
trabalhista, elaborador de diretrizes polfticas (policy-maker) e
economista (Law and Politics in the Supreme Court. New
Approaches to Political Jurisprudence, N. Y., 1964).

Em nenhum outro assunto atual, peis, é mais urgente a
acdio construtora do Supremo do que nessa da corregio mone-
taria, sem a qual o cumprimento das cbrigacdes se degrada
numa irriso” (Embargos — RE n® 75.504}).

No ambito da desapropriacio atendeu-se 4 proposi¢do constitucio-
nal da justa indenizac#o.

Dispde a Lei n? 4.686, de 21-6-1965, que, decorrido prazo superior
a um ano & partir da avaliacfio, o Juiz ou o Tribunal, antes da decisdo
final, determinari a correcéic monetaria do valor apurado.

Toda a discussio passou a girar em torno da expresséo “decisdo fi-
nal” porque, em tese, essa lei trouxe lenitivo a muita injustica em ma-
téria de desapropriagéo infindavel, contra o dispositivo constitucional
do justo prego.

Argumentou-se gue essa expressdo encerrava a decisdo do Juiz de
primeira instdncia, e nio poderia ser aplicado o principio a apelacéo.

No voto do Min. Victor Nunes (RTJ 46/205) demonstrou-se a
aplicacio da corregio monetéria aos processos pendentes. (Nesta si-
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mula aplicou-se a regra de que a lei nova incide nos processos pen-
dentes.)

Em exaustivo voto o Min. Aliomar Baleeiro demonstrou a aplice-
¢cdo da correcdo monetdria, também em recurso extraordinario (RE
n® 65.395 — RTJ 52/711; '15/882 e 941; 65/750). A correcao monetéria
é a forma de ajuste da indenizagio conforme exige a Constituicdo Fe-
deral, isto é, o valor atual e justo. Por isso, a lei que a instituiu nos
processos de desapropriacio deve ser aplicada imediatamente, em qual-
quer fase, pois a Constituicio manda indenizar pelo valor real {(RE
n? 71.625).

A correcio monetaria deferide pela Lei n? 4.888/65 dimana do
preceito constitucional da justa indenizacio pela perda da propriedade.
Caracteriza-se a indenizagio pelo depdsito da condenacfio. Se ele néo
se efetuou, logo deve haver a atualizacdo (Stmula do STF n? 561).

Alguns pontos tém surgido na aplicagido da correcdo monetaria.
Em esséncia a correcio monetaria é a atualizacfio da divida. Portanto,
é compativel a cumulacgiio de perdas e danos com a corre¢ido monetdria.
E cumulével a cldusula penal com a corregdo monetéria e também pos-
sivel a cobranca da correcio monetaria com juros.

A consagracio da correcio monetéaria como forma de atualizar os
débitos é perfeita. Para ilustrar o casufsmo basta relermos as recentes
aplicacies na jurisprudéncia do Supremo Tribunal. No {licito contra-
tual (RE n® 92.780 — RTJ 96/444). Na apura¢éo de haveres comercials
(RE n? 86.791 — RTJ 97/264).

Uma observacdo econdmica adverte para a correcdo monetiria como
fonte realimentadora da inflacéo, invocando-se 0 exemplo da Finléndia.
Na verdade, nio serio os débitos fixados pelo Poder Judicidrio que iréo
afligir o fendémeno inflacionério, porque no conjunto econémico eles
representam uma pequena parcela dos débitos em geral, sejam dividas
de dinheiro ou dividas de valor. Injustica seria pagar-se com moeda
defasada.

A matéria mais discutida no momento decorre da Lei n® 6.899, de
8 de abril de 1981, que determina a aplicagio da correcéo monetaria
nos débitos oriundos de decisfio judicial. Exprime o art. 1°: a corre¢io
monetéria incide sobre qualquer débito resultante de decisdo judicial,
inclusive custas e honorarios advocaticios. Num caso concreto, o Su-
premo Tribunal incluiu a corre¢io monetéria a partir de 8-4-81, com
fndice da ORTN (Agdo Rescisoria n® 948 — DJ de 31-8-81).

Tssa Lei n 6.809 serd uma lei processual? Logo, invocariamos o
direito intertemporal, isolando os atos anteriores. Seria lei de direito
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material, porque apenas aparente lei processual, mandando atualizar o
débito. Logo, fixa o valor da indenizacéo, o quid da indenizacéo, a €x-
pressio monetéaria, tornando-a contemporfinea com a atualidade da
condenacéo, Portanto, distinguir-se-8o: a divida de dinheiro (quantum)
da divida de valor (quid). Na primeira, o respeito & coisa julgada e,
na segunda, a execucédo, aplicando a lei.

O unico obstaculo & correcdo monetaria na divida em dinheiro era
a ndo-previsdo legal. Portanto, nesse pormenor estd superada a omis-
sdo, e, por isso, aplicavel a correcéo monetaria. Também néo hi duvida
da desnecessidade do pedido para a condenacio com correcdo moneta-
ria. A falta de pedido néo importa em condenacio superior ao deman-
dado, pois a reparagio deve ser ampla, assim tem entendido o Supremo
Tribunal (RE n? 92.832; RE n® 93.415 — Juriscivel do STF n° 101/86),
e até admite-se com pedido oral do advogado da tribuna (TFR — AC
n9 66.386 — DJ de 15-10-81 — pag. 10.248).

Veja-se importante deciséo do STF:

“Correcdo monetaria. Lei n® 6.899/81. A entrada em vi-
gor dessa lei, no tocante & aplicacio da corregdo monetaria,
independe da forma de seu calculo (interpretagio dos arts. 20
e 49) . Ademais, o Plenirio do STF ja firmou o enfendimento
de que tal correciio é devida apenas a partir da entrada em
vigor desse diploma legal, que a criou.

Com base nessas premissas, as custas j4 pagas anterior-
mente a essa lei deverdo ser corrigidas monetariamente a par-
tir da vigéncia dela, €, em caso contrario, a partir do momen-
to em que foram pagas; quanto aos honoririos advoecaticios
que foram fixados em valor certo (aferivel por mero célculo)
no momento da condenacgdo, quando se levaram em conta os
critérios do § 39 do art. 20 do CPC, a atualizacio monetaria
somente ocorreri a partir da data dessa condenacdo” (RE
no 93.644 — Rel. Min. Moreira Alves — DJ de 6-11-81, pag.
11.102).

Qual a natureza dessa lei? Afirmam-na lei processual (ARNOLDO
WaLp — Revista de Informacdo Legislativa, 69/260) . No entanto, ela
& lei material, aparentemente lei processual. Ela manda atualizar o
débito, preexistente a execucfio, logo o valor da indenizagio, o quid da
indenizacio, a expressdo monetiria tornando-a contemporinea com a
atualidade da condenacao (quanium).

Qual o momento inicial da incidéncia da corre¢do monetaria?

Ha precedente legislativo mandando aplicar a corre¢io monetaria
a partir da lei (Lei n? 4.862 c/c 1ei n? 5.670) . No entanto, na presen-
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te lei necessita-se da distingd@o. Se é divida em dinheiro, somente a par-
tir da lei poder-se-4 exigir a correcdo, pois o suporte legislativo ausente
surgiu com a Lei n® 6.899. Mas para as dividas de valor, ndo. Para
estas a correcido comeca a partir da citacéo, porquanto instalou-se & re-
lacéo processual (TFR -— AC n? 34.397 — DJ de 8-10-81, pag. 9.984;
STF — RE n? 92.657 — RTJ 97/86%). Se na divida de valor houver
carrecio monetiria anterior & lei, & uma involugéo, pols antes do di-
ploma legal era tranqiiila a incidéncia da correcio monetéria, e até hi-
lariante. Se alguém fosse condenado a pagar divida de valor no dia 8
de abril de 1981, pagaria correcio monetéria a partir da citagdo da
acdo. No entanto, se essa sentenca fosse prolatada no dia 10 de abril
(9 de abril — data da publicagfo da lel), ela incidiria a partir da Lei
n? 6.899. A Reunido dos Juizes das Varas Civeis da Capital de Séo
Paulo considerou, por maioria, a aplicacio da corre¢cio nas causas pen-
dentes de julgamento a partir do ajuizamento da acfio. Diversas deci-
sbes do Tribunal Federal de Recursos aplicam a lei aos processos em
curso (AC n? 66.810 — DJ de 17-9-81, pag. 9.117); as custas e honora-
rios (AC. n® 71.163 e n? T1.244 — DJ de 17-9-81, pag. 9.109; STF —
RE n? 93.644 — DJ de 6-11-81) .

Também aplica-se a correcdo monetaria na execugéio (TFR — AC
n® 72.671 — DJ de 8-10-81, pag. 9.986), visto que 2 lei fala em aplica-
¢do em todas as causas pendentes de julgamento (art. 39), logo, se ain-
da nfio houver a execucfo, hd pendéncia de julgamento (TFR — AC
n? 70.410 — DJ de 17-9-81, pag. 9.118 — liquidacio nfo efetivada).
Invoca-se recente decisdo do Supremo Tribunal, por despacho de seu
ilustre Presidente na Acfio Resciséria n? 948, em fase de execucdo. S.
Ex2 mandou aplicar a corregao monetiria a partir da lei, e com os in-
dices da ORTN. Essa decisdo foi agravada, e o Pretério Excelso manteve
a deciséio. No caso concreto, sdo vencimentos atrasados; portanto, essa
orientacdo ndo pode ser aplicada a todos os casos.

Aplice-se a Lei n? 6.899 a liquidaciio do julgado, a partir de sua
vigéncia, com base na ORTN (TFR — AC n? 70.330 — DJ de 25-3-82,
pag. 2.493; AC n? 70.949 —— DJ de 25-3-82, pag. 2.493). Na execucdo
da sentenca, se nado houve pedido inicial, aplica-se a lel a partir de sua
vigéncia (TFR — AC n° 74.574 — DJ de 18-2-82, pag. 1.042; AC
n® 74.559 — DJ de 11-2-82, pag. 727).

Com o advento dessa importante lei, e com sua regulamentacio
(Decreto n® 86.649, de 25-11-1981), muitos trabalhos foram publicados
com excepcional contribuicfo: Apa PELEGRINI GRINOVER — “A Corre-
¢do Monetaria nos Tribunails” — O Estado de S. Paulo, 21-2-82, pag.
35; PauLo RESTTIFFE NETO — O Estado de S. Paulo, 20-11-81: IRINEU
STRENGER — O Estado de S. Paulo, 8-11-81; RoBERT0O MORTART C'ARDILLO
— Ibidem, 29-11-81; Luiz BENINT CABRAL — Ibidem — 24-11-81; FRaN-
CI1sco CESAR PINHEIRO RODRIGUES — Ibidem, 19-11-81; EpGARD SILVEIRA
Bueno Fiuro — Vor Legis.
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A correcdo monetaria
e a regulamentacao da
Lei n.o 6.899, de 8-4-81

SEMY GLANZ

Magistrado e Professor no Rio de
Janeiro

Continua a controvérsia sobre a lei que manda aplicar a corre¢io
monetaria a “qualquer débito resultante de decisdo judicial, inclusive
sobre custas e honorarios advocaticios”. J4 tivemos ocasido de comentar
alguns aspectos, especialmente os do direito intertemporal (Revista dos
Tribunais 549/35). Vieram 2a Iuz diversos trabalhos, em que, conforme a
conveniéncia ou interesse dos comentadores, sido indicados dois aspectos
que afastam a plena vigéncia da lei: a vedacdo da retroatividade, susten-
tando-se a aplicacdo da lei apenas a contar de sua publicagdo; e a regula-
mentagio, que impede a plena aplicagdo e a vigéncia da lei.

Fungio da moeda. Como sabide, a moeda tem varias fungdes, sendo
uma delas a de medir valores. No trabalho acima indicado, ja tivemos en-
sejo de afirmar que, em época de acentuada inflacdo, a moeda passa a ser
simples medida de valor momentineo. Uma divida de dois mil cruzeiros,
hoje, ndo & mais a mesma se for paga dentro de um més. Se a divida con-
siste em dar ao credor certa quantidade de moeda, fazendo-o o devedor
no vencimento, além de privar o credor da quantia esperada, ainda o lesa,
e a ninguém §é licito lesar a outrem. Ora, quem deve moeda e pode reter
o pagamento sem qualquer sangdo tentard sempre pagar depois — quanto
mais tarde methor. Sabemos de casos em que o devedor, tendo de pagar
ao credor um débito de cingiienta mil cruzeiros, preferiu aplica-los em ca-
derneta de poupanca, que rende juros e corre¢do, além de permitir aba-
timento do imposto de renda. Torna-se ainda mais injusta a situagio se
for permitido aos maus devedores recorrer ao Poder Judiciario, estor-
vando ainda mais o seu precirio funcionamento com intimeras agoes, afinal
julgadas contra o devedor, mas em verdade premiando-o, por admitir-se
0 pagamento em moeda desvalorizada.
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Dividas de dinheiro e de valor. Para obviar tal injustica, a doutrina
formulou a concepgao juridica das dividas de valor, distinguindo-as das divi-
das de dinheiro, ou dividas pecuniérias; as primeiras sé convertidas em certo
namero de moedas no instante do pagamento, pois que o devedor nio
deve, originalmente, uma soma monetiria, mas deve satisfazer uma
necessidade, como os alimentos ou a indenizagdo. Assim, quem causa dano
ao automdvel de outrem nao deve mil, ou dois mil cruzeiros; deve o valor
do conserto, que hoje pode custar dois mil e daqui a um més pode custar
quatro mil cruzeiros. O responséavel pelo dano deve um valor: o custo do
conserto, cuja quantia se apura no momento do pagamento. Diverso é o
caso de alguém que pediu o empréstimo de uma quantia. Recebeu dois
mil cruzeiros e s6 deve dois mil cruzeiros, mais os juros contratados.
Ora, para a divida de valor ji a doutrina e a jurisprudéncia haviam con-
sagrado a correcdo, que, conforme demonstramos em trabalho anterior
(Revista dos Tribunais 519/21), j4 era admitida pelo Cédigo Civil. A ju-
risprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal, na SUmula, ado-
tou tal entendimento e acabou consagrando a divida de valor corrigivel.
Restava, porém, a divida de dinheiro, que, em época inflacionéria, deixava
ao desamparo grande nimero de credores. Os maus devedores, como vimos,
estimulados pela aceitagao da fixidez do montante do débito, preferem
usar o Judiciario, mesmo arcando com os juros, custas e honorérios. Sé
por isto sobreveio a Lei n% 6.899, de 1981.

Alcance da nova lei: sé dividas de dinheiro. Se a divida de valor j&
admitia pacificamente a corre¢io monetéria (a2 nosso ver, repita-se, desde
a vigéncia do Cédigo Civil), seria inutil a nova lei se apenas viesse con-
firma-lo. A nova lei estendeu a correcio as chamadas dividas de dinheiro
ou dividas pecuniirias, em que ainda havia discrepincia em nossa ju-
risprudéncia.

Pletora do Judiciério. Recorrendo ao Judicidrio, mesmo sabendo nfo
ter razio, o mau pagador acabava obtendo vantagem, pois era condenado
a pagar o mesmo valor nominal, apenas acrescido de juros legais, com
prejuizo para os credores.

Fato mais grave ainda é que, com tais entendimentos, nio havendo
lei que mandasse corrigir os débitos, os devedores relapsos procuram obs-
truir de qualquer modo o funcionamento dos diversos juizos (até mesmo
pela corrupgio, que & vantajosa), para ndo permitir o julgamento, usando
de qualquer recurso com fins protelatérios. Assim, a falta de correcio de
dividas de dinheiro, salvo raros casos, estimulou a multiplica¢io das causas
e dos recursos.
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Retroatividade e direito adquirido. Diz um dos argumentos contra
a nova lei: se a lei nova cria um direito material, nio pode ser retroativa.
Cabe indagar: terad a nova lei criado um direito material? A nosso ver,
ndo. O que se consagrcu na nova lei foi algo que ji vinha sendo adotado,
mas timidamente, e previsto em lei anterior. A regra antiga é: todo aquele
que causa dano a outrem fica obrigado a repard-lo (art. 159 do Codigo
Civil). O que se compreendeu é que, pagando a destempo e sem razdo, o
devedor est4 causando dano ao credor, pois a moeda nio mais corresponde
3 solugdo do débito. Logo, ou se corrige a moeda “errada” ou se consagra
o dano ao credor, Por outro lado, ndo vale argumentar com os juroes legais,
sabendo que sdo de apenas meio por cento ao més, se a inflacdo atinge
a taxa de sete ou oito por cento ao més. Ainda que o devedor pague os
juros de 0,5% ao més, o devedor estari lucrando cerca de 7% ao més.
Nio importa também que o Codigo Civil tenha a regra do art. 1.061, di-
zendo que as perdas e danos consistem nos juros de mora e custas, pois
este deve ser lido dentro do sistema, e o art. 948 do mesmo Cédigo Civil
diz (desde 1917) e estd em vigor: “Nas indeniza¢des por fato ilicito pre-
valecera o valor [da moeda] mais favoravel ao lesado.” Lesado é o credor
que, por culpa do devedor, recebe com atraso. Veja-se: o legislador do
Cédigo Civil ndo considerava a moeda tio estavel e, ao contrario, mandava
pagar ao lesado pelo valor mais favorivel da moeda. Assim, se a moeda
do momento de pagar é pior (desvalorizada), lesando o credor, deve a
quantia ser corrigida. Isto foi consagrado pela jurisprudéncia dominante
do Supremo Tribunal Federal (Sumula 561).

Portanto, 2 nova lei nio criou um direito material: confirmou o di-
reito ja vigente no Cédige Civil, desde 1917. O chamado principio da
reserva legal (ndo ha correcdo sem lei) era decorrente de ma perspectiva
do intérprete. Por outro lado, é preciso afastar a concepgio de que a lei
ndo pode ser retroativa: a lei pode e muitas vezes é retroativa. Até no
direito penal é admitida a retroatividade, para beneficiar o réu. Logo,
a lei 56 ndo pode retroagir para prejudicar o direito adquirido. Cabe per-
guntar: tera o devedor em mora o “direito adquirido” de lesar seu credor?
Recordemos a correcio monetaria dos débitos fiscais. Antes, o mau pagador
tinha s6 vantagem em pagar imposto com multa e juros, e 56 em parte a
correcio os desestimulou. Tera o devedor direito adquiride de ndo pagar o
que deve? Se o devedor paga no vencimento e nio se estipulou a corregdo,
a divida é o que foi estipulado. Mas se o pagamento é feito em cruzeiros
e o devedor prefere discutir, sem razdo, indo a juizo, tera “direito” de
pagar ¢ mesmo niimero de moedas? Se o credor ajuizou acdo dois anos
antes da lei em comento, e pagou custas e honorérios, deve receber sé
parte do seu crédito, embora seja o devedor condenado? Entender de tal
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modo € negar a vigéncia do art. 159 do Codigo Civil. Mas se uma lei manda
corrigir a moeda, que ja nao vale 0 mesmo que valia no dia do vencimento
da divida, para dar ao credor o direito de receber o que ji devia ter re-
cebido antes, como entendéla retroativa?

O mesmo ocorre com as custas e honorarios, desde que se consagrou
a regra processual do sucumbimento, Esta manda apenas reembolsar o
que foi o autor obrigado a despender. O reembolso é divida de valor, j&
o dizia TULLIO ASCARELLI (Problemas das Sociedades Anénimas e Di-
reito Comparado, 22 ed., 1969, pig. 184. As Dividas de Valor, pigs. 165
e segs.). Assim, corrigindo o débito a partir do vencimento, nio vemos
em que se esteja atingindo o direito adquirido do devedor. Ao contririo,
o direito do credor é que esta sendo menos violado. Pois mesmo corrigindo
a moeda, ainda estard lesado o credor, que nfio recebera a tempo. Conclu-
sdo: a lei ndo é retroativa, mas, se o fosse, ndo atingiria qualquer direito
adquirido do devedor.

O tardio regulamento, Apés longos meses, quando ji se pensava que
ndo mais haveria regulamentacio, surgiu o Decreto n? 86.649, de 25-11-81,
publicado no DO, de 26-11-81, O art. 1? manda corrigir a divida liguida e
certa pela aplicacio da variacio das ORTNs. Fala-se em més do venci-
mento do titulo. Convém lembrar gue o titulo nio significa apenas titulo de
crédito (como letra de cAmbio e nota promisséria), mas também o documen-
to em que se constituiu o débito (como gqualquer contrato). No entanto,
o pardgrafo Umico do art. 19 deixa divida quanto ao seu alcance: o caput
se refere a divida liquida e certa; o parigrafo diz: “pos demais casos, o
divisor sera o valor da ORTN no més do ajuizamento da a¢do”. Quais serdo
os demais casos? Por oposicio ao caput, terfamos a conclusio de yue séo
as demais dividas nao liquidas. Ora, a redacio deste pariagrafo esti de
acordo com o texto da prépria lei (§ 29 do art. 1? da Lei n? 6.899/81).
Como fixar tal divida? Sem duvida, nio fei feliz o legislador. Como sa-
bemos, ji se havia consagrade em nossa jurisprudéncia, apés longa ex-
posi¢do doutrinaria, a chamada divida de valor (no Brasil, é de rigor des-
tacar a notavel contribuicdo tedrica do jurista ARNOLDO WALD).

Assim, ndo restava mais davida guanto & divida de valor: a partir de
sua existéncia, embora nado seja liguida, o valor em cruzeiros, se apurado
em momento diverso do efetivo pagamento, devia ser corrigido. Incluem-
se os alimentos e as indenizacdes em geral, inclusive o0 reembolso de des-
pesas, como visto. Até para os danos materiais, em que a jurisprudéncia
relutou, sem fundamento sério, jA que a natureza ¢ a mesma, ji se paci
ficara o entendimento do Supremo Tribunal Federal, com a Stamula 561.
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Ora, se alguém causa um dano a outrem, fica obrigado a repara-lo, é
bom repetir. Se a moeda varia, se a inflagdo altera os precos, & claro que
s6 corrigindo o que se deve e zinda nio se pagou se poderi atenuar
a diferenca do valor do débito em dinheiro.

Se alguém deixou de pagar alimentos, que sdo dividas de valor, nao
pode beneficiar-se para sé corrigi-lo apés o ajuizamento da agfo. Como
ninguém vai a juizo imediatamente, s6 recorrendo ao Judiciario se falham
as tentativas, como beneficiar ao devedor, para s6 corrigir o que deve a
partir do ajuizamento? Por outro lado, se fosse uma nota promisséria,
seria corrigida desde o vencimento. Se cuidamos de alimentos, bem mais
importantes, como corrigir apés o ajuizamento?

Assim, a interpretagio logica, cabivel, leva a concluir que os demais
casos sio muito raros. Seria, por exemplo, uma divida liquida em que nao
se fixou o vencimento. Ainda assim, constituido o devedor em mora, antes
do ajuizamento, n3o vemos por que desprezar a fixa¢do do vencimento.
Se alguém cobra uma divida e interpela o devedor, por nio ser fixado o
vencimento, a partir da interpelacdo deve incidir a corre¢cao. Na indeniza-
¢a0 ha regras tradicionais € em vigor, nao revogadas; € o caso do art. 962
do Codigo Civil: “Nas obrigacoes provenientes de delito, considera-se o de-
vedor em mora desde que o perpetrou”.

Ora, geralmente a acao é movida apds tentativas de solucio amiga-
vel. Como, neste caso, corrigir o débito a partir do ajuizamento? Por outro
lado, convém ndo confundir a correcio com o pagamento de juros, cujas
regras variam em casos previstos no Cédigo Civil. Nada impede que os
juros se contem da citacdo inicial, embora a corregio monetdria se faca
a partir do momento em que era devido.

Exemplifiquemos: alguém causa dano a um veiculo alheio. Fica logo
obrigado a reparé-lo; desde que o fez, ou, na linguagem do Cédigo, desde
que perpetrou o delito (no sentido de ato ilicito), estd em mora; mas qual
o débito? 86 apurando o valor do conserto. Avaliado o conserto, sabe-se
o valor devido. Por outras palavras, faz-se a liquidagio da divida, isto é,
fica-se sabendo quantos cruzeiros correspondem & indeniza¢io. Mas nio
sendo o dano pago imediatamente, preferindo o devedor discutir durante
meses ou anos, em face da acentuada inflacdo, ndo é possivel pagar a mes-
ma quantidade de cruzeiros, porque nenhuma oficina aceitara o valor de
um conserto avaliade anteriormenfe. Acresce que os precos niao acompa-
nham sempre as variacoes das ORTNs e vice-versa. A variacdo das ORTNs
costuma ser abaixo dos prec¢os correntes de bens e servigos. A variacio
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das ORTNs é mensal. Se a divida é liquidada em data do injcio do més
e o devedor a paga no fim do mesmo més, nio se faz a correcio. Mas a
oficina dificiltnente aceitari o mesmo valor.

Quanto as custas, o art. 29 deu regra logica: o calculo se faz a partir
do pagamento delas.

As causas pendentes de julgamento. O art. 3? do regulamento fixou
regra que ji vinha sendo aplicada, mas altamente discutivel. Diz que, nas
causas pendentes de julgamento ao entrar em vigor a lei, e nas execugdes
de dividas liquidas apés a vigéncia da lei, a correcido se fari a partir de
9-4-1981. Qual a razio légica? Respondem alguns que é evitar a retroativi-
dade da lei. Mas, como vimos acima, o entendimento vem de errdnea pers-
pectiva: a de que a retroatividade seria prejudicial ao devedor. Com isto,
prejudica-se o credor, em beneficio do devedor, atribuindo-se a este um
estranho “direito adquirido” de prejudicar o seu credor. Pior ainda: sa-
bendo que a correcdo s6 incide a partir da vigéncia da lei, ou seja, 9-4-81,
ante a acentuada inflagdo, estimula-se o0 mau pagador a protelar ao ma-
ximo o pagamento e o desfecho da demanda. Todos os recursos (e sdo
muitos) serdo usados e ainda os nfio comprovaveis (a corrupgdo, a advo-
cacia desonesta, como a retirada de autos pelo advogado, que s6 os devolve
depois de intimado, ndo sendo ele punido na maioria dos casos).

Mais ainda: a esperanga de que as agdes iriam diminuir pela ameaga
de eficiente corre¢do nao haverd. O Poder Judiciirio continuari abarro-
tado, nao s6 pelas dificuldades de meios de pagamento, como pelas faci-
lidades de ndo se corrigir o débito, salvo parcialmente. Assim, sera melhor
depositar o valor devido em caderneta de poupanca {(que rende juros, cor-
re¢ao e ainda permite o desconto do imposto de renda) do que pagar ao
credor o que é devido.

Os débitos da Fazenda. O art. 4° do regulamento ressalva os dé-
bitos da Fazenda. E preciso lembrar que ndo foram estes bem regulados.
A Fazenda Publica, se ndo é paga no vencimento, exige multas e correcéo,
0 que nos parece correto. Mas a reciproca nio é aplicada. Se a Fazenda
nos deve e ndo paga ou nao devolve, ndo ha correcao, salvo se reconhecidas
em sentenga (o que, alias, ja foi consagrado por nossa Suprema Corte, com
base no principio da isonomia).

Deveria ficar claro que a repeticio de indébito em favor do contri-
buinte importa sempre em corre¢io monetiria, desde o momento do pa-
gamento. Afinal, a corre¢do monetiria nio é pena, mas um simples rea-
juste, e nio podemos aplicar dois pesos e duas medidas para a mesma
questao.
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O crime
no Anteprojeto de Codigo Penal de 1981

EvErarpo pa CunHA Luna

Catedritico de Direito Penal da TFacul-
dade de Direito do Recife — UFPe. Mem-
bro do Conselho Nacional de Politica
Penitenciaria. Advogado Criminalista

SUMARIO

1 - Introducdo

2 — Relacdo de causalidade

3 — Tentativa

4 — Crime doloso e crime culposo

5 — Erro de fato

8 — Erro de direifo

7 — Coagdo irresistivel e obediéncie hierdrquica
8 — Exclusdo de ilicitude

9 — Da imputabilidade penal
10 — Do concurso de pessoas

1 — Inirodugio

O Anteprojeto de Lei que altera dispositivos do Cédigo Penal e da outras
providéncias, conforme o texto final, aprovado em Belo Horizonte, na reuniio
de seis de novembro de 1981, pelos trés membros da ilustre Comissio Revisora,

Trabalho lido e debatido em Sfo Luis, na Primeira Jornada Maranhense de Direito
Penal, promovida pela Ordem dos Advogados do Brasil, Segio do Maranhio, realizada
nos dias 13, 14 e 15 de janeiro do corrente ano.

N.R. — O Anieprojeto do Codigo Penal (Parie Geral) foi publicade no Didgric Oficiel de
11-3-81 para recebimento de sugestfes. Vide Quadro Comparativo do Anteprojeto
e do Cédigo vigente in Revista de Informacao Legislative, n® 70, abril/junho
1981, p. 305.
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Professores FRancIsco pE Assts TOLEDO, MIGUEL REALE JUNIOR € JATR LEONARDO
Lores, conserva, nas suas linhas gerais, o espirito do Titulo II — Do Crime —
do Cédigo Penal de 1940. Excegio feita a profunda reforma substancial da
matéria do erro de direito, as demais alteragBes contidas no Anteprojeto referido,
Titulos II, II e IV, que compreendem os arts. 13 a 31, valem como aperfeigoa-
mento, ou busca de aperfeicoamento, do Cédigo Penal em vigor. A histéria
falou alto e bem, No trabalho em prol do aperfeicoamento, algumas vezes o
Anteprojeto inspira-se em orientagio doutriniria diferente da doutrina que
inspiron o Cédigo Penal de 1940, e, na maioria das vezes, procura uma redagio
mais precisa ou, simplesmente, uma terminologia nova, Tentemos uma anélise
dos Titulos II, III e IV do Anteprojeto de Lei em estudo, conforme a ordem
dos artigos. E vejamos se tudo que conserva é de conservar; se tudo que inova
é de inovar; e se a inovagio é sempre feliz e digna de acolhimento legislativo.

2 — Relagdo de causalidade

O Cbdigo Penal, no art. 11, caput, disciplina a relagio de causalidade
deste modo:

“O resultado, de que depende a existéncia do crime, somente é
imputével a quem lhe deu causa, Considera-se causa a a¢iio ou omissio
sem & qual o resultado ndo teria ocorride.”

Por sua vez, o Anteprojeto, no art. 13, caput, preceitua:

“O resultado, de gue depende a existéncia do crime, somente &
imputdvel a quem, por a¢do, o tenha causado ou, por omissZo, nio
o tenha impedido.”

Duas alteragbes foram feitas. A primeira, de linguagem, consistente na subs-
tituicio do indicativo depende pelo subjuntivo dependas. Assim, em vez de “O
resultado, de que depende a existéncia do crime”, o menos expressivo “O resul-
tado, de que dependa a existéncia do crime”, Agora, ¢ de perguntar: por que
a substituigio do indicativo pelo conjuntivo? Sem pedantismo gramatical, sabe-
se que o encontro do presente do indicativo, como o verbo da oragio principal,
com o presente do subjuntivo, como o verbo da oragdo subordinada, seja esta
substantiva ou adjetiva, sucede, entre outras hipéteses, quando o modo con-
juntivo exprime algo futuro e incerto. Assim, “desejo que venhas”, “tenho
necessidade de que fagas alguma coisa”. No art. 13 do Anteprojeto, tudo é
exposigdo, ¢ indicagdo; logo “o resultado, de que depende a existéncia do crime”,
ou seja, o resultado de que depende, na apreciagiio pelo presente, a existéncia
do crime, o resultado real, acontecido, o fato, numa palavra. E nio “o resultado,
de que dependa a existéncia do crime”. A redagio do art. 11 do Cédigo Penal,
além de mais enérgica e elegante do que a redagfio do art. 13 do Anteprojeto,
é a redagio correta. Ainda fazendo finca-pé nesta questitincula de linguagem,
seja lembrado, néo de passagem apenas, que o art. 40 do Cédigo italiano, sob
a rubrica rapporto di causalitd, aonde o legislativo foi buscar inspiragio para
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redigir o art. 11 do Cédigo Penal, exprime-se no modo indicativo, e desta
maneira; “L'evento dannoso o pericoloso, da cui dipende la esistenza del reato”.
E néo de que “dipenda la esistenza del reato”, no modo subjuntive. O art. 40
do Cédigo italiano & este:

‘Nessuno pud essere punito per un fatto preveduto dalla legge
come reato, se 'evento dannoso o pericoloso, da cui dipende la esis-
tenza del reato, non & conseguenza della sua azione od omissione.”

Afastada, porém, nio esta a possibilidade de um erro de datilografia, que
passou despercebido aos eminentes membros da Comissdo.

A segunda alteragio diz respeito A orientagio doutrindria. O Cédigo Penal
considera a agio e a omissiio como causa do resultado. O Anteprojeto considera
0 agir como causar, ¢ 0 omitir como nio impedir o resultado, £ o antigo e atual
problema da causalidade da omissio, Aqui néo é o lugar para discuti-lo, Mas,
por que mudar o discutivel pelo igualmente discutivel? Se nenhum progresso
para a lei e para a prética, melhor conservar o art. 11 do Cédigo Penal, cuja
redagio é melhor do que a do art. 13 do Anteprojeto. Além do mais, pode-se
considerar 0 “ndo impedir o resultado” como forma de “causar o resultado”, e
tudo volta para a estaca zero. Qutro caminho é o escolhido pelo Cédigo alemio,
que deixa o problema da relagio de causalidade para a doutrina e fixa os
limites da omissao punivel. Veja-se que a causalidade & uma relagdo. E observe-
se que o Cédigo Penal ndo disciplina relagdes: tipicidade, antijuricidade, culpa-
hilidade, punibilidade. Em tese, a melhor solugao, pensamos.

Como defrontamos, porém, uma tradigio legislativa, que deita raizes no
Cédigo italiano, e como a doutrina e a jurisprudéncia nacional vém trabalhando,
hé quarenta anos, e apontande diuvidas e as removendo, e fixando limites, e
fazendo esclarecimentos virios, tudo sobre o campo legislativo da relagio de
causalidade, pensamos, igualmente, que nio traz prejuizo para a prética, e para
a atividade da justiga penal, o fato de conservar-se, no Cédigo Penal, a disci-
plina da relagio de causalidade, mantida, repetimos, a redagio do art. 11,
acrescentando-se, conforme o Anteprojeto, dois parigrafos, o primeiro, sobre a
causa superveniente, acrescido da palavra adverbial relativamente, e o segundo,
sobre a relevincia penal da omissdo, com as modificagdes a seguir propostas e
discutidas,

Para a superveniéncia de causa independente, o Cé6digo Penal destina o
parigrafo unico do art. 11, e o Anteprojeto, o parigrafo 1° do art. 13. O Ante-
projeto (na redagfo final), embora conservando a rubrica “superveniéncia de
causa independente”, acrescenta, no texto do parigrafo 19, o advérbio relativa-
mente: cause relativamente independente. A distingio entre causas absolutas
e relativamente independentes, em que pese a ser doutrinariamente duvidosa,
oferece, contudo, na observacio do Professor BasiLeu GARcia, interesse pratico
que justifica o pardgrafo primeiro do art. 13 do Anteprojeto, que pretende co-
locar, na lei, a interpretagio do pardgrafo nico do art. 11 do Cédigo Penal, feita
pelo Ministro Nelson Hungria.
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O Cébdigo Penal nio estabelece norma para a relevdncia da omissdo. O
Anteprojeto {na redagao final), acertadamente, o faz, no pardgrafo 22 do art. 13,
desta forma:

“A omissio é penalmente relevante, quando o omitente devia e
podia agir para evitar o resultado. O dever de agir incumbe a quem:

a) tenha por lei obrigagio de cuidado, protegio ou vigilincia;

b} de outra forma, assumiu a responsabilidade de impedir o re-
sultado;

¢) com seu comportamento anterior, criou o risco da ocorréncia
do resultade.”

Cinco observagbes queremos fazer.

Pela primeira observagiio, temos o intuito de pedir ao legislador que medite
sobre a possibilidade de ser atenuada, facultativamente, a pena para os casos
de omissdo imprépria. Sabe-se que, de modo %era], a agiio revela, mais do que
a omissdo, uma personalidade mais decidida, de mais iniciativa, para a préitica
do crime. Por outro lado, verifica-se que a chamada omissdo préim'a ¢ apenada
com mais suavidade do que os crimes por agio, Para ilustragho, leia-se o Capi-
tulo III — Da Periclitagéo da Vida e da Satide —, Titulo I — Dos Crimes Contra
a Pessoa —, do Cédigo Penal. E note-se, apés a leitura, que todos os crimes pre-
vistos no Capitulo referido — perigo de contigio venéreo, perigo de contigio de
moléstia grave, perigo para a vida ou saide de outrem, abandono de incapaz,
exposi¢do ou abandono de recém-nascido e maus tratos —, todos sdo sancionados
com pena mais grave do que a pena que sanciona a omissio de socorro: deten-
¢io d% um a seis meses, ou multa de seiscentos cruzeiros a quatro mil cruzeiros.
Para introduzir no Cédigo Penal a atenuagio da pena para o crime omissivo,
o legislador brasileiro dispde de um bom modelo: o pardgrafo 13 (2), combi-
nado com o paragrafo 49 (1), do Cédigo alemdo: “Die Strafe kam nach § 49
Abs. 1 gemildert werden” (A pena poc%e atenuar-se conforme o § 49).

Agora a segunda observagio. No caput do art. 13 e na alinea b do § 29,
1&-se impedir o resultado; e no § 29, lé-se evitar o resultado. Para maior preci-
sdo, deve-se usar, no caput e no § 22, ou o primeiro ou o segundo termo: ou
tmpedir ou evitar. O termo evitar parece-nos mais preciso do que impedir.
Basta recordar a frase “evitar um perigo”. Ja “impedir um perigo” ndo soa bem,
ou ndo soa tio bem quanto “evitar um perigo”. Sem diwvida, o “impedir”, que
surge, também, no art. 13 do Céfnlﬁo Penal, embora este Cédigo empregue, no
art. 20, o “evitar”, resultado da influéncia da leitura doutrindria e do Cédigo
italiano. :

A terceira observagio ¢é esta: em vez de “devia e podia agir para evitar o
resultado”, basta dizer “devia e podia evitar o resultado”, porque o verbo evitar
constitui uma forma de agir.

A quarta observagio diz respeito & ordem das alineas a, b e ¢ do § 29 do
art. 13 do Anteprojeto. Entendemos que o que estd sob a alinea b deve passar
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para a alinea ¢, e vice-versa. H4 duas formas especiais do dever de agir: a
obrigagiio legal e o comportamento anterior. Logo a forma geral, ou de outra
forma, deve ocupar o dltimo lugar, ou seja, ficar sob a alinea c.

A quinta e dltima observagio diz respeito as palavras risco e ocorréncia, que
surgem na alinea ¢: “com seu comportamento anterior, criou o risco da ocorrén-
cia do resultado”. Assim, em vez de “risco da ocorréncia do resultado”, pode-se
dizer, com mais técnica e concisio, “perigo do resultado”. E, se o perigo j4 é o
resultado, diz-se simplesmente, “evitar o perigo”. Com mais técnica, porque
“risco” é termo da linguagem do direito privado. No direito penal, ndo se diz,
por exem lo, “risco de vida”, “risco de desabamento”, mas “perigo de vida”,

perigo de desabamento”. Com mais concisio, porque manifesta é a eco-
nomia de linguagem na expressio “perigo do resultado”,

A nosso ver, o § 22 do art. 13 deve ter a seguinte redagio:

“A omissio é penalmente relevante, quando o omitente devia e
podia evitar o resuitado, O dever de agir incumbe a quem:

a) tenha por lei obriga¢io de cuidado, protecic ou vigilincia;
b) com seu comportamento anterior, criou o perigo do resultado;

¢) de outra forma, assumiu a responsabilidade de evitar o resul-
tado.”

Com a relevincia penal da omissdo contida na alinea ¢ do § 2° do art, 13
do Anteprojeto, alcangam-se praticas omissivas 0:ilue tém dignidade penal e
que escapavam no Anteprojeto Hungria. Deste modo, na alinea ¢ referida, estio
incluidos os chamados deveres de comunidade, que podem continuar obrigando
mesmo que & comunidade continue existindo sem a causa inicial que lhe deu
origem. O caso real, por exemplo, do jardineiro que, apés ser despedido, per-
manece alguns momentos na 4rea do jardim e, por vinganga, deixa uma crianga
tenra, filha do patréo, afogar-se no pogo em redor do qual costumava recrear-se,
pode ser alcancado pela alinea ¢, porque, mesmo tendo desaparecido o vinculo
empregaticio, a comunidade continuou existindo pela presenga do jardineiro no
jardim e, com a existéncia da comunidade, o vincule do dever de comunidade.
Na hipétese, encontramos, com JIMENEZ pE AsOA, um homicidio, e néo, como
pretende SEBASTIAN SOLER, uma simples omissio de socorro,

3 — Tendativa

O art. 14 e pardgrafo Gnico do Anteprojeto reproduz o art. 12 e paragrafo
tnico do Cédigo Penal. Nenhuma desvantagem enxergamos na disciplina legal
do crime consumado. Como estd, estdi bem.

O art. 15 do Anteprojeto na redagdo final, em lugar de dizer, como diz o
art. 13 do Cédigo Penal, na matéria da desisténcia voluntiria e arrependimento
eficaz, “desiste da consumagdo do crime”, expressa-se melhor dizendo “desiste
de prosseguir na execugio”. Para unificagio de termo, em lugar de “impede
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que o resultado se produza” do art. 13 do Cédigo Penal, e do art. 15 do Ante-
projeto, diga-se “evita que o resultado se produza”.

No tratamento do crime impossivel, o art. 17 do Anteprojeto reproduz as
palavras do art. 14 do Cédigo Penal. E redagio que acolbe tradicional doutrina.
O Anteprojeto suprime a aplicacdo de medida de seguranga, verificada a peri-
culosidade do agente, como estd nos arts. 14 e 76, pardgrafo dnico, do Cédigo
Penal, combinados. Supressio acertada. Periculosidade em crime impossivel?. ..

Na matéria geral da tentativa, o Anteprojeto introduziu uma novidade
legislativa: a que esti contida no art. 16, sob a rubrica arrependimento pos-
terior. Trata-se de norma inspirada em costume policial verificado no Brasil
inteiro. Costume policial que ndo ¢ inteiramente digno de censura, de lege
ferenda. Diz o art. 16 do Anteprojeto (na redagdo final):

“Nos crimes cometidos sem violéncia ou grave ameaga 4 pessoa,
reparade o dano ou restituida a coisa, até o recebimento da dentincia
ou da queixa, por ato voluntério do agente, a pena sera reduzida de
um 2 dois tergos.”

A norma ¢ louvivel. Todavia, o lugar dela ndo é o Titulo II — Do Crime —,
mas o Titulo V — Das Penas —, precisamente o Capitulo III — Da Aplicagdo da
Pena. A observacio que estamos a fazer agora, fizemo-la quando de uma das
reunifes da Comissio de Redagio do Codigo Penal, & qual comparecemos
atendendo ao honroso convite de seus ilustres membros. Sem dels ter tomado
conhecimento, observagio idéntica foi feita pelo Professor Arcmes MuNHOZ
NETTO, no coléquio realizado em Goidnia, para o estudo do Anteprojeto de
Cédigo Penal. Deste modo, nio somente um, mas dois professores de Direito
Penal manifestaram-se a respeito da matéria em foco, razio suficiente, cremos,
para um reexame da futura posicio, no Cédigo Penal, do “arrependimento
posterior”,

Observe-se que o chamado arrependimento posterior difere, substancial-
mente, do arrependimento eficaz, néio se devendo sobrepor a identidade nomi-
nal a duas realidades distintas. Observe-se, ainda, que o Cédigo Penal e o
Anteprojeto, ao contririo do Cédigo Penal de 1969, tratam o erro de execugiio,
a aberratio delicti, no capitulo da aplicagio da pena, e nio no titulo correspon-
dente ao crime, onde o erro sobre a pessoa encontra o lugar certo. Deste modo,
o tratamento unitirio do erro, na doutrina, ndo implica o tratamento unitério
na lei. Sabe-se que existe um sistema tanto na doutrina quanto no Cédigo,
funcionando o sistema doutrindrio conforme a arte da diditica e a ordem da
cidneia, e o sistema legislativo, conforme a técnica da lei e a pritica da justiga.
Diga-se 0 mesmo, repetindo, quanto ac “arrependimento eficaz” e o “arrepen-
dimento posterior”, e com uma ressalva: tanto o erro sobre a pessoa quanto
o erro sobre a execugdo pertencem A dinimica do crime, estio dentro da agéo,
da atividade criminosa, o que ndo acentece com o “arrependimento eficaz” e o
“arrependimento posterior”, uma vez que no “arrependimento eficaz’, embora
esgotada a execugdo, o crime ainda ndo estd consumado, e no “arrependi-
mento posterior” a consumagéo j4 se tinha verificado.
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4 — Crime doloso e crime culposo

O Anteprojeto, no art. 18, I e II, e paragrafo unico, trata do crime doloso
e do crime culposo, reproduzindo o art. 15, I e I, e paragrafo tinico, do Cédigo
Penal. Apenas uma observagio no art. 18 do Anteprojeto. Ao tratar do crime
doloso (I), o art. 18 preceitua: “quando o agente quis o resultado ou assumiu
o risco de produzi-lo”. Entendemos melhor a seguinte redacdo: “quando o
agente quis o fato ou assumiu o risco de produzi-lo”. A segunda redagdo, aqui
proposta, é mais aberta 4 discussdo doutrinaria, porque, ao dizer-se “resultado”,
toma-se a posicio doutrinaria de que todos os crimes tém resultado, e, dizendo-
se “fato”, geixa—se a questio de crimes com ou sem resultado aos cuidados da
doutrina, doutrina esta que é o certo e inico lugar daquela questio.

Uma novidade surge, porém, no Anteprojeto, no que respeita & disciplina
do crime doloso e do crime culposo. A novidade encontra-se no art. 19, sob a
rubrica agravagdo pelo resultado. Trata-se de velha orientagio doutrinéria, que
busca, agora, penetrar o Cédigo Penal. Alguns comentérios merece o art. 19 do
Anteprojeto. Tentemos fazé-los.

O resultado morte, por exemplo, pode ser produzido por agio dolosa de
matar — animus necandi —, ou por acdo culposa (homicidio culposo). Acon-
tece que a morte pode ser resultado de uma acio dolosa de lesio corporal —
animus loedendi. Na terceira hipétese, alguns autores apontam uma duplicidade
de resultados e uma duplicidade de elementos subjetivos: dolo pela lesdo ¢
culpa pela morte, Deparamos com a teoria do crime misto de dolo e culpa,
que encontrou acolhida no Cédigo sardo e no Cédigo toscano, e no atual
Caodigo alemio:

“§ 18 — Schwerere Strafe bei besonderen Tatfolgen. Kniipft das
Gesetz an eine besondere Folge der Tat eine Schwerere Strafe, so
trifft sie den Titer oder den Teilnehmer nur, wenn thm hinsichtlich
dieser Folge wenigstens Fahrlissingkeit zur Last falt” (Quando a lei
comina uma pena mais grave a um especial resultado do ato, esta s6
se aplica ao autor ou ao participe se produziu o resultado ao menos
culposamente).

Seguimos a doutrina que explica o resultado agravante como exemplo de
responsabilidade objetiva dentro do direito penal, porque nos parece inconce-
bivel que uma sé agfio possa ser, ao mesmo tempo, dolosa e culposa, e também
porque o resultado menos grave ¢ absorvido pelo resultado mais grave
{ EvErarpo pa CunsA Luna, “Os crimes qualificados pelo resultado”, in Ciéneta
Penal - 3, Bushatsky, Sdo Paulo, 1974, pp. 285-315). Sucede que estamos diante
de uma doutrina que vem triunfando e penetrando as legislagGes, em que pese
As sérias criticas que vem sofrendo da parte de um pequenc e seleto nimero
de autores alemdes. (Consulte-se, a propésito, Jescueck, Tratado de Derecho
Penal, Parte General, trad. de Mz Pure Y Munoz Conpe, volumen segundo,
Bosch, Barcelona, 1981, p. 786, especialmente a nota 45.) E a doutrina estd
presente no Anteprojeto {redagio f?nal), art. 19, sob a rubrica agravacio pelo
resultado: '

“Pelo resultado que agrava especialmente a pena, s6 responde o
agente que o houver causado, ao menos, culposamente.”
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Nio adianta, neste momento, gastar latim com objegbes. Tudo indica que
o art. 19, acima transcrito, incorporar-se-4 ao Cédigo Penal. O mais prético,
portanto, é tentar dizer como deve ser ele interpretado e aplicado. Vejamos.

Em primeiro lugar, a culpa referente ao resultado mais grave, indicada
no art. 19, ndo deve ser considerada como a culpa do crime culposo, isto é,
como elemento constitutivo subjetivo do crime, mas como circunstincia judicial
subjetiva, prevista no art. 42 do Cédigo Penal sob a denominagiio de “gradacéio
da culpa”. Pode, & primeira vista, parecer estranho falar de “gradagio de
culpa” em crime doloso. As coisas se aclaram, todavia, desde que seja exigida,
para a fixagio de responsabilidade pelas conseqiiéncias do crime, a previsibi-
lidade dessas conseqiiéncias. O Anteprojeto (na redagéo final), no art. 59, sob
a rubrica fma{:a'oega pend, substitui as expressdes “intensidade do dolo” e
“gradagdo da culpa”, do art. 42 do Cédigo Penal, pelo termo “culpabilidade”,
entendida a culpabilidade, a nosso ver, como circunstincia judicial subjetiva
para o fim da aplicagéo da pena.

Em segundo lugar, deve-se oferecer & teoria da equivaléncia das condigdes,
para os casos de agravacio especial pelo resultado em estudo, o corretivo da
teoria da causalidade adequada. Para produzir o resultado morte, causa adequa-
da, de regra, é uma paulada na cabega, e causa inadequada, por exemplo,
uma lesdo pequena e rasa no dedo da mio.

Em terceiro lugar, e isto para evitar o perigo de tratamento desigual na
aplicacdo da justica aos casos concretos, deve-se exigir, como “grau de culpa-
bilidade”, a “culpa grave”, a “imprudéncia temeraria”.

Em quarto e dltimo lugar, a agravacio da pena, prevista em vrios artigos
do Cédigo Penal, deve ser modificada em favor do abrandamento. A pena,
por exemplo, de quatro a doze anos de reclusio, para a lesdo corporal seguida
de morte, é indefensdvel. O critério do Cédigo Penal de 1969 & aceitével,
podendo servir de modelo & futura reforma da Parte Especial do Cédigo Penal.

5 — Erro de fato

O art. 20 do Anteprojeto, sob a rubrica erro sobre elementos do tipo, trata
do erro de fato desta maneira:

“O erro sobre elemento constitutivo do tipo legal de crime exclui
o dolo, mas permite a puni¢io por crime culposo, se prevista em lei.”

Duas observagdes a fazer,

A primeira quanto 4 substituigdo do termo fato, tradicional, pelo termo
tipo, moderno. O termo tradicional é o preferivel, nio sé6 porque tradicional,
mas também porque o termo moderno tipo, talvez mesmo por ser moderno,
¢ passivel, em doutrina, de miltiplas interpretagGes. Por tipo ora se entende o
conjunto dos elementos objetivos do crime; ora os elementos objetivos, com
algumas referéncias subjetivas e valorativas; ora o conjunto de todos os ele-
mientos constitutivos do crime, objetivos e subjetivos, fatuais e valorativos. Sem
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” €,

mencionar que alguns doutrinadores falam de “tipo de erro”, “tipo de justifi-
cagiio” etc, E termo, portanto, que deve ser reservado & doutrina. Por ultimo,
veja-se que o proprio Cédigo alemido, no pardgrafo 16, ndo usa, como rubrica,
a expressdo erro de tipo, que seria Irrtum iiber Tatbestand, mas a expressio
ervo sobre circunstancias do fato — Irrtum iiber Tatumstinde. O termo Tatbe-
stand, alids velho termo da legislagio alemd, talvez inspirada pela linguagem
jornalistica, s6 surge no corpo do artigo 16.

A se%unda observagiio, quanto A redagéio do art, 20. O emprego do verbo
permitir foi infeliz. Sabendo-se que as normas jurfdicas sao imperativas, proi-
bitivas e permissivas, é evidente que a punigio de um fato como crime emana
de uma norma proibitiva e jamais permissiva. A expressio, contida no art. 20,
“o erro permite a punigio por crime culposo” padece de dois equivocos incon-
torn4veis. Primeiramente, 0 que permite nio é o erro, mas a norma. Em segundo
lugar, a permissio contém a idéia de concessdo, de faculdade, por isso é que,
no direito penal, sio normas permissivas, por exemplo, as normas da exclusdo
de criminalidade, como legitima defesa, estado de necessidade etc. Em sintese,
uma norma que incrimina um fato ou ¢é imperativa, ou é proibitiva: jamais
permissiva. A impropriedade técnica, apontada, pode ensejar, na prética, a
seguinte interpretagdo: faculta-se a punigio do erro culposo. Absurda néo a
interpretagdo, mas a possibilidade dela.

Na redacfio final, ao caput do art. 20 seguem-se trés pardgrafos: o primei-
ro, sob a rubrica descriminantes putativas; o segundo, sob a rubrica erro
determinado por terceiro, que reproduz o caput do art, 17 do Cédigo Penal,
na parte referente s justificantes putativas, bem como os §§ 1° e 2% do artigo
referido; e o terceiro, que reproduz o art. 17, § 3% do Cédigo Penal, sob
a rubrica erro sobre a pessoa. Nio houve modificagio na estrutura das frases
dos pardgrafos, mas na ordem delas: o § 1° do art. 20 do Anteprojeto conser-
vou, na sua segunda parte, o § 1? do Cédigo Penal, e acresceu-se da disci-
plina das descriminantes putativas.

Por que alterar o art. 17, caput, e §§ 12 e 2°, do Cédigo Penal, e alterar,
data venig, para pior® A nosso ver, o artigo e parigrafos referidos devem
continuar como estio no Cédigo Penal: erro de fato (art. 17), erro culposo
(§ 19), erro determinado por terceiro (§ 29) e erro sobre a pessoa (§ 39).
Além de tudo, com a conservagio sugerida, faz-se economia de palavras.

6 — Erro de direito

A modificagio mais importante ao Cédigo Penal, contida no Anteprojeto,
é a do art, 21 e pardgrafo tnico, sob a rubrica erro sobre a dlicitude do fato,
pela qual se introduz, em nossa legislagio penal comum, a relevincia do erro
de direito. Trata-se de uma solugiio de transaciio e transigdo, que deve ser
louvada em sua esséncia e finalidade. Esta a redago final;

“Art, 21 — O desconhecimento de lei é inescusével. O erro sobre
a ilicitude do fato, se inevitdvel, isenta de pena; se evitivel, poder4
diminni-la de um sexto a um tergo.
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Paragrafo vuinico — Considera-se evitivel o erro se o agente atua
ou se omite sem a consciéncia da ilicitude do fato, quando lhe era
possivel, nas circunstincias, ter ou atingir essa circunstincia.”

O art. 21 do Anteprojeto (na redagio final), acima transcrito, inspirou-se
no § 17 do Cédigo aleméio. A rubrica, no Cédigo alemio, é erro de proibigio
— Verbotsirrtum —, que o projeto traduz, livremente, por erro sobre a ilicitude
do fato. Tradugiio livre por tradugio livre, por que ndo manter-se a expressdo
tradicional erro de direito? Veja-se que a versio argentina da Parte Geral
do Cédigo Penal alemido, de autoria de Jurio Cesar Espinora (Depalma,
Buenos Aires, 1978), traduz a rubrica do § 17 — Verbotsirrtum — por error
de derecho, mantendo, assim, a frase romanista, a frase da latinidade e da
romanidade. Agora, no corpo do artigo, a expressio “erro sobre a ilicitude
do fato” merece aplauso. Julgamos preferivel o termo ilicitude ao termo anti-
juridicidade, antijuricidade, injuricidade, por, no minimo, quatro razoes: 1?) é
o termo tradicional, na linguagem do direito brasileiro; 2%) é o termo que
unifica, lingiiisticamente, um sé e tinico conceito para todos os ramos do direi-
to; 3%) é o termo que corresponde, no direito penal, 4 antiga expressdo
flicito penal; € 42) é o termo de mais facil pronincia e de ortografia defini-
tivamente fixada.

Sucede, porém, que o Anteprojeto, logo na primeira parte do art. 21, faz
um acréscimo desnecessario ao espirito do artigo referido: “O desconhecimen-
to da lei é inescusivel’. Dizemos “acréscimo”, porque essa inescusabilidade
do desconhecimento da lei ndo figura no art. 17 do Cédigo alemio:

“Fehlt dem Tater bei Begehung der Tat die Einsicht, Unrecht
zu tun, so handelt er ohne Schuld, wenn er diesen Irrtum micht ver-
meiden konnte. Konnte der Tater den Irrtum vermeiden, so-kann die
Strafe nach § 49 Abs. gemildert werden” (Se no momento do ato,
falta, por erro inevitdvel, a conscidncia do ilicito, exclui-se a culpabi-
lidade do autor. Se o autor podia evitar o erro, a pena pode ser
atenuada conforme o § 49, n° 1.)

Nem podia figurar, porque o erro inevitavel sobre a ilicitude do fato impli-
ca, necessariamente, o inevitivel desconhecimento da lei, seja por simples igno-
rdncia, seja por errada compreensio. Deste modo, a segunda parte do art. 21
do Anteprojeto — “O erro sobre a ilicitude do fato, se inevitdvel, isenta de
pena” — anula, irremediavelmente, a primeira ﬁvarte do artigo referido e mais
uma vez transcrita: “O desconhecimento da lei é inescusdvel” E também
porque, se o erro evitivel sobre a ilicitude do fato ndo isenta de pena, intei-
ramente desnecessario ¢ dizer que “o desconhecimento da lei é inescushvel”.

Toda a confusdo provém de que o art. 16 do Cédigo Penal — “A ignoran-
cia ou a errada compreensio da lei ndo isenta de pena” — considera inescusé-
vel tanto o desconhecimento da lei sob o aspecto formal, isto é, o preceito legal,
como o desconhecimento da lei sob o aspecto material, isto é, a ilicitude do
fato. Para abrandar o férreo comando, porém, ¢ que doutrina e jurisprudéncia
dissociam, ds vezes, os dois aspectos de uma sé e tinica realidade juridica,
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dizendo, dpor exemplo, que a icfnorﬁncia da lei nio isenta de pena, mas a cons-
ciéncia do ilicito integra o dolo. Puro expediente pratico para, fugindo da
letra do Cédigo Penal, melhor servir a justica material, mais nada.

Sucede, ainda na matéria do erro de direito, que o Anteprojeto (redagio
final), no elenco das circunstincias atenuantes, inclui, entre tais circunstincias,
“o desconhecimento da lei” (art. 65, I1). A nosso entender, aqui o desconheci-
mento da lei implica o conhecimento da ilicitude, porque, se assim nio fora,
teriamos o erro de direito evitivel, ou inevitivel, jao previsto no art. 21. Deste
modo, o art. 65, II, do Anteprojeto conduz A seguinte interpretagao: quando
0 ;lﬁente, ou omitente, pratica o fato com a consciéneia da ilicitude e sem
conhecer a lei que o define como ilicito, a pena deve ser atenuada. Num pafs,
como o Brasil, de analfabetismo crénico reinante, a regra ¢ o desconhecimento
da lei, ou do artigo de lei. Entiio, o reconhecimento da circunstincia atenuan-
te, em estudo, passa a ser a regra geral. Pelo menos, sob o ponto de vista peda-
gégico, nio somos favoriveis a presenca de tal circunstincia, porque a finaki-
dade educativa da lei deve visar, em primeiro lugar, a formar, nos espiritos, o
respeito pelo direito, ao conhecimento material, daquilo que deve ou nio deve
ser, O conhecimento da lei, em relagiio ao conjunto das pessoas, ocupa o segun-
do plano, ressalvada a classe dos especialistas em leis, ou seja, os homens de
direito, que tém a obrigagdo, por dever profissional, de conhecer os meandros
legais.

Como, porém, assunto puxa assunto, e as palavras vivem rcalmente, o
comtetido da circunstincia atenuante, em estudo, sugere-nos nio outro cami-
nho, mas o mesmo caminho apontado, com distincia diminuida. Sabe-se que,
muitas vezes, o agente, ou o omitente, pratica o fato com a consciéncia de sua
ilicitude, conhecendo que aquilo que faz “pdo estd direito”, nio é aprovado
pela sociedade em que vive, e, contudo, age, ou omite, na plena convicgio
de que ndo estd praticando um crime, alguma coisa que desperta a policia
e “d4 cadeia”. Com a convicgdo de que esti praticando uma simples irregu-
laridade, digamos, uma simples irregularidade administrativa. Assim, por exem-
plo, o funciondric piblico que permanece no exercicio do cargo apds com-
pletar os setenta anos de idade, e que, embora sabendo que a Constituigdo nio
o permite, fica realmente surpreendido quando alguém o informa que aquela
sua permanéncia indevida no cargo, além de ofender o interesse da adminis-
tragdo, constitui o erime de exercicio funcional ilegalmente prolongado, pre-
visto na segunda parte do art. 324 do Cédigo Penal. Uma circunstincia assim
deve atenuar a pena, razio pela qual sugerimos que se dé ao art. 65, I, do
Anteprojeto a seguinte redagdo:

“Art. 85 — Sdo circunstincias que sempre atenuam a pena:
I — omissis,
I — o desconhecimento da lei penal.”

Um segundo acréscimo existe no caput do art. 21 do Anteprojeto, que
reputamos feliz; € a fixa¢io do quanfum para o efeito da diminuigio da pena
— um sexto a um terco, quando o erro é evitivel. Feliz a fixaglo; o
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quantum, ndo tanto. Por que nio fixar os limites da diminuigio, ou redugéo,
da pena, na hipétese em estudo, de modo a unificar as redugbes especiais da
pena contidos no Titulo I e Titulo III, Parte Geral, do Cédigo Penal? Ou
seja, um ¢ dois tergos (art. 12, pardgrafo vnico; art. 20, § 29; art. 22, parigrafo
Unico, ¢ art. 24, parigrafo unico)? Veja-se que, mesmo assim, a pena é muito
mais grave do que a que sancionaria o crime culposo. E o erro evitivel é, na
esséncia, um erro culposo.

O pardgrafo tnico do art. 21 do Anteprojeto é também, com referéncia
ao Cddigo alemdo, um acréscimo. Tivemos a honra de colaborar, através de
correspondéncia, com o Coordenador da Reforma Penal, o eminente Professor
e Procurador da Republica Francisco pe Assis ToLEpo, na redagio do paré-
grafo referido. Depois, verificamos ser desnecessiria uma definigio legal da
evitabilidade. Evitavel é tudo que nio for inevitivel: tentar conceituar, na lei,
a evitabilidade é como tentar conceituar, também na lei, a imprudéncia, ou a
negligéneia. A definiciio, ou a fenomenologia, da evitabilidade deve ser tarefa
da jurisprudéncia e da doutrina. Além do mais, suprimindo-se o pargrafo
tnico do art. 21 do Anteprojeto, ganha-se em economia de linguagem.

7 — Coagao irresistivel e obediéncia hierdrquica

O art. 22 do Anteprojeto, que disciplina a coagio irresistivel e a obedién-
cia hierdrquica, reproduz o art. 18 do Cédigo Penal. Trata-se de causas de
exculpacio, além das quais nada se pode acrescentar, a niio ser, na exclusiio
da ilicitude, implicito no art. 23, pardgrafo fmico, do Anteprojeto, o excesso
sem dolo ¢ sem culpa, ou seja, a exclusdo da ilicitude subjetive {estado de
necessidade subijetiva, legitima defesa subjetiva, estrito cumprimento de dever
legal subjetivo e exercicio regular de direito subjetive). A chamada inexigibili-
dade de outra conduta, modernamente, como demonstra JEscHECK, na obra
acima citada, I1, pp. 686-889, ndo pode ser entendida como causa geral de excul-
pagio supralegal, constituindo, no méximo, para certas hipbteses, um principio
regulativo.

8 — Exclusio de ilicitude

No art. 23, 11I, do Anteprojeto, em lugar do “em estrito cumprimento do
dever legal”, deve-se pdr “em estrito cumprimento de dever legal”, assim como
estd dito “no exercicio regular de direito”, e ndo “no exercicio regular do direi-
to”, Além da unificagio da linguagem das duas frases, 0 emprego da preposi-
¢io de é de melhor técnica do que o emprego da contragio “do”.

Sabe-se que a riqueza de sinonimia & virtude da prosa artistica, Na lin-
guagem da lei, porém, a multiplicidade, ou a dualidade, de sinénimos é desa-
conselhével ndo sé estilisticamente, como porque pode trazer dificuldades para
a boa interpretagio. Deste modo, quando o Anteprojeto, no art. 24, que dis-
ciplina o estado de necessidade, preceitua “Considera-se em estado de neces-
sidade”, deve empregar o mesmo verbo considerar no art. 25, que disciplina a
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legitima defesa, dizendo, em lugar de “Entende-se em legitima defesa”, “Con-
sidera-se em legitima defesa”. Por que preferir considerar a entender, quando
ambos os verbos podem ter a significa¢io de julgar? Porque “considera-se em”
é mais eufdnico do que “entende-se em”, frase esta em que o som /en/ ouve-
se, ecoando, trés vezes seguidas, sem falar na subseqiiente palavra quem. Alids,
como se sabe, a dualidade sinonimica encontra-se no Cédigo Penal, pelas pa-
lavras que iniciam os arts. 20 ¢ 21.

Do mesmo modo que na exculpagio, ndo existe na exclusio de ilicitude
justificagio supralegal. A excludente do exercicio regular de direito abrange
todas as possiveis hipéteses de exclusio de ilicitude nio abrangidas pelo estado
de necessidade, pela legitima defesa e pelo estrito cumprimento de dever legal.
O direito penal é um hortus clausus que estd aberto, no campo da licitude, ou
da justificagio, a todos os ramos do direito, ou melhor, a0 direito como um

todo.

9 — Da imputabilidade penal

A imputabilidade penal ocupa o Titulo III, Parte Geral, do Anteprojeto,
compreendendo os arts. 26, 27 e 28.

O art. 26 do Anteprojeto (na redagao final) reproduz o art. 22 do Cédigo
Penal, substituindo, porém, a rubrica Irresponsdveis por Inimputdveis, e, no
caput, o adjetivo criminoso por flictto, melhorando a redagéo vigente.

O parégrafo vnico do art. 26 do Anteprojeto (na redagéo final) também
reproduz o pardgrafo tnico do art. 22 do Cédigo Penal, substituindo igual-
mente a rubrica — em vez de redugdo facultativa da pena, coloca redugdo de
pena — e substituindo também o adjetivo criminoso por ilicito, methorando 2
redagio vigente. No parigrafo em estudo entendemos que a frase “nio
possufa, ao tempo da agfic ou da omissdo, a plena capacidade de entender
o caréter ilicito do fato” etc. (redagdo idéntica & do Cddigo Penal) deve ser
substituida pela frase “ndo era inteiramente capaz de entender o cariter ilicito
do fato” etc. E isto porque a capacidade, ou incapacidade total ou pareial,
de entendimento e determinagiio, a rigor, ndo se possui. Deste modo, alguém
¢, ou era, capaz ou incapaz. Trata-se de uma qualidade, permanente ou
transitéria, da prépria pessoa. E ¢ por isso %ue a imputabilidade ¢, ao mesmo
tempo, pressupostot e clementot da culpabilidade. Pressuposto, porque pode
existir antes, ao tempo e depois do crime; elemento, porque existe na dinimica
do crime, enquanto o crime é executado. Teremos, entdo, no art. 26, que
alguém “era inteiramente incapaz”, e, no pardgrafo tnico, que alguém “nio
era inteiramente capaz”. Estes argumentos valem para os §§ 19 e 2° do art. 28
do Anteprojeto, sobre o qual temos algo a sugerir, logo depois de ligeira
apreciacio do art, 27, sob a rubrica menores de 18 anos, que substitui o termo
irresponsdveis pelo termo inimputdveis.

Lé-se, no art. 27 do Anteprojeto, que “os menores de dezoito anos sio penal-
mente inimputéveis”. A nosso ver, a rigor, esses menores nio sio “penalmente
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inimputéveis”, porque os seus atos, materialmente tipicos, néio sdo sancionados
com medidas juridico-penais, mas com medidas de natureza pedagégica, edu-
cativas ou reeducativas. Diz-se, com razio, que os menores estio fora do
Direito penal. Mas, se sio considerados inimputéveis, sio trazidos para dentro
do Direito penal, porque a imputabilidade é uma categoria juridico-penal. Com
o apoio de tais argumentos, entendemos que o termo “irresponsdveis®, do
art. 23 do Cédigo Penal, ¢ de técnica mais precisa do que o termo “inimpu-
tdveis”, do art. 27 do Anteprojeto.

Voltemos ao art. 28, precisamente ao inciso I, que, sob a rubrica embria-
guez, preceitua, repetindo o inciso II do art. 24 do Cédigo Penal, o que segue:

“Art, 28 — Nio excluem a imputabilidade penal:
I — omissis;
II — a embriaguez, voluntiria ou culposa, pelo 4lcool ou substin-

cia de efeitos an 0gos.”

A cmbriaguez completa, voluntria ou culposa, é um exemplo de respon-
sabilidade objetiva no Sireito penal e que até a data presente continua incon-
torndvel. Aqui, cede o dogma da culpabilidade. A seguranga, por excegdo,
sobrepde-se a justica material. Deparamos com uma antinomia no campo do
Direito penal. Os Anteprojetos HuncriA e SoLer procuraram vencé-la, mas
lutaram em vio. Da luta, porém, algo péde resultar,

Sugerimos que o crime praticado em estado de embriaguez culposa seja
sancionado com pena reduzida. Guardando a unidade das redugdes de pena,
contidas nos Titulos IT e III, Parte Geral, do Anteprojeto, a redugio esc})ecial
da pena, na embriaguez culposa, pode ser de um a dois tercos. Se considerada
muito avangada, achamos justa a redugiio de um sexto a um tergo, 4 semelhanca
da “participagio de menor importincia”, disciplinada no art. 29, § 1°, Titulo IV,
do Anteprojeto. E se, porventura, o espirito conservador predominar sobre o
espirito de vanguarda, que seja criada, pelo menos, uma nova circunstincia
legal atenuante, a figurar no elenco do art. 85, que pode ser redigida assim:

“Art. 65 — Sdo circunstincias que sempre atenuam a pena;

I — omissis;

II — omissis;

IIT — ter o agente:

a) omissis;

b) omissis;

¢) omissis;

d} omissis;

e) omissis;

f) cometido ¢ crime em estado de embriaguez completa e culposa.”
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Por sua vez, deixard de ser circunstincia legal agravante, & semelhanga
do que aconteceu, no passado, com a premeditagio, o “ter o agente cometido
o crime em estado de embriaguez preordenada”. A embriaguez preordenada
passaria a funcionar, juntamente com a embriaguez voluntiria, como circuns-
tdncia judicial.

10 — Do concurso de pessoas

O concurso de pesscas ocupa o Titulo IV, Parte Geral, do Anteprojeto,
compreendendo os arts. 29 a 31

~ Temos apenas uma sugestio a fazer. E que o art. 29 do Anteprojeto
reproduza, fielmente, o art. 25 do Cédigo Penal:

“Art, 20 — Quem, de qualcclluer modo, concorre para o crime
incide nas penas a este cominadas.”

A frase final “na medida de sua culpabilidade”, colhida no Codigo alemdo,
nio tem por que figurar no Cédigo Penal. Vejamos.

Tomamos a liberdade de repetir, aqui neste trabalho, as palavras finais
de nosso trabalho anterior, intitulado “O erro de direito € o concurso de pessoas
no Anteprojeto de Cédigo Penal de 19817, e apresentado e debatido no Semi-
nario sobre a Reforma Penal, realizado em junho de 1981, na Faculdade de
Direito da Universidade Federal de Goias, por iniciativa do Professor Licixio
Lear, Bangosa (®). Com as referidas palavras finais, encerramos o presente
trabalho,

A clausula “na medida de sua culpabilidade”, do art. 29 do Anteprojeto,
foi inspirada pelo § 29 do Cédigo alemio: “(...) Selbstindige Strafbarkeit des
Beteiligten. Jeder Beteiligte wird ohne Riicksicht auf die Schuld des anderen
nach seiner Schuld bestraft” (Penalidade pessoal do participe. Sem conside-
ragio pela culpabilidade dos demais participes, cada um deles ser2 punido
segundI()) a sua prépria culpabilidade). Perguntamos, agora: qual o funda-
mento do § 29 do Cédigo Penal alemio, acima transerito?

O parigrafo em exame, que reproduz o espirito da reforma penal alemi
de 1943, tem um especial fundamento; afastar a divida, diante da lei, entre
acessoriedade estrita e limitada. E, ao fazé-lo, deu preferéncia & acessorie-
dade limitada, ou seja, aquela que exige, para a existéncia da acessoriedade,
niio que a agiio do autor principal seja culposa, mas que seja tipica e antijuri-
dica, pelo que representa, dentro do espirito da reforma penal alemd de 1975,
um reforco dos §§ 26, 27 e 28 (ScHNGNKE-SCHRODER, Stra)%esetzbuch Kommen-
tar, Miinchen, 1976, pp. 330 e ss. e 376; LAckNER, Strafgesetzbuch mit Erlin-
terungen, Miinchen, 1978, p. 141). Dessa forma, se o autor ou co-autor

(*Y Trabalho publicado ne Revista de Informacfio Legislativa n® T2, outubro/dezembro
1981, p. 173.
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agem sem culpabilidade, os instigadores e os cﬁm&)]ices serfio punidos por
sua culpabilidade. E se o autor a¥e sem culpabilidade, 0s co-autores (se exis-
tirem), os instigadores e os cimplices serdio castigados por sua culpabilidade.

Ora, se o Anteprojeto de 1981, dentro de nossa tradigiio legislativa penal,
adota férmula unitéria do concurso, que equipara, em abstrato, para fim de
puni¢do, todos 0s que concorrem no crime, admitindo, porém, em concreto,
diferentes graus de pena, dentro dos limites legais do minimo e méiximo, para
cada um dos participes na conformidade de sua pessoal participagdo, pergun-
tamos: que necessidade tem a nossa futura lei penal de uma referéncia expressa
4 acessoriedade limitada? Pensamos que nenhuma. E isto pela simples razfio
de que o Anteprojeto mantém a doutrina do concurso unitério.

Pode-se dizer que, no Anteprojeto, a cléusula “na medida de sua culpa-
bilidade” funcioma nio como fixa¢do, na lei, da acessoriedade limitada, mas
como reforgo, no concurso unitdrio, do principio de que a equiparagio dos
participes ¢ temperada pela individualizagio da pena. O mesmo pode-se dizer
em relagio ao Cédx;ﬁo enal Tipo para a América Latina, considerando-se a
“medida da culpabilidade” como “medida de valoragio”™ e como medida do
que “exista de subjetivo no objeto valorade” (EnmQue Ramos Meja, “El
principio de Ia culpabilidad en la legislacién penal argentina®, in Jornadas
Internacionales de Derecho Penal Argentino, Buenos Aires, 1973, p. 148). Essa
possivel resposta merece dois reparos. Vejamos.

Em primeiro lugar, no Cédigo Penal alemio, como dissemos acima, o fun-
damento primeiro do § 29 ¢ estabelecer o principio da acessoriedade limitada,
segundo a qual rege o principio da indetpen éncia da culpabilidade. Deste modo,
se o referido pardgrafo funciona como fundamento da medida da culpabilidade,
o faz combinado com os parigrafos que disciplinam a aplicagio da pena a
autores, instigadores e cimplices. Observe-se a essencial ligagdo do § 29 nio
s6 no que respeita a4 acessoriedade limitada, mas também no que toca 2
medida da culpabilidade, com os pardgrafos que disciplinam a instigagdo, a
cumplicidade e as especiais caracteristicas pessoais (28, 27, 28), (JomanwEs
WEessELs, Strafrecht Allgemeiner Teil, Heidelberg-Karlsruhe, 1978, pp. 76-77
e 108; Hans-Hemwricu Jescheck, Lehrbuch des Strafrechts Allgemeiner Teil,
Berlin, 1978, pp. 380-383 e 537-538.

Em segundo lugar, pensamos que o preceito, contido no art. 30 do Ante-
projets, sobre a incomunicabilidade das circunstincias de cariter pessoal,
bem como o preceito do art. 62, sobre agravantes no caso de concurso de
agentes, e o elenco de todas as circunstincias legais e judiciais do Antepro-
jeto dispensam uma referéncia legal especial A culpabilidade de cada partfei-
pe. poxl'que a culpabilidade &, em Gitima instincia, uma circunstincia de_carfter
pessoal,

Diante das razges, acima expostas, sugerimos a supressio, no art, 29 do
Anteprojeto, da cliusula “na megida de sua culpabilidade”, permanecendo a
redagiio do art. 25 do Cédigo Penal. A doutrina go concurso unitirio dispensa
a presenga na lei da cliusula referida, cldusula que pode complicar, ao invés
de melhor esclarecer, a 4rdua matéria do concurso de pessoas.

70 R. Inf. legisl. Brasilia a, 1% n, 75 Jul./eet. 1982



Da cominag¢ao das penas
no Anteprojeto

Licinip LEar. Barsosa

Livre-Docente de Direito Penal da Uni-
versidade Federal de Goids

SUMARIO

| — Consideracbes preliminares
Il — Introdugéo

11l — Conceito

IV — A matéria, no Anteprojeto
V — Discussdo da matéria

Vi — Algumas ilagbes

VIl — Apreciagdo final

I — Consideragoes preliminares

A implantacdo de um regime politico, ou a introdugao de corregoes,
em Seus rumos, ndo implica, apenas, mudancas da Carta Magna: projeta-se,
igualmente, no sistema penal, pois, de acordo com os valores cristalizados
no sistema de governo, tutelam-se, igualmente, os bens juridicos de rele-
vincia penal. Dai o Cédigo Criminal do Império, de 1830, haver sido
promulgado como conseqiiéncia da proclamagiac da Independéncia; o Cé-
digo Penal de 1890, no ano seguinte i implantagio da Repiblica; a trans-
formacdo da Consolidagio das Leis Penais em virtual Cédigo Penal, dois
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anos apés a revolugio que levaria, pela primeira vez, ao poder Getiilio
Vargas. Com o golpe que introduziria, no Brasil, o Estado Novo, viria
novo Cédigo Penal, trés anos apés, com vigéncia a partir de 1940.

Restaurada a democracia, em 1945, reacender-se-ia o anelo por um
nove Coédigo Penal, de que cuidaria o Presidente Jinio Quadros, enco-
mendando ao Ministro Nelson Hungria, em 1961, um moderno Anteprojeto
de Codigo Penal, que seria apresentado em 1963 e transformado, pelo
Decreto-Lei n? 1.004, no chamado Cédigo Penal de 1969, o qual, apés
quase uma década de vacatio, seria revogado, em 1978, pela Lei n? 6.578,
sem jamais haver estado em vigor. O advento da abertura politica, iniciada
pelo Presidente Geisel, repercutiria no Coédigo Penal, alterado pela Lei
n? 6.416, de 24 de maio de 1977.

E a ampliacio das franquias democraticas, no Governo do Presidente
Figueiredo, ndo se contentaria com as alteragfes por que passariam o Cédigo
Penal, a Lei das Contravencoes Penais e o Cédigo de Processo Penal, hi
yuatro anos. Daf por que o Deputado Ibrahim Abi-Ackel, tdo logo chegou
ao Ministério da Justi¢a, cuidou de elaborar uma profunda reforma em
todo o sistema penal brasileiro, dotando o Pais de novos estatutos, Cédigo
Penal, Lei das Contravencdes Penais, Cédigo de Processo Penal, e revigorou
a idéia de dotar-se o Pafs de um Cddigo de Execugdes Penais, por quatro
vezes anteriormente tentada, embora sem éxito.

Pela Portaria ministerial n? 1.043, de 27 de novembro de 1980,
seria constituida comissdo de alto nivel, sob a presidéncia do Prof. Fran-
cisco de Assis Toledo, e composta dos eminentes juristas Francisco de Assis
Serrano Neves, Ricardo Antunes Andreuceci, Miguel Reale Jr., Hélio Fon-
seca, Rogério Lauria Tucci e René Ariel Dotti, comissio que, em tempo
extremamente exiguo, entregaria a primeira parte do trabatho ciclépico,
representada pela Parte Geral do Cédigo Penal, e prosseguiria na realizaciio
da magna tarefa.

Logo no inicio deste ano, pela Portaria n® 192, o Ministro da Justica
mandaria publicar a Parte Geral do Cédigo Penal, para receber suges-
toes (*).

Em varias partes do territério nacional, os juspenalistas se reuniriam
para debater o trabatho ingente realizado pela comissio ministerial.

Em Goiés, a Faculdade de Direito da Universidade Federal de Goiss
promoveria, com a presen¢a das mais expressivas figuras da inteligéncia
nacional, no campo jurfdico-penal, inclusive a quase totalidade dos mem-
bros da douta comissdo ministerial, 0 Seminirio sobre a Reforma Penal,
em junho de 1981, emitindo, a seu término, a “Mocio de Goifnia H”,
aprovando, em suas linhas gerais, o Anteprojeto debatido, reafirmando os
principios da “Mog¢do de Goiénia I”, e recomendando que “as contribuicdes

(*) NAR.: — Vide Anteprojeto do Cédigo Ponal (Parte Geral) comparado A legistaglio vigente, In Revista
de intormaclo Leglislativa, a. 18, n. 70, abr./jun, 1881, pag, 305,
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dos participantes do seminario” referido fossem ‘“‘encaminhadas 4 Comisséo
Revisora do Anteprojeto, como sugestdes para o seu aperfeicoamento”.

A promogao do I Congresso Brasileiro de Politica Criminal e Peniten-
ciiria, em Brasilia, sob a égide do Ministério da Justi¢ca, com o apoio da
Universidade de Brasilia e do Governo do Distrito Federal, se inseriu na
linha de estudos que, em profundidade, se vém fazendo, em todo o Pais,
sobre a iniciativa ministerial e os trabalhos até entdo publicados pela alu-
dida Comissao de alto nivel.

1i — Introdugdo

O Anteprojeto concernente 3 Parte Geral se conteve, por deliberacio
da douta comissdo ministerial, nos cento e vinte artigos que estruturam a
Parte Geral do Cddigo Penal vigente. Com isso se pretendeu manter a
tradicdo, que vem de 1940, fazendo coincidir o crime de homicidio com o
art. 121; e, de conseqiiéncia, varias outras figuras tipicas da Parte Especial.

Sem embargo, varias alteracbes foram introduzidas, sobretudo no que
se refere ao titulo das penas.

Muito ja se disse, e bem mais ainda poder-se-ia dizer sobre as inovacoes
introduzidas pelo Anteprojeto em estudo. Entretanto, como nio é possivel
abrangerem-se, aqui, todas essas inovagoes, imprescindivel destacar-se um
dos topicos da reforma ministerial, para o exame setorial.

Dai havermos escolhido como objeto de nossas consideragées o Capi-
tulo II do Titulo V — “Da Cominagao das Penas”.

Foi esse o tema abordado, no Seminario de Goidnia, pelo eminente
criminalista Prof. ARIOSVALDO DE CAMPOS PIRES, uma das figuras
estelares das ciéncias penais do Pais, e que reparte com JAIR LEONARDO
LOPES a primazia no estudo dos problemas penais, em Minas Gerais.

Contude, o Prof. ARIOSVALDO DE CAMPOS PIRES, no referido se-
minério, preferiu enfocar a matéria inter-relacionada com os demais topicos
que estruturam o titulo “Da Pena”, abrangente dos artigos de 32 a 95.

Por isso, o Capitulo II do Titulo V do Anteprojeto estd a merecer
estudo especifico, sem prejuizo de sua projecdo num contexto mais amplo,
¢ titulo genérico “Da Pena”.

1il — Conceite

Principiaremos o exame do tema pelo enfoque de seu conceito, eis
que imperativo destacar, ab initio, 0 que entendemos por cominagdo de pena.
Pois que, sem esse entendimento liminar, impossivel chegar-se, logicamen-
te, as consideracdes finais.
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Genericamente, cominagao ¢ a “atribuicio de sancio para determinada
conduta contraria a preceito, contrato ou mandato”. E a “prescri¢do legal”
(Enciclopédia Saraiva, verbete, vol. 16, pag. 192).

Com efeito, “a fixagdo de sangbes objetiva evitar que se pratiquem
os atos especificados, ou conseguir determinade resultado, ou garantir
cumprimento de obrigagbes assumidas.

Sado cominadas sancoes de ordem penal (no Cédigo Penal, na Lei das
Contravencoes Penais e em outros textos da legislacdo repressiva), civil
(no Cdédigo Civil e em leis especiais), ou tributaria (nos diplomas corres-
pondentes) e assim por diante.

Os contratos costumam conter a comina¢io de penas pecuniirias para
o inadimplemento (v. CC, arts. 916 e s5.)” (op. cit., ibidem).

Especificamente, cominagao penal é a “fixacdo de uma penalidade para
determinada conduta reprimida. AtribuicAo de sancAo para a ocorréncia
de certos fatos capitulados na lei. Previsdo em contrato de penalidade para
a hipdtese de descumprimento” (idem, pag. 193).

Nio se trata, no entanto, de fixagio de penalidade in concreto,

Em verdade, trés momentos ha na vida da sang¢ao penal: a cominagao,
momento em que a sanctio € prevista, abstratamente; a aplicagio, momento
em gue a norma abstrata se concretiza na sentenca penal condenatéria,
visando a um determinado acusado; e execugado, momento em que a sanctio
se materializa, no dia-a-dia do condenado. O primeiro momento pertence
ao direito penal; o segundo momento se refere ao processo penal; o ter-
ceiro momento concerne ao direite penitenciario.

Apés conceituar a pena como mal que o Estado, em virfude de lei
anterior, por seus Orgios competentes e processo judicial, inflige ao de-
lingiiente, por motives de seu delito e com o fim de evitar novos delitos,
o eminente GALDINO SIQUEIRA considera:

“Por este conceito, vé-se primeiramente que a pena se ma-
nifesta por duplo aspecto.

Primeiramente, como advertdncia e ameaga.

Vem depois a execucdo penal, a confirmacao da vontade da
crdem juridica pela coagao resultante da pena e por onde esta
desenvolve toda a sua forma peculiar” (Tratado de Direito Penal,
Ed. José Konfino, 2.2 ed., vol. 2, pag. 708).

E prossegue o eminente jurista:

“A lei distingue esses dois aspectos de cominagdo ¢ de exe
cugdo, prescrevendo regras gerais sobre a pena, discriminando
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suas classes e principios peculiares e provendo sobre sua aplicagao
e consegilente execucio.”

E esclarece, finalizando:

“Para distingui-los, usa SALEILLES das expressoes individua-
lizagao legislativa e individvalizagao judicial e administrativa, por
isso que a discriminagao é feita pela lei, aplicada pelo juiz e exe-
cutada sob sua direcdo pela administracio publica” (idem, ibidem).

Também ANIBAL BRUNO, o grande mestre do Recife, distingue entre
a cominagso (momento legislativo) e aplicagdo da pena (momento judiciario):

“A pena ¢é fixada na norma penal pelo legislador, vindo em
seguida a descricdo da figura tipica, como a conseqiiéncia juridica
especifica da sua realizagao e a mais grave que o sistema de direito
pode impor para assegurar a observincia dos seus imperativos”
(Comentédrios ao Cédigo Penal, Editora Forense, 12 ed., vol. II,
pag. 88).

F adianta:

“Essa fixacdo da pena na lei, em cada caso, com 05 seus limi-
tes de um maximo e um minimo, constitui 0 momento da comina-
¢ao, momento legislativo, em que se inicia o destino da medida
penal” (idem, ibidem).

Para concluir:

“Uma vez cominada, a pena comeca a exercer a sua fungao
de prevencdo geral contra o crime. Prevencio pela intimidagao,
isto é, pela coacdo psicolégica resultante da ameaga da pena
contida na lei, a que FEUERBACH atribuia posigao particular na
luta contra a criminalidade.

Também na cominacio da pena cumpre-se a agio educativa,
social-juridica do direito penal” (op. cit., pag. 90).

Ao tratar da individualizacdo da sangdo, a ilustrada Prof.2 ARMIDA
BERGAMINI MIOTTO destaca os momentos da cominagdo, da aplicagao
e da execugdo,

Para a ilustre mestra, cominagéo & a “individualizagio legislativa (mais
propriamente previsdo legislativa dos pressupostos da individualizagio),
compreendendo: tipificacio dos delitos e cominacdo das respectivas penas
qualitativamente adequadas e quantitativamente variaveis entre um mini-
mo e um miximo determinados; cominagio de pena unica (v.g., art. 121 do
Cédigo Penal); cominacao alternativa (v.g., art. 147 do Cédigo Penal); comi-
nacdo cumulativa (v.g., art. 283 do Cédigo Penal); possibilidade de substi-
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tuigdo de penas (v.g., art. 155, § 29, do Cédigo Penal); possibilidade de
conversao de uma pena em outra (v.g., art. 38 do Cddigo Penal e art. 99
da Lei de Contravencbes Penais); previsdo de escusas absolutérias (v.g.,
art. 181 do Cédigo Penal); previsdo de perdio judicial (v.g., art. 240, § 49,
do C6digo Penal) (Curso de Direito Penitencidrio, Ed. Saraiva, 1975, 12 vol,,
pags. 234 e 2386).

Ao retomar a abordagem da matéria, alhures, a eminente penalista
sintetiza seu pensamento.

“(...) A pena é cominada pelo legislador, na lei, configurada
no preceito sancionatério; é aplicada pelo 6rgic competente do
Poder Judicidrio, na sentenca; é executada pelos Orgaos compe-
tentes do Poder Judiciirio e do Poder Executivo, harmonicamente,
em recinto prisional ou fora de semelhante recinto, na comunida-
de” (Enciclopédia Saraiva, vol. 57, pag. 395).

Em resumo: ndo se confundem cominagdo, aplicacio e execucdo da
pena.

IV — A matéria, no Anteprojeto

Esse parece nio ser, data venia, o entendimento da douta comissio
ministerial, cristalizada no Anteprojeto.

Com efeito, nenhum dos dispositivos legais que estruturam o Capitulo II
do Titulo V, em foco, compreendendo os arts. 55 a 58 do Anteprojeto, induz
A convicgdo de que esse capitulo tenha razio de ser, como se acha esbogado,

O art. 55, com o nomen juris de “penas privativas de liberdade” é nor-
ma pertinente ao Capitulo I do Titulo V — “Das Espécies de Pena” —, ou,
mais precisamente, a Secio I daquele capitulo, intitulada “Das Penas Pri-
vativas da Liberdade”,

O art. 56, sob a marginalia ‘“penas restritivas de direitos”, disciplina
matéria de que cuida a Segdo II do Capitulo I do Titulo V, ou seja, “Das
Penas Restritivas de Direitos”, abrangendo os arts. 43 vsque 48 do Ante-
projeto.

Por sua vez, os arts. 57 e 58, que tratam da multa pecuniaria, concer-
nem a matéria disciplinada na Se¢do IIT do Capitulo I do Titulo V, sob
a epigrafe ‘“Das Penas Patrimoniais”.

Doutra parte, as disposi¢bes legais a que se refere o art. 56, caput ¢
seus incisos, notadamente os incisos III e IV, bem assim a contida no art. 58
do Anteprojeto, estariam mais adequadamente no Capitulo III do Ti-
tulo V — “Da Aplicagio da Pena”. Outra nao pode ser a ilagio decorrente
da interpretagdo gramatical desses dispositivos: a) o art. 56, caput, fala em
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“penas restritivas de direitos (. ..) aplicdveis (...)"; b) o inc. IIl do art. 56,
referindo-se as “penas de interdi¢ao”, diz “aplicam-se para todo crime
cometido no exercicio de profissio (. ..)"; €) o inc. IV do referido art. 56 pre-
coniza que “a pena de interdi¢io (...) e a de aprendizade compulsério (...}
aplicamrse a0s crimes culposos de trinsito”; d) o art. 58, que nio traz qual-
quer marginalia, dispde que “a multa reparatéria aplica-se (...) para todo
crime que cause prejuizo material (...)”". Todos esses dispositivos, pela se-
méntica dos nticleos verbais que lhes irradia o sentido, constituem, inequi-
vocamente, disposicoes legais cuja matéria basilar vem tratada no capitulo
seguinte, o Capitulo III do Titulo V.

J4 o art. 55, que abre o capitulo em foco, disciplina o 6bvio, sendo, pois,
inocuo.

Assim, no Capitulo II do Titulo V do Anteprojeto, o que se nao en-
contra deslocado carece de justificagdo para existéncia do preceito.

V — Discusséo da matéria

Feitas essas consideragoes de ordem geral sobre a disciplina da ma-
téria, em capitulo auténomo, passemos, agora, a outras consideracoes, como
a construcgio de cada dispositivo, a acepcao técnica dos termos empregados,
a prépria razio de ser do dispositivo discutido etc.

O art. 55, que tem como marginilia “penas privativas de liberdade”,
assim esti concebido:

“Art. 55 — As penas privativas de liberdade tém seus limites
estabelecidos na sancéo correspondente a cada tipo legal de erime.”

ARIOSVALDO DE CAMPOS PIRES ja observou, com propriedade, que
nio s6 o0 nomen juris do art. 55 como, igualmente, os dos arts. 56 e 57 fo-
ram cunhados impropriamente. Pois cada nomen juris, concernente a esses
dispositivos, se refere aos limites minimos e méximos das trés espécies de
penas: privativas da liberdade, restritivas de direitos e patrimoniais.

Pela redacdo do art. 55, ter-se-ia, prima facie, a impressao de que o dis-
positive concerne aos limites genéricos, minimo e maximo, das penas priva-
tivas de liberdade, Tal, contudo, ndo ocorre. Porquanto, o art. 75, sob o
nomen juris “limites das penas”, disciplina, claramente, esse limite estabele-
cendo:

“A duracio das penas privativas de liberdade nao pode ser
superior a trinta anos.”

Se se pretende disciplinar os limites especificos, perde-se em tarefa
indcua, eis que esses limites estardo fixados, na Parte Especial, na sanctio
atinente a cada infracio penal. E se vira especificada na Parte Especial, nao
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h4 razdo para fazé-lo na Parte Geral, sobretudo quando o dispositivo em foco
nio quantifica esses limites, nem poderia fazé-lo por absoluta impossibi-
lidade.

Quanto & construgdo do dispositivo em si — na hipétese inverossimil
de justificdvel sua existéncia —, seria de hom alvitre eliminar-se a expressdo
“legal de crime”, que completa o nome tipo, eis que por tipo se entende a
figura tipica, o praeceptum juris.

Porém, se se insistir na permanéncia do dispositivo — a nosso ver,
desnecessario — no sistema do Anteprojeto, poder-se-ia enxugar sua cons-
trugio, sem perda da semdntica, dando-lhe a seguinte redacio:

“Art. 35 — As penas privativas de liberdade tém seus limites
estabelecidos na san¢do correspondente a cada tipo.”

E, como nomen juris, dar-se-ia o de “limites especificos das penas pri-
vativas da liberdade”. Ji que o limite genérico j& esti definido no referido
art. 75 do Anteprojeto.

O art. 56 — que poderia ter como marginalia o nomen juris “aplicagao
das penas restritivas de direitos” -— néo explicita se elas podem ser aplica-
das cumulativa, alternativa ou isoladamente, embora se possa inferir que
sua aplicagéo se possa fazer em qualquer das hipéteses, ex vi do art. 44,
caput, ao assinalar que “as penas restritivas de direito sio auténomas”
(grifou-se).

Ademais, ao dizer que “‘as penas restritivas de direitos sdo aplicaveis
(...) mos crimes cuja pena méxima privativa de liberdade nio for superior
a trés anos”, fica no ar certa ambigiiidade. Pois a pena méxima, privativa da
liberdade, é de 30 anos, ex vi do art. 75, referido. Af se cuida do méximo
da pena privativa da liberdade cominada ac crime imputado a certo agente.

Trata-se, pois, ai do méximo especifico. Dai ser de toda a conve-
niéncia que fique explicita, no dispositivo legal, essa especificidade para
nio dar margem a interpretacio equivoca.

Doutra parte, como no inciso I (do art. 56) se faz referéncia aos arts.
46 e 47, como alusdo as penas de “prestacio de servicos & comunidade” e
de “interdi¢do temporaria de direitos”, conviria adotar idéntico procedimen-
to na redagéo do inciso II (do mesmo art. 56), onde se explicita a pena de
“aprendizado compulsério”, disciplinada no art. 48 do Anteprojeto. Para
harmonia de critério de redacéo, ou se faria referéncia expressa, no inciso I,
as penas disciplinadas nos arts. 46 e 47, ou se suprimiria a explicitaciio feita
no inciso II, remetendo-se ao art. 48 do Anteprojeto.

Identificam-se, ainda, na construciio do art. 56 e seus incisos, bem assim
no art. 58, trés regéncias do verbo aplicar, nicleo que irradia o sentido des-
ses dispositivos: a) “(...) sio apliciveis (...) nos crimes (...)” (art. 56,
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caput); b) (...) aplicam-se para todo crime (...)" (art. 56, inc. IIT); c) (...)
aplicam-se aos crimes culposos de trinsito” (art. 56, inc. IV). Ou seja, a
regéncia pelas preposicdes em (nos), para ¢ a (aos).

Parece-nos que a melhor regéncia seria a da preposicdo a, eis que, em
todas essas passagens, o verbo aplicar estd empregado pronominalmente
(vide, a propésito, Diciondrio de Verbos e Regimes, de FRANCISCO FER-
NANDES, Editora Globo).

O art. 57 — cujo nomen juris adequado seria “limite da multa peniten-
ciaria” — constitui, data venia, uma excrescéncia. Pois, para explicitarem-se
os limites genéricos da pena de multa penitenciaria, nio se precisa construir
mais um dispositivo, além do art. 49. Ademais, além de ser dispensivel a
expressao (tipo) “legal de crime”, pelas razbes expostas, também o é a
referénceia ao paragrafo unico do referido art. 49. Se se pretende destacar
a cabega do artigo, basta que se lhe refira ao caput. Na auséncia da refe-
réncia, a alusdo concerne a todo o artige, que, evidentemente, compreende
0 caput e seus paragrafos.

Ja o art. 58, que nfo tem marginalia, e que poderia ter por nomen
juris “aplicacdo da multa reparatéria”, poderia ter sua redacfio enxugada,
eliminando-se a expressdo “e tem os limites fixados no art. 53 e seu § 19",
além de substituida a regéncia de para por a (todo crime que cause prejuizo
material). A supressio da parte final se justifica pelo préprio dispositivo
a que faz referéncia o art. 53 e seu § 19, sendo de destacar-se que o caput
desse dispositivo ja remete ao art. 49, concernente 3 multa penitenciéria,
cujos preceitos se lhe aplicam, mutatis mutandis.

VI — Algumas ilagdes

Apos todas essas consideragbes, ja podemos tirar algumas ilacdes, a
propésito da matéria.

Os dispositivos configurados nos arts. 55 e 57 sdo excrescéncias, por
desnecessarios, no bojo do Anteprojeto, podendo, sem prejuizo de sua com-
preenséo, ser eliminados.

Os arts. 56 e 58 podem ter sua construcio aprimorada, bem assim os
dispositivos precedentes, se — mesmo constituindo redundancia — se insis-
tir em manté-los, 3 guisa de reafirmacdo de uma linha de pensamento con-
substanciada no Anieprojeto.

De qualquer forma, desapareceria o atnal Capitulo I — “Da Comina-
¢ao da Pena”. I seus dispositivos passariam a integrar o capitulo “Da Apli-
cacdo da Pena”.

Uma outra alternativa, ja preconizada por ARIOSVALDO DE CAMPOS
PIRES, na referida comunicagéio ao Seminario de Goiinia, seria a incluséo
dos atuais dispositivos do Capitulo II do Titulo V, em foco, numa secdo

R. Inf, legisl. Brasilia 2. 19 n. 75 jul./set. l9_32 279



(Secdo IV) do Capitulo I do Titulo V — “Das Espécies de Pena” —, segéo que
se intitularia “Disposi¢fes Gerais”.

Uma terceira alternativa seria transportar os dispositivos integrantes
do atual Capitulo II do Titulo V a uma secio (Se¢ao Unica) do Capitulo TI
do Anteprojeto — “Da Aplicacio da Pena” —, intitulando-se-lhe, igualmen-
te, de “Disposi¢bes Gerais”.

Se nio se admitir a supressio pura e simples do dispositivo confi-
gurado no art. 55, deveria ele ser deslocado para logo apds o art. 36, que
disciplina as “regras do regime aberto”, passando a figurar como o art. 37.

VII — Apreciagiq final

Feitas essas consideracbes, jA se poderia apontar redagio alternativa
para os dispositivos ora contidos nos arts. 56 e 58.

Art. 56 (que tomaria outro nimero, face ao imperativo de
seu deslocamento) — Nomen juris: “Aplicacio das penas restriti-
vas de direitos™:

*As penas restritivas de direitos sdo aplichveis, independente-
mente de cominagdo expressa, aos crimes cujo limite syperior da
pena privativa da liberdade, especificamente cominada ao crime,
nio exceda a trés anos, observando o seguinte:

I — a duragao das penas previstas nos arts. 46 e 47 sera de-
terminada pelos limites especificos da pena privativa da liberdade
cominada ao crime;

I — a duragao da pena prevista no art. 48 nao poderd exceder
ao limite minimo da pena privativa de liberdade especificamente
cominada ao crime;

III — as penas de interdicdo, previstas no art. 47, incisos I e II,
aplicam-se a todo crime cometido no exercicio de profissao, ati-
vidade, cargo ou fungido, sempre que houver violagdo dos deveres
que lhes sdo inerentes;

IV — a pena de interdigdo, prevista no art. 47, inciso Ill, e a
de aprendizado compulsério, estabelecida no artigo 48, aplicam-se
aos crimes culposos de trénsito.”

Art. 58 (que, igualmente, tomaria outro numero, feito seu
deslocamento) — Nomen juris: “Aplicacdo da multa reparatéria”:

“A multa reparatéria aplica-se, independentemente de comina-
¢do expressa, a todo crime que cause prejuizo material.”
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1 — Lei competente: de nacionalidade

Muito agradego aos organizadores deste magnificc II Encontro Nacional
de Adogdo e, principalmente, ao Dr. Saul Nicolaiewsky, DD. Presidente da
FUNABEM — Fundag@o Nacional do Bem-Estar do Menor —, ¢ ao Dr. Leove-
gildo Pereira Ramos, Presidente da Secgdo de Sac Paulo, sob o alto patro-
cinio do Ministério da Previdéncia Social (MPAS), pela honra que me con-
cedem de encerrd-lo versando tema tdo sensivel e humano, sob um aspecto
de particular complexidade, ¢ que, por isso mesmo, ainda esporddica e insu-
ficientemente versado: o do ponto de vista do direito internacional privado.

Isto nos obriga, antes de estudarmos o problema frente ao sistema legis-
lativo pétrio, incursionarmos pelos mais importantes sistemas alienigenas, aos
quais possam eventualmente estar vinculados os interessados, para verificar-
mos se admitem o instituto da adogdo e, em caso positivo, quais os efeitos que
The atribuem.

Palestra proferida em 30-4-1882, no Salfio Nobre da Paculdade de Direito da Univer-
sldade de Sio Paulo, encerrando o II Encontro Nacional de Adocéo.
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Mas o tema envolve muito mais do que isso: o de saber da conveniéncia
ou ndo de serem brasileirinhos adotados por casais estrangeiros aqui néo resi-
dentes, com evidentes conotagdes, mais ainda do que de direito, filoséficas,
antropolégicas, psicolégicas, sociolégicas, morais, aletando mesmo problemas
de brios de nacionalidade e dizendo, pois, respeito A prépria ordem piblica,
naquela questio que tanto comoveu dezenas de milhdes (fe pessoas, por oca-
siio de uma reportagem de alguns meses atris da TV Globo revelando a exis-
téncia de uma organizagdo que se dedicava a “venda”, segundo alguns, de
criangas e, segundo seus diretores, & benemérita “colocagio” de hipossuficien-
tes em familias abastadas nos Estados Unidos e na Europa.

A medida que se vai evoluindo o instituto da adogdo e que se viio afinan-
do e tornando mais delicados os sentimentos, nota-sc uma variagio nas finali-
dades especificas da adogio.

Na Roma antiga era um meio de progorciona: a filhos de plebeus passar
para a aristocracia, tornando-se assim poderoso expediente politico para ob-
terem-se honrarias e magistratura, permitindo mesmo a designa¢io de sucessor
ao trono, no tempo do Império.

Na Idade Média caiu em desuso, por contrariar os eventuais direitos dos
senhores sobre seus feudos. Entre os Germanos fazia-se pelas armas e para as
armas: povo essencialmente guerreiro, nela via o meio de perpetuar o chefe
de familia, para que o filho adotivo pudesse levar adiante as campanhas em-
preendidas pelo pai. Entre os Francos objetivava atribuir aos adotandos prer-
rogativas sucessorias, mas era formalmente proibids pelos costumes de Lille
e de Audenarde.

Entrou no Cédigo Civil frances, arts. 343/360, gracas a intervenciio pes-
soal de Napoledo, autorizada somente a maiores de 50 anos, sem filhos nem
descendentes legitimos, dai se espraiando pela generalidade das legislagbes.

Hoje em dia, numa visdo conjunta, pode-se deparar, em linhas muito dge-
rais, uma regulamentagdo a moda tradicional da adogdio, no sentido primordial
de garantir a continvidade de familias em fase de cxtingio.

Abre caminho, no entanto, cada vez mais, a concepgio que considera o
instituto do ponto de vista primordialmente social, destinado a proporcionar
ndo s assisténcia material e espiritual, como, principalmente, afeto, calor hu-
mano, ambiente familiar a criancas abandonadas.

Atente-se a que, entre nds, estabelece o art. 175, § 4%, da Constituigio
Federal que “lei especial dispord sobre a assisténcia 3 maternidade, 3 infin-

3 52

cia, 4 adolescéncia e sobre a educagiio de excepcionais”.

Nio apenas aqui, mas no mundo inteiro, no testemunho de Epoarpo VirTa,
a assisténcia dos menores tendo-se tornado cada vez mais uma tarefa do Esta-
do, foram instituidos especificos organismos piiblicos com tal finalidade em
varios paises, e que se ocupam, aém de outras matérias, também das questdes
relacionadas com a adogio.

Entre as vérias leis inspiradas nessa concepgio, lembra a lei belga de
21-3-1969, a francesa de 11-7-1968, a grega de 17-8-1966, a italiana de 5-6-1967,
a suiga de 30-6-1972, ete.
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Examinando a matéria do ponto de vista do direito internaciomal privado,
godem os diferentes sistemas reguladores das condigbes da adogdo ser agrupa-
os em dois grandes sistemas: o da lei da nacionalidade e o da lei do domicilio.

Os paises que se baseiam no primeiro principio aplicam, antes de mais
nada, a lei nacional comum tanto ao adotante como ao adotando.

A dificuldade surge quando sio ambos de nacionalidade diferente, o que
da lugar, assinala o mesmo especialista, a uma convergéncia particularmente
ardua, porquanto, Iparat determinar os requisitos para adotar e para ser adota-
do, acaba-se por levar em conta os impedimentos peculiares tanto de uma
como de outra lei.

O obsticulo ¢ maior ainda quando a relagio nio surge submetida apenas
4 lei do adotante ou do adotado: para contorna-lo, na regulamentagio das
relagbes entre adotante e adotado, a maior parte dos sistemas positivos recor-
re somente 2 lei nacional do adotante.

Pela aplicabilidade dessa lei, no momento da adogio, manifesta-se a dou-
trina italiana, com apoio no art, 20 das disposigdes preliminares do Cédigo
Civil. , _ 7

Atesta, no entanto, o autor citado que a jurisprudéncia tem-se manifestado
no sentido de que, para determinar o surto da relagio da adogdo, deva-se
recorrer a lei indicada no art. 17, al. 1, ao passo que, para a regulamentagio

da relacdo jé estabelecida, ¢ de se aplicar a lei nacional do adotante, art. 20,
al. 2.

Varias sentencas de tribunais e da prépria Corte de Cassagio pronuncia-
ram-se nesse sentido, ao passo que alguns julgados manifestaram-se pela cumu-
lagdio com relagio ao surto da relagio e quando adotante e adotado tenham
cidadania diferente.

E o critério seguido pela maioria dos Estados: Alemanha, China, Coréia,
Grécia, Japao, Portugal, Tailindia. . :

Na Espanha a capacidade para adotar ¢ ser adotado deve reger-se pelas
respectivas leis nacionais, € a forma da adog@o, pela lei do pais em que ocor-
reu. Registram-se excegbes, como a proibigio de adotar para quem tenha filhos
legitimos ou legitimados, que se rege apenas pela lei pessoal do adotante, e
como a necessidade de consentimento do adotado ou de seu representante
legal, que se rege exclusivamente pela lei pessoal do adotado.

Em Franga, PrrLeT manifesta-se pela aplicagio da lei nacional do adotado,
ao passo que LEreBouRs PIGEONNIERE sustenta bastar que o adotante ou o
adotado seja francés para que se legitime a aplicacic da lei francesa.

2 — Do domicilio

A Lei do Domicilio é seguida pelas legislagées inspiradas pela Common
Law e pela generalidade dos paises da América Latina, exigindo, em geral,
que tanto o adotante como o adotando estejam domiciliados no pais. Case
este tltimo resida em pais diferente, segundo alguns autores, a sua lei deve
ser levada em conta.
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A lei inglesa de 1926, art. 11, inciso 59, néo admite adogio a pedido de
uma pessoa que nfo tenha seu domicilio e residéncia na Inglaterra ou no Pais
de Gales, nem mesmo com relagio a um menor que nio seja cidaddo brita-
nico residente no Reino Unido.

Justifica no entanto Gustavo A. BosSERT essa norma com andlogas exis-
tentes nos paises europeus, destinadas a resolver a situagio criada pela nova
nacionalidade que adquire o menor ao obter um nove pai, problema que nio
ocorre nos paises cujo direito ndo segue o principiv do ius sanguinis para
determinar a nacionalidade, e sim o do #us soli.

No direito soviético, aplicam-se as leis da URSS as adogGes verificadas no
territério, quer o adotante ou o adotado tenha nacionalidade estrangeira, quer
ambos a tepham.

Seguem ainda o mesmo critério: Alemanha, Finlindia, Polonia, Suiga.

SAVATIER exige a aplicagio cumulativa das leis nacionais do adotante e
do adotado. Sustenta que mudanga tio importante de estado ndo se pode ope-
rar, para o adotante, sem o concurso de sua lei nacional, devendo, portanto,
ser somadas as exigéncias da lei nacional do adotante e do adotado.

No Brasil, o Decreto-Lei n? 4.657, de 4-9-1942, Lei de Introdugiv ao
Cédigo Civil, dispbe:

“Art. 79 — A lei do pais em que for domiciliada a pessoa deter-

mina as regras sobre o comego e o fim da personalidade, o nome, a
capacidade e os direitos de familia.”

Bem de ver que essa diversidade de critérios leva a inevitiveis conflitos.

Um exemplo serd ilustrativo: um alemido, de 26 anos de idade, adota, na
Gri-Bretanba, uma crianga inglesa, Semelhante adogio nao estd de acordo com
a lei brasileira, exigindo o Cédigo Civil a idade minima de 30 anos. A Lei
n® 6.897, de 10-10-1979, faz depender de autorizagdo judicial a adogdo simples
{art. 26) e 2 adogdo plena, do cumprimento das exigéncias dos arts. 29 a 37.

“Se entre duas jurisdigbes que admitam a adogiio hi possibilidade de
variarem as condigdes de capacidade, a forma do ato e os efeitos que lhe sdo
atribuidos”, — assinala AMiLcar pe Casteo — “hi necessidade de auxilio do
Direito Internacional Privado. '

Relativamente & capacidade, tem prevalecido a doutrina de que tanto a
de adotar como a de ser adotado devem ser apreciadas exclusivamente pelo
direito do domicilio (ou pelo direito nacional) do adotante e pelo direito do
domicilio (ou pelo direito nacional) do adotando; por conseguinte, diante do
disposto no art. 79 da Lei de Introdugdo ao Cédigo Civil, pode dizer-se que
atualmente, no Brasil, a capacidade para adotar ha de ser aé)reciada pelo
direito em vigor no domici]?o do adotante, enquanto a capacidade para ser
adotado o deve ser pelo direito em vigor no domicflio do adotando”

Na Argentina, preconiza-se, na hipétese de divergirem as leis nacionais
do adotante e do adotado, a aplicagio combinada de ambas.
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O ideal para resolver os problemas da adogio em caso de nacionalidade
ou domicilio em paises diferentes do adotante e do adotando seria uma lei
tnica regulando todas as suas condigdes, formalidades e efeitos, no lugar do
lar em que passari a viver,

Mas como isto nem sempre ocorre, cumpre, entdo, reconhecer que, como
a adogio exige, em principio, o consentimento das partes ou de seus represen-
tantes, parece que o lnico caminho é examinar a lei de cada uma das partes
para verificar sc wna esti apta a adotar e a outra a ser adotada.

Por isso, dando demonstragio de uma certa amplitude quanto 4 compreen-
sio desse principio, virias legislagbes resolvem o problema ndo sobre base
cumulativa, mas numa base distributiva, no sentido de que, para adotar, levam
em conta somente as condigdes impostas pela lei do adotante, e, para ser ado-
tado, unicamente aquelas de que trata a lei do adotado.

Reconhece HENRI BarriFor que esse método distributivo complica seria-
mente a operacdo, devide ao fato da freqiiéncia de condigbes bilaterais (p.
ex.: diferenga de idade, diﬁnsa de cuidados) levar a um acimulo das exi-
géncias das duas leis, contrario ao favor geral pela adogio.

“Seria todavia pratico e itil consultar a lei do adotado sobre as
condigbes de seu consentimento ou de sua representagio, cujo desapa-
recimento pratico na legitimagio adotiva, depois na adogio plena, foi
bem significativo. A nogio que a adogio foi instituida no interesse do
adotado ndo impde mais a aplicagio geral e exclusiva de sua prépria
lei a néo ser para a filiagio legitima.”

Lembra que a Convengio de Haia, de 15-11-1965, submete as condigbes
da adocdo 2 lei da autoridade tomada — a da residéncia habitual ou da nacio-
nalidade do ou dos adotantes — sem ter podido todavia eliminar toda influén-
cia da lei pessoal, ¢ enumera, como referindo-se A lei do adotante, os Cédigos
Civis alemdo (art. 22, Lei de Introdugio), o italiano (art, 20), o grego (arts.
22 e 23), a lei tcheco-eslovaca de 4-12-1963 (art. 26), a polonesa de 12-11-1965
e o Cédigo Civil portugués (art. 60).

Nos termos do Cédigo Bustamante:

“Art. 7° — Cada Estado contratante aplicard como leis pessoais as
do domicilio, as da nacionalidade ou as que tenha adotado ou adote
no futuro a sua legislagao interna.”

3 — Tendéncia & aplicagio da lei mais favordvel ao filho

Como preleciona Harorno VALLADZO, os direitos e deveres resultantes da
filiagio, integrantes da antiga instituigio do pétrio poder, regem-se — dado o
sen manifesto cardter de protecio aos filhos no direito contemporfineo — tam-
bém pela lei mais favorivel ao filho, da nacionalidade, do domicilio, da resi-
déncia, do pai, da mde ou do mesmo filho, segundo consolidou no art. 40 o
Anteprojeto da Lei Geral.

Se antigamente se defendia a lei do pai (PiMENTA BuENO), cedo, mo
Brasil, vingou a ligio de Crévis BeviLAQua, em prol da lei do filho, seguida
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por todos os especialistas, MAcnapo ViLELA, Roprico Qcravio, EDUARDO
Espinora.,

E, no assunto, tem grande relevancia hoje a lex {Oﬂ, de ordem piblica no
que tange ao bem-estar social dos filhos, em particular no Brasil, com legisla-
¢do precursora na matéria, com o Cédigo de Menores de 1927, inclusive com
disposigdes de carater penal, territoriais,

Mas na Franga a doutrina em maioria e a jurisprudéncia seguem a lei
nacional do filho (divergente, preferindo a lei da familia, BaTmFoL).

Nessa corrente avangada. enumera os principais textos modernos: Finlindia,
art. 19, in fine; Tcheco-Eslovéquia, art. 24 (inclusive a lex fori, se o filho estd
presente e lhe ¢ mais favorvel); Polénia, art. 19, § 19; Rep. Dem. Alema, § 19.

Nas Américas, no Uruguai, art. 2.396, a lei do domicilio conjugal; nos Es-
tados Unidos, o antigo principio da lei do domicilio do pai, Restatement, §
144, vem sofrendo aberturas para o domicilio do filho, § 145, pois se tem admi-
tido que o mesmo adquira um domicilio autbnomo, especialmente quando
abandonado e até para a lei da residéncia do filho ou de sua mie. Observa,
entretanto, que sdo muito comuns, na matéria, aumentando cada dia, as apli-
cagdes da lex fori, em face dos novos preceitos decorrentes da fungio social
contemporinea do péatrio poder.

Demonstra, com amplos subsidios de legislagtes e de autores, que

“a adogdo, instituto que renasce, esplendidamente, em nossos dias,
nio fugiu, no direito internacional privado, & evolugio, no sentido
de se aplicar, afinal, também, a lei do filho se Ihe & mais favorivel.”

Nos Estados Unidos, o assunto foi tratado em orientagio tradicional, isto
¢, aplicagio da lex fori, primazia da jurisdigdo, mas do foro do domicilio do
filho (cf. Restatement, art. 142, e BeaLE, GoobRICH, RABEL).

Na Inglaterra, a lei de 1926 ¢ depois o Cddigo da Adogio de 1950, ao
seguirem o domicilio, mandam considerar o supremo bem-estar do filko, dire-
tiva feliz segundo Hanowpo VALLADAO, para a posigdo atual da lei mais favo-
rével ao adotado. Daf no Canad4 admitir CasTELL a competéncia de qualquer
tribunal que tenha alguma conexdo com o filho, pela presenga dos pais natu-
rais, do filho ou dos noves pais.

Para o reconhecimento da adogao feita no estrangeiro, o direito americano
e o inglés aceitam-na se estabelecida pelo tribunal do filho ou do adotante,

4 — Legislacies que desconhecem a adogio

Mas existem legislagdes que nio regulam 2 matéria, ndo admitindo mesmo
o ato em seu territério, como ocorria na Argentina, antes da Lei n? 13.252,
modificada pelo Decreto-Lei n® 5.286, de 20-5-1957, na Gra-Bretanha, até 1926,

na Holanda.

Nio pode evidentemente adotar nem ser adotado quem a eles pertencer,
em obediéncia ao principio da lex fori, salvo se existirem convengbes que solu-
cionem o problema.
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Por um principio ja aplicado muitas vezes mesmo nos paises onde ndo
existe a adogho — encarece ProsrEro FEDOZZI — deve ser reconhecida e pro-
tegida pelos tribunais a adogio feita no estrangeiro, naturalmente desde que
al seja vigente o estatuto pessoal. As formas da adogdo sio reguladas pela
lei do Estado no qual ela se realiza, A prépria lei determinard qual autori(};ede
ptblica deve intervir no ato, com quais poderes e em base a qual processo.

Isso nao impede, todavia, que também nesse setor faga sentir sua influén-
cia a lei nacional das pessoas interessadas na adogio. Assim a lei finlandesa
estabelece que a autorizagio do Ministro da Justica é exigida também se o
cidaddo finlandés quiser adotar ou ser adotado no estrangeiro, Por outro lado,
se a adogio se verificar na Finlindia, serd seguido o processo af estabelecido,
mas concorrentemente outrossim o processo Egaulei nacional da pessoa interes-
sada, quando estabelece um processo determinado para a adogéio também se
esta tiver lugar no estrangeiro.

Pode ocorrer que a lei pessoal das partes aceite e regule o instituto, mas
a lei do local em que se encontrem, isto &, a lei territorial, a desconhega, Surge
entdo o conflito ndo apenas de leis, mas de instituigbes, que a doutrina resolve
a favor da lei territorial: ndo é possivel levar a efeito a adogdo, em qualquer
das suas modalidades, em pais cujas leis niio a regulamentem.

Mesmo aqueles que nao admitiam a impossibilidade de adotar — observa
Oscar TENGRIO — nfo se esquecem das dificuldades oriundas da forma e das
solenidades a serem cumpridas no lugar do ato. Entende que ndo é apenas
este o obsticulo que justifica a tese admitida pelo art, 77 do Cédigo Busta-
mante, da nao-realizagio do ato em pais que ndo o conhece. Resulta, especial-
mente, dos principios fundamentais do direito internacional privado, a cuja
frente encontramos a ordem publica. O Estado nio permite em seu territério
a realizagiio de atos civis que, tacitamente, repele.

Onde a ordem juridica ndo institua a adogdo, resulta claro que nio poderd
haver a seu respeito fato anormal a ser tomado em consideragio pelo direito
internacional privado.

Considera perfeitamente possivel que o governo de uma jurisdigio, regulan-
do a atividade de seus siditos fora da patria, profba-os de adotar, ou pelo
menos imponha certas condigGes 4 adogdo, tal como a lei finlandesa, que exige
autorizacio do Poder Executivo,

Mas, em qualquer dessas hipéteses, onde niio prevalecer, como entre nés
nio prevalece, o sistema do ius patrige, pode no estrangeiro nio ser obedecida
a proibicio, ou a exigéncia, de vez que a condigiio juridica dos estrangeiros &
apreciada exclusivamente pelo ius fori.

“Neste sentido Espinora & Esrivora afirmam corretamente que,
nos paises onde se admite a adogiio, a nacionalidade ndo oferece, em
si e por si, obsticulo ao vinculo adotivo, nem ao exercicio dos res-
pectivos direitos. E perfeita a jurisprudéncia suiga quando sustenta

ue se considera ineficaz na Sufga a adogio que um estrangeiro faga
E{e um sui¢o fora da Suiga, sem as formalidades da lei suiga. Solugio
impecavel: a adogdo pode ser vélida no lugar onde foi convencionada,
e em terceiros paises, conquanto ndo tenha valor no pafs que a
proibiv.”

R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 75 jul./set. 1982 287



Problemas anélogos resultam da capacidade de adotar, que alguns pafses
restringem. Assim, o direito espanhol nic admite que pessoa presa a ordens,
ou sujeita a voto de castidade, adote, proibigio esta, porém, que nic vai além
das fronteiras do pafs. Embora os demais pafses ndo a respeitem, & claro que,
onde a proibigio existe, ndo surtird efeitos o ato realizado em oposigio s
suas determinagdes legais, ‘

Nio se aplicam, em conclusdo, as disposigGes dos arts. 73, 74, 75 e 76 do
Cédigo Bustamante aos Estados cujas legislages ndo reconhecem a adogio
(art. 77).

5 — Direito brasileiro

O direito pétrio seguiu, no Império, a lei nacional do pai adotivo. Na
Republica, todavia, deu preferéncia a lei pessoal do filho adotivo.

Anteriormente A Lei de Introdugo ao Cédi[?o Civil exigia-se a satisfagdio,
cumulativamente, das condigdes estabelecidas pela lei nacional do adotante e
pela do adotado.

Epuarno EsrinoLa exigia que a capacidade do adotante e do adotado obe-
decessem is respectivas leis nacionais.

Robrico OcriAvio ndo considerava suficiente que ambas as leis permitissem
a adogfio: era mister ainda a conformidade quanto as condigbes e termos em
que a adogiio se possa efetuar, ou, pelo menos, aquelas de carater imperativo.

“Aqui nio entra, evidentemente, 2 matéria de capacidade ativa e
Ezssiva, que, segundo o principio geral, é regulada pela lei pessoal
cada um dos interessados.

E como a adogiio, em si mesma, nio corresponde a um principio
de ordem piiblica, nada cobsta a que possa ser feita mesmo em um
Estado cuja legislagio desconhega o instituto, como a Argentina, desde
que pela )ei dos interessados a efetuacio do ato ndo exija solenidades
impossiveis de serem realizadas no pafs em que a adogio se vai
efetuar.

Além dessa impossibilidade material, havia ainda a considerar
que as formalidades legais do ato ndo podem deixar de ser conside-
radas de ordem piblica internacional e assim devem ser observadas.
Para este autor, os efeitos da adogdo devem reger-se pelas leis do
adotante e do adotado, “naquilo que cada qual diretamente se refira
a um ou outro dos interessados”,

PoNTES DE MIRANDA sustenta que as condigdes para que alguém possa ado-
tar, gualificadas pela lex patriae como de estatuto pessoal, devem seguir a lei
do adotante; para ser adotado, deveriam seguir a lei do adotado.

Em face do direito atual, parece fora de davida a Wi soN pE Souza Camros
BATALHA que tanto a capacidade gara adotar como para ser adotado se rege
pela lei pessoal (domiciliar) do adotante e do adotado; os demais requisitos
obedecem cumulativamente as leis do domicilio do adotante e do adotado.
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6 — Proibigges, Forma. Condigdes, cautelas

Lembra Marc ANCEL que certas legislagSes subordinaram a adogiio a con-
digges, ou, mais exatamente, a proibigdes de caréter racial: o art. 290 do CC
italiano de 1939, a lei alemd de 23-11-1933, modificando o art. 1.754 do CC,
com a intengfio de preservar a raga ariana.

Mas no Texas, de acordo com o art. 146 dos Revised Civil Statutes de 1925,
nenhuma crianga de raga branca pode ser adotada por pessoa de raga negra, e
reciprocamente. No Nevada, pelo art. 5854 das Revised Laws de 1912, as
pessoas de raga mongol ndo podem nem adotar nem ser adotadas.

Aduz que certas legislagbes proibem a adogéio entre pessoas de sexo dife-
rente: Gra-Bretanha, Quebeque, Colémbia e Panamé,

Adita (}ue semelhante impedimento nio parece expandir-se nas legislagbes
modernas, tigurando antes como curicsidade legislativa.

“Nio visa evidentemente senfic um objetivo de moralidade, e po-
der-se-ia aproxima-la, sob certos aspectos, &s disposigies — igualmente
bastante excepcionals em legislagbes — que profbem a adogio entre
marido e mulher, ou ainda entre irmao e irma.

Na maior Yarte do tempo, os costumes se encarregam suficien-
temente — A falta de outras condicdes dgerais de fundo da adogio —
de impedir a criagdo de lagos adotivos desta natureza.”

Nos paises que admitem o instituto, variam muito as regras, as condigGes,
as formalidades: alguns re%u-lam-no como ato puramente privado; em outros,
a intervengio de um oficial piblico é exigida apenas para dar fé publica ao
ato; em outros, ainda, exige-se intervencio efetiva de autoridade administra-
tiva ou judiciéria.

A primeira questio é saber se um estrangeiro, capaz de adotar e ser ado-
tado no seu pafs, pode usar o mesmo direito fora de sua pétria,

O principio fundamental é o de que, para regular as formas da adogéo,
devem ser observadas as do direito do lugar onde é realizada, em obediéncia A
regra tradicional locus regit actum. Signi%ica isso, por outro lado, que poderio
as partes obedecer & forma da lei territorial sob cujo dominio o realizem, dei-
xando de atender is determinagbes, quanto a essa parte, da sua lei pessoal.

No Brasil, temos trés modalidades diferentes para cada uma das espécies
de adocio.

Com relagio a gualquer delas, atesta Harorpo VALLADAO, a jurisprudéncia
é trangiiila: forma da lei brasileira se praticada no Brasil (Supr. Trib. Fed,
Jurisprudéncia, 1941, 2/175).

A Convengiio de Haia, de 15-11-1985, relativa 4 Competéncia das Auto-
ridades, Lei Aplicivel e Reconhecimento de Decisbes em Matéria de Adocéo,
seguiu o sistema dos Estados Unidos da lei do tribunal competente, mas esco-
lhido pelo critério da lei nacional ou da lei da residéncia habitual sempre e s6
do adotante, art. 3°, com ligeira ressalva para a lei do adotado, art. 5°, apenas
quanto ao seu consentimento.
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Critica-a, acoimando-a de estar completamente fora das novas idéias e da
prética e da jurisprudéncia, atribuindo a esses fatos s6 ter tido uma ratificagdo,
nio tendo entrado por isso em vigor.

As questdes de capacidade serdo resolvidas de acorde com as leis nacionais
do adotante e do adotado. Somente quando ambas autorizarem a adogéo esta
pode ocorrer validamente,

Autoriza o art. 75 do Cédigo Bustamante cada um dos interessados a
impugnar a adogiio, de acordo com as prescrigdes de sua lei pessoal.

Mas é esse mesmo Codigo que sujeita as condigbes e limitagbes para a
adogdo as leis pessoais.

Entre as limitag¢des de ordem publica podem ser lembradas as contidas nas
leis alema, boliviana, brasileira, italiana e venezuelana, que ndo toleram que
o tutor ou curador adote o pupilo ou o curatelado antes de prestadas as
contas da sua administragio e saldado o seu alcance.

Segundo varios sistemas legislativos, a adogio depende apenas da declara-
¢io da vontade das Eartes manifestada em escritura publica (Brasil, Uruguai};
outros, porém, a subordinam ao consentimento ou aprovagio da autoridade
competente, o que corresponde exatamente ao conceito da forma habilitante.

A preocupagédo de evitar a adogdo lucrativa inspira, num objetivo de mora-
lidade, a lei inglesa, arts. 3 e 9, dinamarquesa, art. 9, finlandesa, art. 14, e
sueca, arts. 8 e 10, que ndo toleram possa dar lugar » gratificacio alguma ou
a qualquer vantagem pecunidria do adotante. Isto, naturalmente, ndo se
aplica a q&xal uer beneficio em favor do adotado, casc em que exigem da auto-
ridade judicidria encarregada de homologar a adogic medidas rigorosas para
evitar fraudes e garantir os direitos do adotado,

E o que consigna Marc Ancen, aditando que, freqiientemente, as legis-
lagdes modernas tomam precaugdes especiais para garantir ao adotade menor
a conservagio de seus bens pessoais.

O art. 1.760 do Cédigo Civil alemdo ordena ao adotante titular do pdtrio
poder sobre o adotado, e do direito de administrar seu patrimdnio, levantar
A sua custa um inventdrio da condi¢gio econdmica deste, ¢ de apresenté-lo,
certificado exato, ao tribunal, “que pode, se este inventério parecer insufi-
ciente, levantar outro por autoridade competente, sob pena de ver-se privado
de seu direito de administragio”.

Condigdes similares rastreia nos cédigos italiano, romeno, panamenho,
peruano, colombiano, que prevé, quando o adotando possua bens, obrigagiio
do adotante de fornecer uma caugio ou uma garantia particular destinada a
assegurar a conservagio ou a protegio deste patrimdnio.

Tais disposigbes visam a impedir cdlculos interessados, e até mesmo, nas
hipéteses visadas pelas leis escandinavas e inglesas, de terceiros, que procurem
desempenhar o papel de intermedidrios interessados.

Nota o tratadista que o repentino reconhecimento legal da adogéo ou as
medidas legislativas destinadas a favorecé-la bruscamente, em certos paises
que anteriormente as ignoravam, parecem ter s vezes acarretado um de-
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senvolvimento suspeito de atividades comerciais um pouco turvas que o le-
gislador viu-se logo forgado a impedir.

Exemplifica com a lei de 14-6-1917, que introduziu a adogio na Suécia,
seguida, a 28-6-1923, de uma nova lei, aos termos da qual o tribunal deve
recusar a homologacio da adociio, se uma remuneragio tiver sido dada ou
estipulada em proveito de uma das partes, ou se uma contribuigio tiver sido
combinada para a manutenc¢io da crianga, a menos que se trate de uma quan-
tia fixa paga de uma s6 vez 4 comissio de vigilancia das criangas moralmente
abandonadas.

Assim, ainda, a Adoption of Children Act de 1928 deu origem a certas
praticas que o Adopton of Children (Regulation) Act de 1939 procura para-
lisar, regulamentando, de maneira muito estrita, e mesmo sob certas sangbes,
penais, as sociedades que intervém para proporcionar criangas as pessoas dese-
josas de adoté-las, agravando as interdicbes j4 emanadas de receber ou abonar
remuneragbes por ocasiio de uma adogdo e proibindo qualquer remessa ao
estrangeiro ou aos cuidados de wm estrangeiro de uma crianga adotada de
nacionalidade britinica. Mas, conclui, quando a regulamentagfio toma essa
amplitude, trata-se, na verdade, menos de condigbes de formagio do que da
verificagio geral da adogao.

7 — Convengdes internacionais

O Cédigo Bustamante agasalhou o principio de que a validade dos efeitos
de uma adogio depende da lei pessoal néio s6 do adotante como também do
adotado, que o Brasil, por télo subscrito, incorporou mediante o Decreto
n® 18.871, de 13-8-1929, ao seu direito interno como norma reguladora das
relagbes juridicas que envolvam cidadios das nagbes subscritoras:

“CAPITULO VIII — Da Adogio

Art, 73 — A capacidade para adotar e ser adotado e as condi¢Bes
e limitaghes para adotar ficam sujeitas & lei pessoal de cada um dos
interessados.

Art. 74 — Pela lei pessoal do adotante, regulam-se seus efeitos,
no que se refere & sucessio deste; e, pela lei pessoal do adotado,
tudo quanto se refira ao nome, direitos e deveres que conserve em
relagio 4 sua familia natural, assim como a sua sucessio com respeito
ao adotante.”

Foi o critério seguido, com ligeiras variantes, pelo Tratado de Montevidéu
de 1940, arts. 23/24.

Quando o adotante e o adotando t&m a mesma lei pessoal (no sistemna legal
brasileiro, a do domicilio) — preleciona Oscar TeNOrio (Direito Internacional
Privado, Rio, Freitas Bastos, 11* ed., 1976, pag. 151) —, a questdo se resolve
com extrema facilidade:

“Atende-se, na matéria de capacidade e de condigbes e limitagbes
da adogfio, a lei comum das partes, com as imperiosas restri¢des da
ordem piblica.
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O préprio instituto da adogiio, oriundo da concordéncia da von-
tade do adotante e da do adotado, justifica a regra indicada.”

Qual serd a autoridade competente para aprovar a adogdo se os interessa-
dos pertencerem a Estados diferentes?

Na falta de acordo para resolver diretamente a questio, a adogio sb se dard
quando houver aprovagio pela autoridade competente, tanto de um como de
outro Estado.

Na ligio de PILLET ¢ NiBOYET, as formas da adogdo constituem formas ditas
habilitantes, Estio, fois, submetidas, em seu principio, a lei nacional e, na sua
realizagdo pritica, 4 lei do lugar em que se objetivam.

O Cddigo Bustamante declara que sdo de ordem piblica as disposigbes que,
nesta matéria, regulam o direito a alimentos e as formalidades da adogdo, apli-
cando-se, portanto, o direito territorial, mas admite a impugnacio, de acordo
com a lei pessoal de cada um dos interessados (arts. 76 e 75).

8 — Adogio de criangas brasileiras por estrangeiros ndo residentes

O projeto de lei do Deputado José Freire que tomou o n° 1.201-A, de
1973, visava proibir terminantemente a adogio, por estrangeiros nido definiti-
vamente residentes no territério nacional, de criangas brasileiras.

A Comissio de Constituigio e Justiga, em parecer de 22-5-1974, opinou,
unanimemente, pela constitucionalidade, e, no mérito, pela aprovagiio, com subs-
titutivo, nos termos do parecer do relator Elcio Alvares (Didrio do Congresso
Nacional, Secao I, 4-9-1974, pags. 6.774-6.776).

Encareceu ele, quanto ao mérito, a diferenca entre a adogao e o envio ilegal
de menor para o exterior: a primeira deverd atender aos requisitos do Cap. V
do Cédigo Civil; a falsa adogio, que resulta no envio ilegal do menor para o
exterior, al ndo encontra guarida, sendo, inequivocamente, figura delitnosa
prevista no Cédigo Penal.

Por essa razio, havia requerido, em 14-5-1974, ao Presidente da comissio
fosse solicitada & Mesa da Camara dos Deputados a desanexagio do Projeto
de Lei n? 1.372/73, de autoria do Deputado Adhemar Ghisi, do projeto ora em
exame,

A iniciativa do parlamentar catarinense cuida da “entrega de filho menor
a pessoa iniddnea” (art. 245 do Cédigo Penal, Decreto-Lei n® 2.848, de
7-12-1940), objetivando luero ou o envio do menor pare o exterior (art. 1°
do projeto}.

Concordava com a exigéneia do Deputado José Freire de que sé o estran-
geiro domiciliado no Pais, isto é, o lugar onde estabelece a sua residéncia com
animo definitivo, pode adotar menor.

Demonstra, com base em Epuvarpo EsrinoLa e Epvarpo Espinora FILuo
(Lei de Introdugdo ao Cédigo Civil Comentada, vol. 11, 1944, pags. 427-8),
que — nos paises onde se admite a adogio — a nacionalidade ndo oferece, em
si e por si, obstaculo & formagio do vinculo,
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Como, porém, ha sistemas legislativos que nio regulam a adogio, e, nos
que acolhem o instituto, é ele considerado ((l]iversamente, quanto aos requisitos
intrinsecos, & forma, aos efeitos, faz-se mister determinar qual dos sistemas inte-
ressados divergentes deve receber aplicagfio. Focaliza-se, propriamente, um
conflito de leis quando o instituto da adogdo é admitido por dois sistemas legis-
lativos, que o regulam de modo diferente. -

Por essas razbes, julgou pertinente a medida proposta pelo Deputado José
Freire, em simetria com a nossa Carta Magna, com o direito civil e ndo ino-
vando no que tange ao Direito Internacional Privado.

Objetivando, nio obstante, adequar a proposi¢io a uma melhor técnica le-
gislativa, elaborou o referido substitutivo no sentido de acrescentar pardgrafo
ao art. 368, passando o atual parégrafo dnico a ser § 1%:

“§ 29 — A adocdo de menor, por estrangeiro, somente serid permi-
tida se este residir definitivamente no Pais.”

Sob n® 10, de 1975 (n? 1.201-B/73, na Casa de origem), o projeto de lei
da Chamara foi publicado no Didrio do Congresso Nacional (Secao II}, de
10-4-1975, pag. 918 (°).

Mas o fato é que ndo existe qualquer disposi¢io vedando a adocio de

criangas brasileiras por parte de estrangeiros, mesmo ndo residentes, até peor
procuracio.

Apenas com relagio a adogio simples o Cddigo de Menores estabeleceu
o principio restritivo constante de seu art. 20, e que serd analisado adiante.

9 — Adogdo de criancas estrangeiras ndo residentes por brasileiros

A comogio provocada pelo drama das criangas vietnamitas, explodido com
o éxodo de abril de 1975, ndo podia deixar de repercutir intensamente no Brasil

A exemplo do que ocorreu no mundo inteiro, grande ntimero de pessoas,
compungidas com a situagiio, manifestou o impulso generoso de adotar uma
dessas criangas.

Tiveram, no entanto, pela frente a reacdo daqueles que, reconhecendo que
toda crianga deve ser protegida, seja qual for sua nacionalidade, raga ou cor,
lembram contarem-se aos milhares os brasileirinhos necessitados de urgente
ajuda, merecendo, pois, prioridade.

A edigdo de 20-4-1975 de O Estado de S. Paulo, “Criangas vietnamitas,
problema emocional” reproduz a condenagio do Juiz de Menores do Rio, Alyrio
Cavallieri, do acodamento com gque muita gente decide adotar criangas:

“As adogdes emocionais resultam sempre num relacionamento ca-
tastréfico entre crianca e adotantes. Trata-se de um ato emocional e,

(*) N. R.: O PLC n® 10/75 passou a tramitar em conjunto com diversas outras proposi-
¢bes no Senado Federal, arquivadas, pelo término da Legislafura. Em 7-3-79,
foi arquivado (DCN — 8. II — 8-3-79, pag. 133).
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por isso, desaconselhivel. Mas ainda assim eu prefiro a mad adogio
de um vietnamita a que ele morra no Vietna.”

Fawler de Melo, entdo Presidente da Fundagio Nacional do Bem-Estar
do Menor (FUNABEM), explicava sua posi¢io:

“Essa crianga vietnamita merece todo o carinho 14 em sua terra.
A corrida de casais brasileiros que pretendem 6rfios de guerra é um
modismo que vai passar. O conselho que se di a essas pessoas é que
olhem mais para os filhos de suas empregadas, permitindo que eles
vivam com suas mées no emprego, por exemplo.”

Em apenas duas semanas, a filial de Sio Paulo da Cruz Vermelha Brasileira
recebeu 101 consultas de pessoas interessadas em adotar érfios vietnamitas e 36
pedidos foram formalizados oficialmente.

O Ministério da Justica nio participou direta ou indiretamente de qualquer
campanha ou movimento visando 3 adogdo de criangas vietnamitas por brasi-
leiros. Por ndo existir nenhuma lei regulando o assunto, nio hi qualquer pro-
CEsS0 OU mesmo parecer sobre o problema.

Mas se as adogbes viessem a concretizar-se, deveria esse drgio ter partici-
pagio formal, pois 0 Departamento de Policia Federal, um de seus érgios, ¢
responsdvel pela legalizagio da situagio dos estrangeiros no Pais. Por outro
ladlt),, vem constituindo preocupacgio do Ministério aludido a adogdo de criancas
brasileiras por estrangeiros e, nesse sentido, h estudos visando a aperfeigoar a
legislagio existente, tornando-a mais rigida e, dessa forma, garantindo o futuro
do menor no exterior.

10 — Adogdo simples por estrangeiro residente ou domiciliado fora do Pais

O problema da adogéio de criancgas brasileiras por estrangeiros nio residen-
tes, apenas com relagdio a adogiio simples, é regulado pelo Cédigo de Menores:

“Art. 20 — O estrangeiro residente ou domiciliade fora do Pafs
podera pleitear colocagio %amiliar somente para fins de adogdo simples
e se o adotando brasileiro estiver na situacdo irregular, nio eventual,
descrita na alinea @, inciso I, do art. 2¢ desta Lei”

Trata-se de menor privado de condigBes essenciais & sua subsisténcia, satide
e instrugéio obrigatéria, ainda que eventualmente, em razio de falta, agio ou
omissdo dos pais ou responsdvel, ou de manifesta impossibilidade dos mesmos
para prové-las.

“Nenbuma lei” — observa Alyrio Cavallieri — “proibe um juiz de menores
de dar em adogdio, mesmo através de procurador, uma crianca abandonada a
estrangeiros,”

E refere ter o Juizado de Menores do Rio enviado, no ano de 1971, 9
criancas & Suécia, mediante processos regulares, nos quais funcionaram vérios
juizes, curadores e assistentes sociais.

Entretanto, apés a Conferéncia Mundial de Milio, nenhuma outra adocio
foi concedida a casal estrangeiro, nio residente no Pais.
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Um juiz de menores pode enviar dez criangas brasileiras para o estrangei-
ro, uma vez que a lei ndo o impede. Mas, em se tratando de 50, 100 ou mil,
o assunto escapa da al¢ada do juiz e, demonstra, passa a ser objeto de decisdo
do Governo.

No Seminario de Estudos sobre o Cédigo de Menores, promovido pela As-
sociagio Brasileira de Juizes de Menores, sob os auspicios da FUNABEM, em
sua sede, no Rio de Janeiro, de 10 a 14-12.1979, do qual tivemos a honra de
participar, chegou-se 4 conclusio de que agora somente através do Juizado
podera ser feita adocdo simples por estrangeiro residente ou domiciliado no
exterior. Salientou-se pressupor ela estudo de suas condigdes através de agéncia
de adogio oficial de seu pais, que ser4 ainda objeto de exame do Juizado local,
sendo essencial o conhecimento da legislacdo pertinente do pais do adotante.

Entendeu-se que, malgrado a delicadeza da proposigio, devia sugerir-se
que somente menores cuja adogdo ndo encontrasse candidatos no pais fossem
entregues em adogiio a estrangeiros, em face da procura de casais nacionais.
A decisdo poderia ser objeto de pronunciamento do Servigo Social.

Visto alguns paises nio atribuirem sua nacionalidade ao alienigena, o
conhecimento da lel estrangeira é essencial. Unicamente menores cuja adogio
nio encontrasse candidatos domiciliados no Brasil seriam entregues a estran-
geiros residentes ou domiciliados fora do pals.

O exame das condicdes do candidato, por sua vez, devia ser feito através
de agéneia oficial, mediante reavaliagio pelo Servigo Social do juizado.

11 — Efeitos

Recomenda Amficar pE Castro que, quanto aos efeitos, seja a adogéo
considerada pelo direito em vigor no ?lomicilio do adotante, uma vez que se
trata de ato de liberalidade, de graga, de favor concedido apenas ao adotado,
sem alteraciio das relagbes juridicas existentes entre este e sua familia.

Reconhece que alguns autores, ao contrario, entendem que os cfeitos da
adogio devem ser apreciados inteiramente pelo direito nacional, ou pelo direito
do domicilio do adotando; e hd também terceira corrente a sustentar que
devem ser apreciados cumulativamente pelos dois direitos macionais, ou dos
domicilios, do adotante e do adotando.

Considera preferivel, entretanto, e conforme as normas tragadas pela Lei
de Introdugdo ao Cédigo Civil, a doutrina dos que mandam observar o direito
do domicflio do adotante, pois o ato, conquanto de cariter prevalentemente
patrimonial, tem repercussio no direito de familia, e reflexio onerosa na familia
do adotante, e ndo na do adotado, que s6 se beneficia.

“Basta considerar a circunstincia de ser ¢ filho adotivoe colocado
em intima relagio doméstica com o adotante e com a familia deste,
para se resolver pela prevaléncia do direito do domicilic do adotante.
Expondo o sistema do ius patriae, afirma judiciosamente Fiore que
“para os direitos que decorrem da paternidade e da filiagdo adotiva,
e para todas as relacbes juridicas do adotante com o adotado e com a
familia deste, deve observar-se a lei nacional do adotante, ao passo que
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para regular os direitos e obrigagbes entre o adotado e sua familia
deve observar-se a lei nacional do adotado”. Mutatis mutandis, assim
deve proceder-se no sistema do fus domicilii.

Em resumo: a capacidade para adotar e os efeitos resultantes da
adocdo devem ser apreciados pelo direito do domicilio do adotante: a
capacidade para ser adotado, pelo direito do domicilio do adetando;
e a forma, pelo direito do lugar onde for a adogio estipulada.”

De fato — aditam Epvarpo Espinora e Epvarpo Espinora Frwuo — a lei
pessoal do adotado determina os direitos que ele conserva na sua familia na-
tural e a do adotante os que obtém na sua familia adotiva.

Manifesta CLévis BEviLAgua que a adogdo realizada num pais produz efei-
tos ainda nos paises que a desconhecem; Macapo ViiLELA afirma que isso seria
reconhecer indiretamente aquilo mesmo que diretamente néo pode ser reco-

nhecido.

A questdo, para Oscar TeNORIO, nio é de apreciagio originiria do fato,
mas de atribuigio de efeitos a fatos estrangeiros; e a razio estd com Crévis
BeviLAQUA, em parte, porque é perfeitamente possivel desconhecer-se a institui-
¢do e atribuir valor ao fato estrangeiro: considere-se a questdo do divércio.

Onde Crévis BeviLAQua nio pode ser acompanhado é na suposigio de que
a institui¢io estrangeira produz efeitos no forum, pois o certo é que no forum
novos efeitos sdo atribuidos, com base na ordem juridica indigena, nio A ins-
tituigo estranha, ndo a efeitos produzidos por forga da ordem juridica estranha,
mas ao fato ocorrido no estrangeiro.

Geralmente, no campo dos efeitos — adita —, a adogdo nio influi sobre a
nacionalidade do adotado.

Divergentes as leis, necessirio ajusti-las, questdio muito delicada e que se
tem procurado contornar, como pensa Weiss, pela preferéncia da lei pessoal do

adotado, porque o seu estado juridico é mais diretamente atingido do que o
do adotamte.

Ora, o ato é também do interesse do adotante, que assume a grave respon-
sabilidade de incorporar filhos & sua familia, Talvez o aspecto protetor de que
se reveste a adogdo justifique a opinido de Weiss. Andoa-:q?em a codificagio de
Havana limitando a aplicagio da lei pessoal do adotado ao que se refere ao
nome, direitos e deveres que conserva em relagio A sua famflia natural, assim
como i sua sucessio com respeito ac adotante (art. 74, in fine). Andaria melhor
se nio tivesse deixado totalmente de lado a lei pessoal do adotante na enume-
ragio dos direitos do adotado, pois hé direitos que geram deveres, e vice-versa.

No caso de conflitc entre as leis nacionais do adotante e do adotado
quanto i extensdo dos efeitos da adogio, por exemplo, em algumas legislagbes
a adogdo faz o adotado adquirir a nacionalidade do adotante, conseqiiéncia
que a adogdo nio tem em muitos paises.

Neste caso acham alguns internacionalistas que se deve dar preferéncia a
lei do adotante, porque a adogio é a imagem da filiagio legitima e, no caso
desta, seria 4 lei do pai que se daria preferéncia.
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Embora, tratando da filiagio legitima, opinasse pela aplicagio da lei do
filho, no caso desta lei estar em conflito com a do pai, acha Gomes pr Castuo
aceitavel a lei do adotante.

Segundo SURVILLE e ARTHUYS, o contrato de adogdo deve ser interpretado
no sentido de que o adotado aceita a situagiio que o adotante lhe oferece na sua
familia, segundo as disposicbes da sua propria lei. Além disso, na adogio, ao
contririo (ﬁ)ﬂ que sucede com a filia¢io legitima ou natural, a vontade do ado-
tado é sempre concedida e, sem a sua permissio, o contrato nédo ficard perfeito.
O adotado, portanto, s6 dard o seu consentimento depois de ter pesado bem
todas as conseqiiéncias que este ato pode acarretar. Ndo se lhe impde um
estado. Apresenta-se-the uma proposta de contrato que ele aceitard ou néo.

O art. 344, al. 22, do Cédigo Civil belga, com as modificagdes decorrentes
da Lei de 21-3-1969, dispde:

“Sob reserva da ordem publica, os efeitos da filiagao adotiva adqui-
rida na Bélgica ou no estrangeiro, tanto entre estrangeiros como entre
belgas e estrangeiros, reger-se-do na Bélgica pelo que diz respeito a
tutela e sucessio do adotado, bem como os direitos e obrigacbes entre
o adotado e sua familia de origem, pelo estatuto pessoal do adotado,
inclusive no caso em que dito estatuto provenha da prépria aquisi¢io
da filiagio adotiva.

Os demais efeitos reger-se-io pelo estatuto pessoal do adotante,
especialmente no que diz respeito:

1) ao nome e apelidos do adotado; em caso de aquisigdo de legiti-
macio adotiva com respeito a dois conjuges, o nome e apelidos do
adotado reger-se-io pelo estatuto pessoal do marido;

2) aos poderes do adotante sobre a pessoa e bens do adotado, na
medida em que este for incapaz em virtude de seu estatuto pessoal;

3) aos direitos e obrigages entre o adotado e os adotantes e a
familia destes.”

Entretanto — observa WiLsox pE Souza CaMpos BATALHA —, os efeitos da
adogio sdo indivisiveis e devem obedecer a lei tnica; essa lei, para SAVATIER,
deve ser a do juiz se uma das partes pertence & sua nacionalidade, e se nenhuma
das partes tiver a nacionalidade do juiz, deve ser aplicada a lei do adotante,
“du fait qu'il donne, pendant la minorité, son domicile a Padopté, et que la

loi du domicile supple, en matiére de statut personnel, 4 la loi nationale en
défaut”.

O art. 20, al. 2% das disposigoes preliminares do Cédigo Civil italiano
dispde que “as relagbes entre o adotante e o adotado sdo reguladas pela lei
nacional do adotante ac tempo da adogio”.

Na conformidade do Cddigo Bustamante, os efeitos da adocaoc se regulam
pela lei pessoal do adotante no que se refere 4 sua sucessiio, e pela lei pessoal
do adotado, quanto ao seu nome, direitos e deveres que conserve em relacio &
sua familia natural, bem como & sua sucessdo com respeito ao adotante.
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Tratando-se de ato instantineo, uma vez cumpridas as formalidades da lei
do local onde se celebra, produz uma situago juridica que fica definitivamente
constituida.

Considera, art. 76, de ordem publica internacional as disposicdes que, nesta
matéria, regulam o direito a alimentos e as que estabelecem para a adogio
formas solenes.

12 — Impugnacdo. Revogagio

Admite o Cédigo Bustamante, art. 75, possa cada um dos interessados im-
pugnar a adocio, de acordo com as prescri¢des da sua lei pessoal.

O art. 344, al. 3%, do Cédigo Civil belga, modificado pela referida lei de
1969, permite na Bélgica a revogagio da adogio entre estrangeiros ou entre
belgas e estrangeiros, na conformidade das formas e condigdes previstas pelo
mesmo Codigo.

As decistes tomadas além fronteiras, revogando uma filiagao adotiva, seja
entre belgas como entre estrangeiros, seja entre belgas e estrangeiros, serdo ali
reconhecidas sempre que tenham sido respeitadas as condigdes previstas pelo
estatuto pessoal da parte em cujo interesse tiver sido decretada a revogacio.

Sob reserva da ordem publica — adita a alinea 4% —, os efeitos das decisGes
adotadas na Bélgica ou no estrangeiro revogando uma filiagio adotiva entre
estrangeiros ou enire belgas e estrangeiros, reger-se-2o na Bélgica pelo estatuto
pessoal do adotivo.

Considera BaymMoxDp ABRAHAMS que a concordincia do texto com numero-
sas legislacGes estrangeiras corresponge as verdadeiras necessidades, bem como
4s naturais ambigGes do direito internacional privado. Garante a universaliza-
¢io da eficicia destes direitos subjetivos.
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1 — A questdo agrdria: complexa e atual

A atualidade da questdo agraria no Brasil se apéia, por um lado, na
importincia crescente da agricultura como lugar de realizagio do capital.
Em outros termos, o desenvolvimento econbémico do Pais depende fun-
damentalmente da “modernizagdo” da producio agricola, nao sé para ex-
portagido, mas também para o mercado interno. Por outro lado, a crucia-

Artigo publicade em francés na revista Amérique Latine, n.® 10, abrii/junho 18482 — CETRAL — Paris,
Integrando um dossié scbre o Brasil.
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lidade da questio agraria esta em que ela, do ponto de vista social e poli-
tico, ndo se esgota no problema do desenvolvimento econdmico. As con-
tradigdes, desigualdades e conflitos gerados pelas transformacfes na es-
trutura agraria nao decorrem automaticamente de processos econdmicos
supostamente neutros, mas resultam da convergéncia entre processos eco-
ndmicos e praticas politicas dos diversos interesses envolvidos.

Dessa maneira, a atuacae dos governos pos-1964, se, por um lado, vai
visar 4 reprodugdo do capital na agricultura respondende a interesses
expressos pela relacdo de forcas na sociedade, vai também refletir a ne-
cessidade de reprodugio do sistema como um todo através de politicas
que visam A integracao e ao controle das massas rurais marginalizadas.
As politicas de “acumulagio” e “legitimagdo”, como tém sido identificadas
(CHALOULT, 1978), apesar de complementares em termos da reprodugio
do sistema, sdo, na prética, contraditérias. Essa contradigio advém, em
boa parte, das praticas politicas dos diferentes interesses afetados pelas
politicas plblicas, dentro de um quadro sécio-politico autoritirio onde as
possibilidades de organizagio e expressdo dos interesses ligados ao capital
contrastam com os blogueios 4 organizacio autdnoma e expressdo politica
dos trabalhadores rurais. Nesse contexto a balanca tende a pesar favo-
ravelmente aos interesses mais particularistas do capital na agricultura,
agravando o potencial de conflito nela existente.

A complexidade da questdo agraria no Brasil deve-se nao s6 as di-
mensfes econfimica, social e polifica que necessariamente envolve, mas
a especificidades oriundas de sua evolugido no tempo e manifestagio dife-
renciada regionalmente. A historia da sociedade brasileira que define a
insercdo dependente do Brasil na economia capitalista, o poder dos grandes
proprietirios de terra, o alijamento politico das grandes massas de traba-
lhadores rurais e a vastiddo do territério nacional sio elementos de natu-
reza distinta que integram a questdo agraria e que definem limites para
a atuacao de diferentes governos.

E assim que, no inicio dos anos 80, o governo se vé is voltas com a
necessidade de estimular mais ainda a penetracido do capital na agricultura
dentro da estratégia de relancar a economia, ao mesmo tempo que procura
legitimar-se através da tentativa de abertura democratica. Tanto a questio
da justica social quanto a da democracia dependerio da forma como os
trabalhadores rurais se articulam entre si e a0 mundo urbano, bem como
de sua capacidade de insercdo e de pressdo no jogo do poder. Desse modo
a questio agraria passa a ocupar posto central nas estratégias governa-
mentais de dinamizacdo da economia e de busca de legitimacao.

2 — Integragao agricultura/inddstria

A implantacio do regime militar em 1964 criou condi¢des favoraveis
para a implementacio de politicas necessarias ao desenvolvimento capi-
talista dependente em sua fase monopolista centrado na expansio das
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grandes empresas estrangeiras, nacionais e estatais, e permitiu a interna-
cionalizacio crescente do mercado interno (CARDOSO, 1972; FIGUEIREDO,
V., 1978). Se, num primeiro momento, a agricultura néoc aparece, para
alguns analistas, como setor a ser privilegiado peia politica econdémica
do governo (1), a énfase na modernizacio e na obtencdo de niveis mais
altos de eficiéncia implicava mudancas na politica para o setor. Sera fun-
damental para o processo de modernizacido agricola a politica de incenti-
vos e subsidios governamentais. Ja em 1967, o governo vai promover vio-
lenta expansdo do crédito altamente subsidiado para a agricultura. O que
importa sublinhar é que, depois de 1964 e, especialmente, a partir de 1967,
os governos militares decidiram estimular a expansdoc do capitalismo na
agricultura. O resultado é que, no inicio dos anos 80, qualquer que seja
a perspectiva adotada por quem estuda as transformagdes da agricultura
brasileira, a penetracio direta do capital no campo nio pode ser negada.

Evidentemente a capitalizacdo do campo ndo é homogénea para todo
o Pais e nem se passa sem contradigdes. Dada a diversidade de aspectos
que apresenta, variam os autores em sua anlise, quer focalizem a atengao
nos setores mais de ponta da producfio rural, quer nos mais tradicionais
ou na articulagio de ambos. De uma certa maneira o modelo de desen-
volvimento capitalista excludente que se verificou para a indistria se
repete para a agricultura, ndo no sentido de gerar dualismos estruturais,
mas de marginalizar amplos setores da popula¢io dos beneficios desse
desenvolvimento.

Como trago marcante das transformacdes recentes na agricultura é
de se acentuar a integracdo agricultura/industria. Assim é que, de geradora
de divisas, a agricultura passa a ser lugar de realizacio do capital industrial.
E verdade que a funcao de geragio de divisas da agricultura continua
sendo fundamental. O que parece acontecer, porém, & que tanto a expor-
tacio como a producdo para o mercado interno passam a ser mediatizados
pelo complexo agroindustrial,

O complexo agroindustrial se transforma num dos elementos centrais
do processo de acumula¢do de capital na medida em que permite a ex-
pansio da producic agricola, tantc para o mercado interno como para o ex-
terno, a criagdo de um novo campe de valorizacio do capital, de insumo e
produtos industriais ligados 4 agricultura, bem como o incremento de divisas
necessarias para a expansio do atual medelo econémico, além de econo-
mizdlas através do suprimento das necessidades do mercado interno
(SORJ, 1980).

(1) ANTONIO DELFIM NETTQ, em outubre de 1964, ng Seminédrio de Economia Brasileira realizado na
Feculdade de Cléncias Econdmicas e Administrativas da Unlversideda de 580 Paulo, aflrmava que
a forma extensiva de crascimento do setor agricola era mais conveniente na medida em gque ume
unidade de capltal gue pudasse ser utilizada altemativamenta na agricultura ou na inddstria dave-
ria gser apllcada no segundo setor, pois a produtividade marglnal do capital era mals slevada no
setor indutrial do que no setor agricoia. (DELFIM NETTO, 1964))
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A agricultura vai consumir cada vez mais insumos ¢ implementos
industriais, consumo que se inicia nos produtos dinimicos de exportagio
e vai, progressivamente, atingindo os demais produtos de consumo interno.
O aumento brutal da produc¢do nacional de tratores na ultima década,
acompanhado de sua efetiva utilizagfio na agricultura, ¢ um dos indicadores
mais evidentes da referida integragdo agricultura/indistria.

TABELA 1

Produgao de tratores e irea colhida de produtos trator-intensivo,
média 1960-62

- . Area colhida de produtos
Producdo anual média de com vutilizagéo intensiva
tratores de quatro rodas de tratores
Periodo Unidades (mil)| indice Area (mil ha) Indice
1960-62 9.3 100 1.947,3 100
1983-65 10,8 116 2.014,7 103
1966-68 8,7 94 2.321,1 119
1969-71 15,1 162 4.106,4 211
1972-74 36,7 395 6.944,5 357
1975-76 53,5 575 | 10.736,5 551

Fonts: Sistema Nacional de Planelamente Agricela, M.A., 1877

Cabe lembrar que o novo compiexo agroindustrial desenvolvido a
partir de fins dos anos 60 tem as mesmas caracteristicas de outros ramos
da producdo industrial, tais o alto grau de concentracio, concorréncia
oligopélica e controle pelo capital estrangeiro e nacional (ARROYO, G.
DE ALMEIDA, VON DER WEID, 1979). O setor agroindustrial foi respons4-
vel por 20 a 30% do total de investimentos e reinvestimentos do capital
estrangeiro no Brasil, em 1974 (SAMPAIOQ, 1980). Num primeiro momento
a industria de maquinas e implementos agricolas ndo era totalmente con-
trolada pelo capital estrangeiro, como ocorre com a indistria de tratores.
Mais recentemente vem ocorrendo um processo de desnacionaliza¢io da-
quela industria, em funcdo da reducdo do crédito agricola que afetou as
industrias com menor capacidade financeira (Coojornal, 1978, in SORJ,
1980).

Ao lado da mecanizagdo, a absorcdo crescente de fertilizantes fol
também altamente estimulada pelo governo através de subsidios. A deman-
da de fertilizantes aumenta a tal ritmo que a producfo nacional, apesar de
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ter crescido de 335%, de 1970 a 1976, ndo basta para satisfazéla. Evi
dentemente o consumo de fertilizantes ndo é homogéneo entre as diver-
sas regides. Em 1975, o Sudeste e o Sul, com uma area colhida de 24,5%
e 39,6% em relacdo ao Brasil, utilizam, respectivamente, 39.3% e 48,5%
do total de fertilizantes consumidos no Pais. Por outro lado, o Nordeste,
que participa com 26,2% da area colhida nacional, utiliza a reduzida par-
cela de 7,09 do total de fertilizantes (PEIXOTO, CHALOULT, FIGUEI-
REDQ, 1977).

A criacdo do complexo agroindustrial ndo se manifesta, somente, em
relacdo a mecanizagdo e fertilizantes. A importagao de herbicidas foi ace-
lerada na tdltima década, e o governo lanca, em 1975, o programa nacional
de defensivos agricolas visando a reduzir as importagdes para 50% em
1980. Ao mesmo tempo, a producdo e consumo de ragdes cresce acele-
radamente de 168 milhdes de toneladas em 1968 para 11.328 milhoes de
loneladas em 1978 (FREDERICQ, 1979, in SORJ, 1980). A producdo de se-
mentes selecionadas também se expande afravés de agéncias do governo
() ou pela transferéncia de sua produgdo para cooperativas e empresas
privadas. Sdo visadas as sementes das principais culturas comerciais, e a
grande expansdo se di nas sementes de milho, arroz, trigo e soja. A ex-
pansao da producao de soja, que passa de 500 mil toneladas em 1965 para
mais de 15 milhoes de toneladas em 1980/81 (BERTRAND, 1981}, reflete,
além de outros aspectos da implantacio do complexo agroindustrial, tam-
bém a producdo de sementes melhoradas.

Na induastria de processamento de alimentos, também grandes trans-
formacdes se passam na ultima década. Além da crescente diversificacao
da produgio, que implica em modificagdes na cesta de consumo, o setor sofre
intenso processo de concentra¢do, uma vez que varios produtos passam a
ser controlados por uma ou duas empresas. A possibilidade de sobrevivén-
cia das pequenas empresas nacionais se reduz, dadas as condicdes oligo-
policas do mercado. Sua sobrevivéncia fica ainda mais ameacada pelas
politicas de controle sanitario do governo, que acabam por dar o golpe de
misericérdia em pequenas indidstrias processadoras de carne e leite, por
exemplo (%).

3 — Crescimento subsidiade

A expansao do complexo agroindustrial passa a ser responsive! pelo
crescimento da producao agricola. A Fundacéo Getilio Vargas divulga, para
1981, um crescimento de 8% para a agriculiura, enquanto a indtstria cai
em 109, hum contexto de crise em que o produto interno bruto cai de
3,7%. Além disso, apesar da diminuicdo relativa da importancia da agri

{2} A publicagdo do CNPq Orgamenlo da Uniloc para Cidncla ¢ Tecnologla 1981 mosira a EMBRAPA
(Emprese Brasileira de Pesquisas Agropecudrias) & a grande beneficidria, com 17,91% do tiotal do
argamento.

{ 3) A imprensa nacional, em 1978 e 1879, veiculou Informagdes sobre a destrui¢do de diversas dessas
empresas apds exigdnclas sanitdrias impoatas pelo governo.
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cultura nas exportagées, a exportagao de produtos manufaturados de origem
agricola teve incremento substancial. Mesmo assim, em 1981, a partici-
pacao de produtos basicos nas exportacdes foi de 39,88%. E o farelo de
soja foi dos produtos que, individualmente, mais contribufram para as
vendas do Brasil no exterior em 1981 (O Estado de S. Paulo, 19-12-1981) {*).

O incremento das exportacdes é fundamental para a viabiliza¢io do
modelo de crescimento fundado numa divida externa crescente. Em 1981,
o servigo da divida externa brasileira absorveu 72% do valor das expor-
tagcbes (O Estado de S. Paulo, 19-1-1982). As exportagdes sdo estimu-
ladas com subsidios diretos e, indiretamente, através de incentivos ao
complexo agroindustrial. Ao mesmo tempo o governo visa a garantir o
abastecimento do mercado interno através de diversos instrumentos, como
fixacao de cotas de exportagdo, licengas para exportar, controle de pregos
no mercado interno etc. Nem sempre a compatibilizagdo dos interesses
no mercado interno e externo se faz, as crises de abastecimento do mer-
cado interno estdo ai para atestar, bem como a brusca diminuicdo ou mar-
ginalizagao da producdo de alimentos basicos, por exemplo, o feijio.

Visando a articular a expansio agricola com o complexo agroindustrial
e as necessidades de abastecimento interno e as exportagdes, as medidas
governamentais vém a beneficiar nio s6 a agroindusfria moderna interes-
sada na transformacdo industrial da matéria-prima agricola, mas também
0s complexos industriais integrados nacionais e multinacionais, os seto-
res produtores de maquinas e insumos agricolas (liderados por empresas
estrangeiras) e os antigos proprietarios rurais que modernizam seu empre-
endimento. Estes, como sugere um recente estudo, ao adotarem o caleulo
empresarial na condugio de sua atividade, nao necessitam realizar a maior
parte do investimento fihanceiro, que & a aquisigio da terra (AIDAR e
PEDROSA JUNIOR, 1981).

Os subsidios governamentais diversos e especialmente os subsidios
crediticios agem no sentido de reproduzir o padrio de modernizagio que
beneficia os interesses acima mencionados. Como supde o estudo de AIDAR
¢ PEDROSA JONIOR, um dos fatores que se podem constituir em forte apoio
i presenca da grande empresa capitalista na agricultura é a existéncia de
subsidios. E ainda que nd3o baste a existéneia de subsidios, é necesséirio
que seu volume seja suficientemente significativo para elevar a taxa de
lucro na atividade agropecuaria. Ora, em 1977, os subsidios crediticios
destinados & agropecudria atingiram 20,2% da renda interna do setor.
Em 1970, os estabelecimentos de menos de 10 ha, 51% do total de estabele-
cimentos no Pafs, recebem apenas 5,59 do crédito total e, ho que se refere
estritamente ao crédito distribuido pelas entidades governamentais, as
médias e grandes propriedades recebem 909 do total de créditos por elas
distribuidos (FIBGE, 1970). Se, em 1976, 80% do crédito agricela provinham
dos bancos oficiais, em 1980 essa propor¢io chegou a 80%. Em 1982, cs

{ 4} A parte co Brasll na produgfo mundial de soja cresce de mencs de 5% no iniclo dos ancs 70 para
mals de 19% em 1980/81 (BERTRAND, 1981).
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subsidios ao crédito rural continuardo altos, entre 600 e 700 bilhdes de
cruzeiros, o mesmo valor registrado em 1981, apesar da esperada queda
na taxa de inflagdo (O Estado de S. Paulo, 5-1-1982). O importante do
mecanismo do crédito subsidiado é que ele é concedide a juros negativos
e privilegia a grande empresa. Segundo BERNARDO SORJ, a politica de cré-
dito rural tem dois aspectos bésicos. Por um lado, visa a modernizar as
forgas produtivas e, desse ponto de vista, pode ser considerada como bene-
ficiando o conjunto do complexo agroindustrial. Por outro, trata de com-
pensar a politica de controle de precos, constituindo-se num mecanismo
de transferéncia de renda especizlmente para os médios e grandes produ-
tores, exatamente os que tém melhores condigbes de reagir contra a po-
litica de precos (SORJ, 1980:89).

4 — Efeitos concentradores

O processo de modernizagio estimulado pelo Estado — do qual os
grandes eixos foram aqui esbogados — ja foi identificado como moderniza-
¢do conservadora, pelo que mantém, reforcando, a estrutura de proprieda-
de concentrada da terra e permite ao latifindio modernizar-se e transfor-
mar-se numa grande empresa agricola. Visando & repredugido do capital,
os governos pos-64 formulam politicas que favorecem a grande proprie-
dade, estimulando a concentragao de terras e rendas,

Andlises do recadastramento do INCRA de 1978, a despeifo do subca-
dastramento que identificam, mestram que de 1972 a 1978 houve aumento
de 16,4% no ntumero de iméveis de 2 mil a 5 mil ha e de 14,29 da 4rea
por eles ocupada. O numero dos iméveis de 5 mil e mais ha aumentou em
8.7%, enquanto a area cresceu em 27,9%. Esses dados evidenciam um
forte aumento das grandes propriedades, tanto maior quanto mais eleva-
dos seus tamanhos. Em 1972, apenas 3,19 dos iméveis detinham 61%
da area total cadastrada e, em 1978, cerca de 3,6% dos imdveis detém
nada menos que 66% da area total. Por outro lado, a irea aproveitavel
nfo explorada dos imdveis rurais atingia, em 1978, cerca de 837% da irea
total dos imoveis, contra 229 em 1972, Tal fato se deve, mais que tudo,
a predominéncia quase exclusiva de projetos de pecuaria extensiva na ocupa-
¢do das areas novas das regides Centro-Oeste ¢ Norte (Reforma Agriria,
1981).

A concentragio de terras é, de fato, maior do que o que esses dados
revelam, pois eles omitem os casos de multipla propriedade. Existem casos
como de um s0 fazendeiro ser dono de mais de 50 fazendas, ou ainda,
como no Acre, em que cerca de 100 pessoas sdo proprietirias da quase
totalidade da extensdo do Estado (O Globo, 8-9-1980).

Dados do INCRA também mostram que as propriedades de menos de
10 ha, que representavam mais de 36% dos imoéveis em 1967 e ocupavam
quase 2% da 4rea total cadastrada, tiveram sua participacio reduzida para
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1% da érea cadastrada em 1978 e passaram a representar cerca de 28%
do nimero total de imoveis do Pais (GRAZIANO DA SILVA ¢ HOFFMANN,
1980).

Os dados do IBGE sobre o censo de 1980 ainda nfo estio disponiveis,
tendo sido divulgadas, porém, algumas informacdes. Por exemplo, apesar
da expansdo da rea rural, o ntmero de propriedades caiu 0,87% no Sul
entre 1975 e 1980 e 0,6% no Centro-Oeste no mesmo periodo. Por outro lado,
os dados do censo ja divulgados mostram que os trabalhadores do campo
tiveram sua participa¢io diminuida na renda nacional. Os 50% mais
pobres da zona rural que, em 1970, detinham 22,4% da renda rural
chegaram em 1980 com apenas 14,9%. Por outro lado, os 5% mais ricos
que em 1970 detinham 23,7% em 1980 passaram a concentrar 44,2%
da renda, enquanto 1% do topo quase triplicou sua participagéo, saindo
de 10,9 para 29,3%.

TABELA 2

Distribui¢do do rendimento da populacio no campo (em porcentagem)

1970 1976 1980
20% mais pobres 5,2 4.1 — (%)
50% mais pobres 22,4 17.9 14,9
10% mais ricos 33,8 42,8 53,4
5% mais ricos 23,7 31,7 442
1% mais rico 10,5 15,5 29,3

Fonte: 1BGE
{*) N8o foi divulgada a parte dos 20% mais pobres.

Esses dados que o Censo revela nido chegam a ser inesperados, pois a
maior parte das pesquisas recentes sobre a modernizagio da agricultura
apontam ndo s6 na diregio de uma concentragio crescente da posse da
terra, mas tamhém dos ganhos da atividade rural,

A distribuicao dos salérios foi divulgada para o conjunto da populagao,
cnde se observa que os 109% mais ricos recebem 50,99 dos saldrios em
1980, em contraste com 46,7% em 1970, e que os 50% mais pobres que
recebiam 14,9% dos salarios em 1970 passam a somente 12,6% em '1980.
No entanto, pesquisas revelam que 36% das familias de trabalhadores
rurais ganham menos de um salario minimo por més. E com um salério
minimo por més, pelos critérios dos organismos internacionais, a famfilia
ja é considerada em situacdo de pobreza absoluta.
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5 — Efeitos sobre o trabalho rural

A reorganizacio da agricultura brasileira nos quadros da modernizagio
conservadora afeta grandemente o trabalho agricola, provocando diferen-
ciacdio da pequena produgio, diminuicdo do assalariado permanente, au-
mento do temporario, além da expulsio da mdio-de-obra rural.

Se até décadas recentes a populacio rural brasileira vinha aumen-
tando permanentemente, dados do censo de 1980 mostram reversio nessa
tendéncia. Em 1970, pela primeira vez, o censo registrou uma populagio
urbana maior que a rural (52 milhdes contra 41 milhdes), porém ambas
tinham taxas de crescimenio positivas. Em 1980, s6 houve taxas positivas
para as regioes Norte e Nordeste, apesar de, também ai, a populagdo urhana
ter superado a rural (as porcentagens de populacdo rural nas regides Norte
e Nordeste, respectivamente, passam de 54,8 para 48,3 e de 58,2 para 49,5,
de 1970 para 1980). Se em 1970, a populagdo urbana brasileira atingia os
55,9%:, em 1980 a populacéo urbana passa para 67,6% do total.

O esvaziamento do campo ¢ fendmeno que, historicamente, se tem
registrado ao mesmo tempo que hi expansdo do capitalismo na agri-
cultura. No caso do Brasil, tal esvaziamento passa a constituir-se em fend-
meno explosivo na medida em que a capacidade de absor¢do da mao-de-obra
de origem rural em atividades urbano-industriais é minima (®), dando ori-
gem nao s6 ao subemprego, mas também 3 marginalizagao absoluta dessa
populacdo., Qutro aspecto a ser destacado a partir do esvaziamento do
campo, revelado pelo censo, é a aparente faléncia da fronteira agricola
como absorvedor permanente de grandes quantidades de mao-de-obra rural.
O esvaziamento de areas agricolas recém-ocupadas como o Parani, Goiis
g Mato Grosse do Sul indicam que a fronteira agricola, nas circunsténcias
atuais, constitui uma alternativa muito parcial e de duragio reduzida para
a absorc¢do de mao-de-obra (Jornal do Brasil, 31-5-1981).

O aumento do éxodo rural pode ser visto como sendo das expressoes
mais importantes do processo de proletarizagdo do trabalhador rural, po-
rém nio a unica. A medida que se transformam os latifiundios, que se
criam novas empresas agricolas e estimulam-se cooperativas de produtores
que vao funcionar como grandes empresas, redefine-se a pequena pro-
ducio. O espaco do pequeno produtor autdnomo se reduz. A pequena pro-
ducido ou vai ser marginalizada, ou desmantelada no sentido da proletari-
zacido direta de seus agentes, ou “integrada” ac complexo agroindustrial
ou ainda excepcionalmente capitalizar-se.

No contexto da modernizagdo conservadora, a possibilidade de capita-
lizagdo do pequeno produtor é reduzida. H4, no entanto, alguns exemplos
onde condigbes estruturais e conjunturais especificas permitem essa ocor-
réncia. E o caso, por exemplo, de alguns poucos dos peguenos proprietérios

{5 [;adobo controle pligopdlica do mercado e a absorgdio de tecnologia importada, poupadora de mBo-
e-obra.
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produtores de soja em Cruzeiro do Sul, que, beneficiando-se de politicas de
incentivo a soja, mudam a natureza de seu empreendimento passando 2
assalariar trabalhadores e a expandir a drea que cultivam por compra e/ou
arrendamento de novas terras (PEIXOTO, CHALOULT, FIGUEIREDO, 1979).
Também é o caso dos “agricultores sulistas” que se deslocaram para o
Distrito Federal como arrendatarios do governo dentro de um programa
de assentamento dirigido e af desenvolveram um empreendimento capita-
lista (FIGUEIREDO, 1979). Processo que ocorre, também, no seio de coope-
rativas, beneficiando aqueles produtores que retinem condi¢bes para um
major volume de producgio e controle da empresa cooperativa (ARAUJO,
1980).

O processo de diferenciacio da pequena produgdo naoc elimina por
completo a pequena produgio tradicional, porém sua importincia relativa
tende a cair. Se em relacdo a alguns produtos basicos de alimentacdo ainda
exerce papel importante, como no caso do arroz e do feijdo, alguns estudos
recentes mostram que a producao capitalista nessas culturas é crescente (%)
(BORGES e SERVILHA, 1978).

Nao foram divulgados, ainda, os dados do ltimo censo sobre trabalho
assalariado no campo. Porém, como sugerem pesquisas recentes, é de se
esperar que as tendéncias de redugio na participacdo relativa do trabaiho
assalariado permanente em relagio ao total da populacio ocupada na agri-
cultura, j4 observadas em 70 e 75, venham a se manifestar. Isso porque,
dado o aumento da modernizacao e utilizagdo de técnicas modernas de pro-
ducgdo, s6 ficam permanentemente empregados no campo os trabalhadores
mais especializados (*). Por outro lado, inimeras pesquisas evidenciam o
aumento do trabalho assalariade temporario, que cresce a uma taxa de 12%
ao ano (IPARDES, 1978; D’INCAO MELO, 1977; FETAEG, 1980).

As formas diretas de proletarizacio através do assalariamento néo
esgotam esse processo na agricultura brasileira. A ““integracio” do pequeno
produtor & grande empresa € sua nova face no Brasil. Com a generalizacio
do empreendimento capitalista no campo, com investimento direto de capital
na agricultura e/ou via dominio do processo de comercializa¢éio, financia-
mento e assisténcia técnica, o espaco do pequeno produtor auténomo se
reduz. O bloqueio das possibilidades de pequenos produtores “integrados”
se apropriarem de trabalho excedente os coloca em um processo que, ten-
dencialmente, os transforma em forca de trabalho para o capital MOREIRA,
1981). A subordinagdo do trabalho familiar da pequena produgdo ‘“‘inte.
grada” ao capital industrial di-se através de um duplo movimento de cir-
culagio, no qual a assisténcia técnica desempenha um papel fundamental:
circulacao de insumos agricolas do setor industrial para o setor agricola e
circulagio de matéria-prima agricola para o setor industrial (CFDA, 1979:

{8) © govemo cria o Profeijio e, com Incentivos e subsidios, & da se esperar que acontega com a cultura
do fel)io o que |& aconteceu com outras que se modernizaram e deslocaram a pequena produglo

tradiclona!,
{7) 30 t&lal da trabalhadores quallficados na agricultura, 75% concentram-se em S&c Paulo e nos Estados
L] l.
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114). No primeiro momento define-se a posi¢io subordinada do pequeno
produtor no processo de producgio e comercializagdo e, no segundo, da-se a
apropriacio, pela inddstria, do excedente econdmico gerado pelo agricultor.

Um estudo de caso na cultura do fumo no Rio Grande do Sul mostra
que, nesse tipo de articulagdo inddstria/pequeno produtor agricola, tanto a
propriedade privada da terra como o carater mercantil da producdo agri-
cola tendem a se descaracterizar diante da posicio subordinada ao capital
industrial (LIEDKE, 1977).

O que leva a grande industria a organizar a produgdo dessa maneira
ao invés de produzir ela mesma sua prépria matéria-prima, é a possibilidade
de maior acumulagio que aquela op¢do acarreta. O grau de subordinagio

da pequena producio varia, mas nos casos em que ¢ mais intensa, como ha
nrndnnan de fumo, suinos e uva (SANTOS, 1978), nor exemnlo, o fato de a

WmnyEW AU 4nailV, SWLUS T RVa WHEAAN AU v iUy P ST idlprally ) -

transferéncia de sobretrabalho do produtor se dar através da venda do
produto ou da venda de forca de trabalho vai depender inteiramente das
conveniéncias do capital industrial no setor. O momento final do processo
de proletarizagfo, a expropriacio da terra, pode ser realizado quando as
industrias bem o entendam. As migracdes de populagdo rural do Sul do
Pais — onde o processo de “integracdo” mais se generaliza — para os
centros urbanos ou para as regides de fronteira so uma evidéncia indireta
que essa expropriacio ji4 se verifica, com uma intensidade ndo neglicen-
cidvel. O processo de integragio é seletivo, na medida em que sé envolve
produtores capazes de incorporar técnicas modernas, e dominante em di-
versos produtos de alto valor comercial e de interesse de empresas indus-
triais e cooperativas. Um estudo sobre uma cooperativa do Estado de Sic
Paulo revela casos de cooperados que tiveram que vender suas terras para
saldar dividas com a cooperativa. A diregio da cooperativa interpreta esses
casos como de incompeténcia de produtores que nic conseguem um padrio
minimo de qualidade (ARAUJO, 1980).

6 — Tentativas de corrigir os “efeitos selvagens”

O processo de modernizagio da agricultura brasileira se desenvolve
com as caracteristicas aqui delineadas enquanto sao suprimidas as forgas
de oposicio ao regime, reprimidas a classe operaria e as organizacdes
auténomas de frabalhadores rurais. As polificas governamentais em relacio
4 agricultura tém o sentido claro de favorecer a grande empresa agricola,
reforcando tendéncias concentradoras da estrutura agraria, aumentando
desigualdades regionais e marginalizando vasios setores da populagao rurai
— 05 mais de 8 milhdes de pessoas ocupadas nos 2,6 milhdes de mini-
fundios com menos de 10 ha e os quase 7 milhdes de bodias-frias. Os gover-
nos militares tentam legitimar-se pela eficiéncia econdmica fortalecendo a
maior concentracio e centralizacio das empresas mais avancadas com par-
ticipagdo macica do capital estrangeirc e suporte das empresas publicas.
Apesar dos indices recentes de crescimento da agricultura, é inegavel o
potencial explosivo da agricultura brasileira. Os conflitos de terras estio
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ai para atest-lo, aoc lado do aumento dos béias-frias e dos bolsdes de po-
breza absoluta {8).

Nio ¢ que os problemas da pequena agricultura e do trabalhador rural
néo estejam presentes nas consideragées dos formuladores das politicas
governamentais. A prépria reproducio do sistema como um todo exige
determinadas politicas voltadas para o pequeno produtor, quer seja para
assegurar no campo uma mao-de-obra disponivel para a empresa capitalista
rural, quer para garantir uma producio de alimentos a haixo preco relativo
ou para criar uma base de apoio ao regime. O que acontece é que as
medidas de politica, visando 4 pequena agricultura e ao trabalhador rural,
tomadas em contexto politico autoritirio onde os diretamente interessados
nio séo consultados e nem tém meios de questionar sua aplicagio, acabam
por gerar resultados opostos aos inicialmente pretendidos, quando néo é o
caso de ndo chegarem a ser postas em prética.

A partir de 1964 e mesmo durante os periodos de maior fechamento
politico, programas de apoio & pequena agricultura foram criados, com ou
sem pressio de organismos internacionais. Cabe lembrar que a procura de
correcao de desigualdades nic se d4 a partir, ou por causa, da constatagio
de que existem. Para se tornarem objeto especifico de preocupagdo por
parte do planejamento governamental, foi necessirio que tais desigualdades
se colocassem como fatores efetiva ou potencialmente desestabilizadores do
sistema (FERREIRA, 1980). Assim ji em 1964, com base no Ato Institu-
cional de 9 de abril, é aprovada a Lei n? 4.504, de 30 de novembro, que esta.
belece o Estatuto da Terra. O documento visa a regulamentar “os direitos
@ obrigagbes concernentes aos bens iméveis rurais, para fins de execugio
da Reforma Agriria e promogdo da politica agricola”, sem ferir os inte-
resses fundiarios, mas promovendo a justiga agricola. A lei ainda estd em
vigor, mas, na prética, muito pouco do que estabelece é cumprido. O governo
soire forte oposigdo dos interesses dos grandes proprietirios e empresarios
e ja a partir de 1970 é deixada de lado qualquer referéncia importante 3
regorma agraria. Os problemas passam a ser equacionados de outro modo,
€ a énfase passa a ser dada & politica de colonizagdo, especialmente na
Amazbnia, mas também incluindo projetos no Nordeste.

A colonizacdo, como a define o Estatuto da Terra, “é toda atividade
oficial ou particular que se destine a promover o aproveitamento econd-
mico da terra, pela sua divisio em propriedades familiares ou através de
cooperativas”. Estudo recente mostra que a politica de colonizagdo iniciada
em 1970, como resposta as necessidades mais imediatas das massas de
camponeses empobrecidos do Nordeste, significava uma reversio na politica
de incentivos fiscais, iniciada em 1966 para fomentar na Amazdnia o inves-
timento de grupos empresariais do Centro-Sul. A colonizagcio oficial, pro-
gramada em 1970 e cujo agente seria o INCRA (frgac do Ministério da

{8 56 em 1880 e no qua 8o rofere a quest@ies que envolveram os sindicaloa rurais, foram denunciados 53
conilitcs de terras em diversos Estados, em que ocorreram mortes, prisdes e outras violdncles contra
os trabaihadores rurais. Em alguns casos foi conseguida a desapropriagdo da Area por inieresse aocial,
como splicitado pelo movimento sindical. Além dos conflitos de terras, sfo ragistrados inimeros mo-
vimentos de pequencs produtores de ofa, suing, uva e fumo, além de greves de essalariados e de
béias-1rlas {CONTAG, 1880).
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Agricultura), vai sofrer oposigdo da SUDAM (do Ministério do Interior) em
relacio a4 propria natureza da colonizagdo. Do conflito sai vitoriosa a con-
cepcdo da SUDAM, e o papel da Associagdo dos Empresarios Agropecuarios
da Amazénia é fundamental no processo, a0 mesmo tempo que os interesses
dos pequenos agricultores nordestinos, supostamente representados pelo
INCRA, nio tém condicdes de se manifestar efetivamente. O resultado &
que, em 1974/75, a politica de colonizagio da Amazdnia se desvincula da
intencdo de resolver os problemas de mao-de-obra do Nordeste, optando-se
pela colonizagio “seletiva” e “econdmica”, utilizando-se produtores do Sul
do Pais, colonizagio a ser feita por grandes cooperativas agricolas e por
companhias privadas (POMPERMAYER, 1981).

E esse o sentido que passou a ser imprimido 4 colonizagio pelos 6rgos
oficiais responséveis pela ocupacio da Amazdnia, e desde 1974 estd expli-
cita a prioridade & instalacdo de grandes empresas na area, 0 mesmo acon-
tecendo com a ocupacio dos cerrados no Centro-Oeste. [ustrando essa
linha, o Ministro da Agricultura anuncia, em marco de 1982, a criacic de
uatro pbélos agropecuirios para a produgio de 102 mil toneladas de ali-
mentos destinados ac abastecimento interno e A geragio de excedentes de
grios para exportacdo, numa 4rea de 30 mil hectares dentro do Programa
Carajés (Jornal de Brasilia, 13-3-1982).

A politica de colonizacio, apesar de se ter centrado basicamente na
Amaz6nia, ndo se esgota ai. Seus efeitos limitados, porém, tém sido enfa-
tizados em diversos estudos, no que se refere, por exemplo, a criacio de
uma camada de pequenos produtores (FERREIRA, 1980).

A busca de legitimacdo tem levado o governo a formulagdo de outras
politicas e criagdo dos mais variados instrumentos e programas, dos quais
sio exemplos o FUNRURAL, o cooperativismo, o PROTERRA, o apoio a
agricultores de baixa renda e, mais recentemente, a lei do usucapido especial,
formulados sem a participacio dos diretamente atingidos por eles e que
produzem efeitos muito limitados.

Apesar do tom grandilogiiente com que o Presidente Figueiredo se
dirige 4 Nacdio ao sancionar a Lei do Usucapido em 10 de dezembro de 1981,
afirmando que “é preciso mobilizar por inteiro os elementos i disposigdo
do governo, assim na esfera federal como na estadual, para imprimir a
reforma agraria a dimensio que o interesse publico requer”, o efeito espe-
ravel da lei é mais simbélico do que real. Sio reais os conflitos de terras
que deram razdo 4 medida, envolvendo posseiros nas diversas regides do
Pafs e, especialmente, nas regides de fronteira. Neste sentido é significativo
o fato de o projeto de lei ter partido das ireas de seguranca nacional e
de ter sido encaminhado ao Legislativo pelo Presidente da Repiblica.

Em seu artigo 19, a Lei n® 6.969, de 10 de dezembro de 1981 (Didrio
Oficial, de 11-12-1981), diz que se pode beneficiar do usucapido especial
“todo aquele que, ndo sendo proprietirio rural nem urbano, possuir como
sua, por 5 anos ininterruptos, sem oposi¢do, 4rea rural continua, nio
excedente de 25 ha, e a houver tornado produtiva com seu trabalho e nela
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tiver sua morada”. A redugdo para 5 anos do prazo para legitimar a posse
da terra € o grande ponto positivo da medida. Porém, ao exigir que a
posse se caracterize como “sem oposigdo”, a lei exclui as situagdes de
conflito. £ o que leva um deputado do Partido Popular de Santa Catarina a
dizer, durante a discussdo do projeto na Camara, que a lei ndo se assemelha
em nada a um projeto de reforma, ndo sendo mais do que uma legitimagdo
do statv quo (SCHMITT, 1981).

O projeto inicial ndo incluia as terras particulares, mas, em sua forma
definitiva, apés as emendas introduzidas pelo Legislativo, abrange as terras
particulares e as terras devolutas. Ficam excluidas as dreas de interesse
ecolbgico, as terras habitadas por silvicolas e as 4reas indispensaveis a
seguranc¢a nacional. A exclusio das dreas de seguranca nacional foi alta-
mente debatida no Congresso, mas permaneceu no texto final. Sio hoje
incluidas nas 4reas de seguranca nacional, entre outras, as faixas de fron-
teiras com outros paises e as areas localizadas até 100 km de cada margem
das rodovias federais da Amazénia Legal, estejam as mesmas executadas,
em execugdo ou somente planejadas, totalizando quase 20.000 km de com-
primento por 200 km de largura. E é exatamente ao longo das estradas que
0 posseiro tende a se fixar... Excluidas do beneficio do usucapiio espe-
cial as 4reas indispensdveis 4 seguranca nacional, fica do mesmo excluida
a maioria dos posseiros que a ele teriam direito. Por outre lado, sio ind-
meros os imdveis de estrangeiros, de grandes extensdes, em é&reas de
“seguranca nacional” (9).

7 — Ampliagao das bases do regime?

O significado dessas politicas formuladas sem a participacio dos dire-
tamente atingidos por elas vai no sentido da busca de legitimacio do regime,
que ndo consegue se sustentar apenas por indices de eficiéncia, ainda mais
quando a conjuntura é de crise. Significam uma tentativa de superacéo
de contradigdes presentes no sistema, visando a afastar os riscos de con-
flitos. Seus efeitos, porém, sio limitados. Na medida em que os movimentos
dos trabalhadores rurais se estruturam (19 — aproveitando a necessidade
de abertura sentida pelo regime — e que outros atores sociais, como a
Tgreja (1), passam a agir e falar, também, em nome dos trabalhadores
rurais, é possivel que tais limites ndo aparegam unicamente como resultados
indesejaveis de um modelo de desenvolvimento eficaz, mas que a prépria
eficicia do modelo seja posta em questdo. Por outro lado, a possibilidade
de orientar esse questionamento em termos de propostas especificas tende
a esbarrar ndo so6 nos interesses mais fortes do capital nacional e estran-

{99 Em Almerim, 35 Imdveis de estrangeiros totalizam 575.003 ha; em Altamlra. 30 ocupam 14.895 ha
otc. (SCHMITT, 1881).

(10) Em 1980 & CONTAG coordena um movimento sindical com 21 federacbes, 1 delegacia (Acre a Ron-
donia), 2.500 sindicatos e 6.800.000 associados, abrangendo assalarlados permansntes e tempordrios,
parcalrea, arrendatdrlos e pequenos proprletarios. © movimento sindical organiza & Julm dos trabatha-
dorea rurgis em diversas frentes (CONTAG, 1880).

(11) Sobre o papel da Igrefa, séio importantos as endlises de MARTINS (1880} e CARVALHO (1980).
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geiro na agricultura, mas também na diversidade dos tra_ubalhadores rurais_,
ja agora altamente diferenciados em funcdo dos mecanismos da moderni-
za¢do conservadora.

A complexidade da estrutura agraria em suas diversas dimensdes leva
a que, no caso brasileiro atual, nao se pessa “fazer de alvo unico da reforma
agraria o combate ao latifindio. O latifundio € um problema. Mas apenas
um entre outros mais"” (FIGUEIREDO, P., 1979: 188).

Tudo leva a crer que a questdo agraria, ndo sé pelo potencial de con-
flito que o mundo rural brasileiro abriga, mas também pela importancia
da agricultura na sustentacio do modelo econdémico atual, tenderi, cada
vez mais, a ocupar posto privilegiado nas estratégias governamentais de
promocéo do desenvolvimento.
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TRAMITACAO LEGISLATIVA

i — Mensagem

Na sesséao conjunta do Congresso Nacional em 18 de maio de 1982,
foi lida a Mensagem do Senhor Presidente da Replblica submetendo &
deliberagdo do Poder Legislativo a Proposta de Emenda & Constituigéio
gue deu origem a Emenda n? 22, de 1982 (1):

MENSAGEM N¢ 50, DE 1982 (CN)
(N° 189/82, na origem)

Excelentlssimos Senhores Membros do Congresso Nacional:

Nos termos do art. 47, ltem 1l, da Constitulgdo, e em carater preferenclal
para recebimento, tenho a honra de submeter & apreclagdo de Vossas Exceléncias,
acompanhada de Exposicéo de Motivos do Senhor Ministro de Estado da Justiga,
a anexa Proposta de Emenda a Constituicdo, que '‘altera dispositivos da Cons-
tituiclio Federal™.

Brasilla, 10 de maio de 1982. — JOAO FIGUEIREDO.
{1} DCN — Sessfo Conjunta — 19-5-82, plg. 888,

R. Inf. legisl, Brasilia a. 19 n. 75 jul./set. 1982 315



E.M. n® 225.
Em 10 de maio de 1982.
Excelantissimo Senhor Presidente da Republica:

Tenho a honra de submeter & superior apreciaclio de Vossa Exceléncia a
anexa Proposta de Emenda & Constituigéo.

As modificagbes pertinentes & autonomia municipal, ora propostas, eliminam
a obrigatoriedade da simuitdnea rezlizagic, na mesma data, das eleigSes muni-
cipals com as eleigcdes gerais para Deputados s Senadores. Completa o quadro das
alteragdes referentes &s eleigdes municipals a dilaglo, preconizada na Proposta,
dos mandatos dos Prefeitos, Vice-Prefeitos e Vereadores a serem eleitos em 15 de
novembro de 1982, a fim de compatibilizar, doravante, a conclusfio dos mandatos
municipais com o término do exerciclo financelro.

Ao alterar, na forma sob exame, a redacdo do art. 29, acolhe a Proposta o
principio da autoconvocagBio do Congresse Nacional por dois tergos da CAmara
dos Deputados e do Senado Federal.

Assagwra-se a lovlclabllidade dos Deputados e Senadores, no exerciclo do
mandato, quanto a opinides, palavras e votos, ressalvando-se, apenas, os delitos
contra a honra. Excluil-se, portanto, do texto do art. 32 a hipétese de crime contra
a seguranga nacional,

Qutros dlspositivos especiticos resguardam o exercicio da atividade parla-
mantar, assegurando-lhe a imunidade como poder. Preserva-se, em sua Inteireza,
o interdito & priséo de Deputados e Senadores, salvo flagrante de crime inaflangé-
val, @ remanesce a obrigatoriedade da remessa dos autos, no prazo de quarenta
e oflo horas, para que a CAmara respectiva decida sobre a priséo.

A Proposta visa a excluir do texto constitucignal ¢ principlo da improcessa-
bilidade dos Deputados e Senadores sem prévia licenga da respectiva Camana,
substituindo-o, no entanto, por mecanismos mais eficazes de defesa das prerro-
gatlvas parlamentares. A Camara e ¢ Senado flcam investides, pela Proposta, de
competéncia discriciondrla para sustar o processo contra qualquer de seus mem-
bros, condlcionada a decisio & Iniclativa da Mesa competente e ao quorum da
maloria absoluta.

Cuida, ainda, a Proposta de reservar aos Deputados e Senadores o foro pri-
vilegiado, com a garantia de serem submetidos a julgamento, nos crimes comuns,
perante o Supremo Tribunal Federal.

Propbe-se o aumento do nimerc de Deputados até o limite maximo de qua-
trocentos e sessenta, de forma a harmonizar o crescimento demografico com
a representatividade dos Estados. Teve-se, porém, a cautela de assegurar a Irre-
dutibilidade da atual representaglc de cada Estado na CAmara dos Deputados,
evitando a dlminui¢iio de bancadas por forga de oscllagdes demograficas ocasfonals.

Excetuando, embora, da incidéncia da ragra as eleicdes parlamentares de
1982, que se processarfio pelo sistema proporcional puro, a Proposta introduz
no texto da Constltuigdo o sistema distrital misto, majoritdric e proporcional para
eielgBo dos Deputados Federais, condiclonado, porém, o disclplinamento do sis-
tema & decisfo do Congresso Naclonal, através de lei ordinéria.

Preconlza-se o aumentc do quorum necessério 4 aprovagho de Proposias de
Emenda & Constituigio, que ¢ elevado para dois tergos dos votos de cada
uma das Casas do Poder Legislativo.

As alteragbes que se busca Inserir nos arts. 531 o 55 visam a possibilltar
melhor apreciagfio, pelo Poder Legislativo, dos projetos de lal de Iniclativa do
Presidente da Republica, a respeito dos quais haja solicitagho de prazo para
delibaragho, estendendo-se o mesmo processo ac exame dos decrstos-leis balxados
pelo Presidente da Republica.
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Foram reduzidos os prazos para desincompatibllizag@o, previstos no art. 151,
§ 1°, alinea ¢, da Constituigdo em vigor.

Finalmente, o art. 3? suspende a exigéncia dos percentuais de votagéo pre-
vistos no item Il, § 22, do art. 152, quanto as eleigdes de 15 de novembro de 1982,
procurando-se ceontribulr, dessa forma, para a consolidagdo do sistema pluripar-
tidério.

Valho-me do ensejo para renovar a Vossa Exceléncia a expressdo do meu
mais profundo respeito. — lbrahim Abl-Ackel, Ministro da Justiga.

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUIGAO N° 25, DE 1982
Altera dispositivos da Constituigiio Federal.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do
art. 49 da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte Emenda ac texio cons-
titucional:

Art. 19 — Qs dispositivos da Constituiglio Federal abaixe enumerados passam
a vigorar com as segulntes alteragdes:

“Art. 15 — A autonomia municipal seréd assegurada:

| — pela eleigdo direta da Prefeitos, Vice-Prefeitos e Vereadores, rea-
lizada simultaneamente em todo o Pais;

I L

a) pelo Presidents do Senado Federal, em caso de decretagho de estado
de sitio, de estado de emergéncia ou de intervengdo federal;

b) pelo Presidente de Replblica, quando este a entender necessa-
rla; ou

¢} por dois tergos da CAmara dos Deputados e do Senado Federal.

An. 32 — Os Deputados e Senadores séo inviclavels no exercfcio'do
mandato, por suas opinldes, palavras e votos, salvo no caso de crime
contra a honra.

§ 19 — Desde a expedigéo do diploma até a Inauguragéo da Legislatura
seguinte, os membros do Congresso Nacional néo poderdo ser presos, salvo
flagrante de crime inatlangavel.

§ 29 — No caso de flagrante de crime inafiangdvel, os autos seréio
remetidos, dentro de 48 (quarenta e oito) horas, & Camara respectiva,
para que resclva sobre a priséo.

& 3° — Nos crimes comuns, imputéveis a Deputados e Senadores, a
Camara respectiva, por maioria absoluta, poderd a qualquer momento, por
iniciativa da Mesa, sustar o processo.

§ 4° — Os Deputados e Senadores serfic submetidos a julgamento
perante o Supremo Tribunal Federal.

§ 52 — Nos crimes contra a seguranga nacional, podserd o Procurador-
Geral da Republica, recebida a denuncia e considerada a gravidade do
dellto, requerer a suspenséo do exercicio do mandato parlamentar, até a
decisBo final de sua representagfio pelo Supremo Tribunal Federal.

§ 69 — A incorporagdo as forgas armadas de Deputados e Senadores,
embora militares ¢ ainda que em tempo de guerra, dependera de licenga
da Camara respectiva.
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Art. 39 — A Camara dos Deputados compbe-se de até 480 (quatro-
centos e sessenta) representantes do povo, malores de vinte e um anos
8 no exercicio dos direltos politicos, eleltos pelo sistema distrital misto,
majoritdric e proporcional, na forma estabelecida em lel,

Art. 48 — Em qualquer dos casos do artigo anterior, a proposta seré
discutida & votada, em reunifio do Congresso Nacional, em 2 (dols) tumos,
considerando-se aprovada quando obtiver, em ambas as votagdes, dols tergos
dos votos dos membros de cada uma das Casas.

§ 32 — Na falta de deliberago dentro dos prazos estabelecidos nesta
artigo e no pardgrafo anterior, cada projeto serd incluido automaticaments
na ordem do dia, em regime de urgdncla, nas cinco sessbes subseqillentes
em dias sucesslvos; se, ap final destas, nfio for apreciado, considarar-se-4
definitivaments aprovado.

§ 4% — A apreclacdo das emendas do Senado Federal pela Cimara
dos Deputados far-se-4, nos casos previstos neste artigo ¢ no § 19, no prazo
de 10 (dez) dlas; findo este, se n#do tiver havido dellberagBo, apHcar-se-4

§ 19 — Publicado o texto, que terd vigdncia imediata, o decreto-lel
serd submetido pelo Presidente da Replblica ao Congresso Naclonal, que
o aprovara ou rejeitard, dentro de 60 (sessenta) dlas a contar do seu rece-
bimente, n8o podendo emendé-lo; se, nesse prazo, nfo houver dellberagso,
aplicar-se-4 o disposto no § 3° do art. 51.

.....................................................................

¢) a inelegiblilidade do titular efetivo ou interino de cargo ou funglio
cujo exercicio possa influir pare perturbar a normalidade ou tornar
duvidosa a legtimidade das eleicdes, salvo se se afastar definitiva-
mente de um ou de outra no prazo estabelecido em lei, o qual nao
serd malor de sels meses nem menor de dols meses anterlores ao
plelto, exceto os seguintes, para os quals fica assim estlpulado:

Ministro de Estado, Governador e Prefeito — cinco meses;

—

Secretdrioc de Estado, quando titular de mandato paramentar e can-
didato a reeleiglo — quatro meses;

3) Secretério de Estado, presidents, diretor, superintendente de drgdo
da Administragdc Piblica Direta ou Indireta, incluidas as fundagSes
¢ socledades de economla mista — seis meses;

Art. 209 — Os mandatos de Prefeitos, Vice-Prefeitos e Vereadores elel-
tos em 15 de novembro de 1982 terminarfc em 31 de dezembro de 1987.

Parégrafo dnico — (Suprimido.)”
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Art. 29 — Nas eleigdes de 15 de novembro de 1982 os Deputados serbo
oleltos excluslvamente pelo sistema proporcional, e seu ndmero por Estado seré
estabelecido pela Justiga Eleitoral, proporcionalmente & populagio, com o reajuste
necesséric para que nenhum Estado tenha mais de cingilenta e cinco ou menos
de sels Deputados, nem sofra redugdio no respectivo numero fixado para a Legls-
latura iniclada em 1979.

Art. 3% — O disposto no item Il do § 2° do art. 152 néio se aplica as elei¢gdes
de 15 de novembro de 1982

|l — Comiss@o Mista

De acordo com as indicagbes das Liderangas, ficou assim constituida
a Comissdo Mista incumbida de emitir parecer sobre a matéria (?):

Pelo Partido Democratico Social — Senadores Aloysio Chaves,
Aderbal Jurema, José Lins, Moacyr Dalla, Jorge Kalume, Lenoir Vargas
e Deputados Jairo Magalhdes, Nilson Gibson, Jorge Arbage, Luiz Braz,
Osvaldo Melo e Guido Arantes.

Pelo Partido do Movimento Democratico Brasileiro — Senadores
Henrique Santillo, Affonso Camargo, Joseé Fragelli, Laélia de Alcé&ntara,
Alberto Silva e Deputados Jodo Gilberto, Carlos Sant’Anna, Walber Gui-
mardes, Epitadcio Cafeteira e Pimenta da Veiga.

A reuni&o de instalagdo da Comissdo Mista realizou-se em 20 de maio
(3), sendo elelitos para Presidente o Senador José Fragelli e para Vice-
Presidente o Senador Aderbal Jurema, posteriormente substituido pelo
Senador Moacyr Dalla (*}).

Foi designado relator da matéria o Deputado Jairo Magalhes.

Comunicacdes de substiluigdo na Comissdio Mista:

— Expediente do Senador Nilo Coelho, Lider do PDS, comunicando
a substituicdo do Senador Aderbal Jurema pelo Senador Passos Porto;

— Expediente do Senador Affonso Camargo, Vice-Lider do PMDB,
comunicando a substituigdo dos Senadores Laélia de Alcantara e Alberto
Silva pelos Senadores Itamar Franco e Pedro Simon, respectivamente;

— Oficio do Deputado Odacir Klein, Lider do PMDB, comunicando
a substituicdo do Deputado Eloar Guazelli pelo Deputado Carlos
Sant'Anna (*).

Foi encaminhada & Presidéncia Proposta de Emenda a Constituigédo
versando matéria analoga & da Proposta de Emenda & Constituigao n® 25,
de 1982, estando esta em tramitagéo.

Nos termos do § 52 do art. 124 do Regimento Interno da Cémara dos
Deputados, segundo subsidiario do Regimente Comum, a Presidéncia
determinou a anexagéo a proposta em andamento da Proposta de Emenda
a Constituigdo n® 27, de 1982 (5).

{2) DCN — Sesslo Conjunta — 18-5-82, pég. 80,

(3) DCN — Sesafio Conjunta — 3-8-82, pag. 1.406.

{*} Ata da 2.7 reunifio, realizada em 17-6-82 — DCN - S. 1l — 23-9-82, pag. 3.596.
{4) DCN — Sessfo Conjunta — 18-6-82, pag. 1.180.

(6] DCN — Sessfo Conjunta — 25-5-82, pdg. 950.
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Foi lida a seguinte:

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 27, DE 1982

Altera os aris. 47, 48, 74, 75 @ 152 da Constituiglio, dispondo sobre
a apresentacho, discusséo e votacho de Proposta de Emenda, o Coligio
Eloltoral e a eleicho do Presidente da Repiiblica, e exigbncias para o
funcionamento dos Partidos Politicos.

As Mesas da CAmara dos Dsputados e do Senado Federal, nos termos do
art. 49 da Constitulgdo, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucionai:

Art. 19 — Os arts. 47, 48, 74 e 75 da Constituigdo passam a viger com as
seguintes alteragdes:

‘“Art. 4T — A Constituigéo poderd ser emendada mediante proposta:
| — de membros da C&mara dos Deputados e do Senado Federal;

Il — do Presidente da Repiblica; ou
Il — de Assembléias Legislativas estaduais.
B 10 e s

B 3 — e e s

§ 42 — No caso do ftem Ill, serd apresentada ao Senado Federal a
proposta, apés aceita por mals da metade das Assembidias Legisiativas dos
Estados, manifestando-se cada uma delas pela maloria dos saus membros.

Art. 48 — Em qualquer dos casos do artigo anterlor, a proposta seré
discutida & wvotada em reunlfio do Congresso Nacional, em dols turnos,
dentro de cento e vinte dlas a contar do recebimento, e havida por apro-
vada quando obtiver, em ambas as votagles, dois tergos dos votos dos
membros de cada uma das CaAmaras.

AL TA — e e et e e

§ 19 — O Colégio Eleitoral serd composto dos membros do Congresso
Naclonal e de Delegados dos Estados.

§ 22 — Cada Estado terd doze Delagados, escolhidos da seguinte ma-
neira:

a) sels dentre os Deputados do Partido majoritdrio na Assembléia Le-

glslativa, pelo yoto da malorla absoluta da bancada;

b) seis dentre os Vergadores do Partido majoritdrio no cdmputo geral

das CaAmaras Municipals respectivas, por indicagio da maloria abso-
luta do Diretério Regional.

B 30— e et

§ 12 — Setrd considerado elsito Presidente o candidato que obtiver
malor nimero de votos, vedado aos flliados de um Partido votar em can-
didato que n#o tenha sido por este registrado.

§ 2¢ — O mandato do Presldents da Repuiblica é de seis anos.”

Art. 22 — O art. 152 passa a vigorar acrescido do seguinte § 4° @ com a
renumeragio conseqtente:
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s oy —

§ 49 — As disposigdes do item Il do § 2% e do § 3° somente se apll-
carfo a partir do segundo ano da data do registro definitivo do Partido
peto Tribunal Superior Eleitoral,

B B0 — e e e e

Justificagéo

A ConstituicBo Imperial cercou de extremas cautelas a propria emendabili-
dade. Assim, apenas quatro anos depois de jurada poder-se-ia iniclar processo
de reforma (art. 174); a proposigdo teria de ser lida por trés vezes, com intervalos
de seis dias (art. 175); admitida a discussdo e a necessidade da reforma, expe~
dir-se-ia lei ordenando aos eleitores dos Deputados para a Legislatura seguinte
que Ihes conferissem especial faculdade para a alteraglo pretendida (art. 176);
?omente) na Legislatura seguinte seria, pols, a matéria proposta e discutida
art. 177).

A primeira Constituicdo da Repiblica, tanto em sua forma original quanto
na redagho de 1926, admitia a revisdo por iniciativa do Congresso Nacional ou
das Assemblélas estaduais. No primeiro caso, exiglam-se trés discussdes e apro-
vaglo por dois tergos dos votos de uma e de outra Camara, para considerar-se
proposta a reforma; no segundo, a solicitagdo partiria, no minimo, de dols targos
dos Estados, no decurso de um ano, representada cada unidade pela maioria
de votos da respactiva Assembléia. A aprovagdo final da proposta, de qualquer
maneire, ficaria alnda na dependéncia de trés discussdes e do voto favoravel
de dols tergos das duas Casas do Congresso (art. 90 ¢ §§ 1% a 39).

A Constitulcio de 1934 distinguia entre emenda e revisfo constitucional,
conforme a amplitude da alteracfio. A simples emenda, de iniciativa da quarta
parte, pelo menos, dos membros da Cémara dos Deputados ou do Senado Federal,
ou de mais de metade dos Estados, no decurso de dois anos, através da maioria
de cada Assembléia, teria de ser “aceita, em duas discussées, pela maiorla
absoluta da Cé&mara dos Deputados e do Senado Federal, em dols anos conse-
cutllvos" {art. 178 ¢ § 1°). Quanto & proposta de reviséio, previa o § 29 do mesmo
artigo:

“(...) serd apresentada na Camara dos Deputados ou no Senado
Federal, & apoiada, pslo menos, por dols quintos dos seus membros, ou
submetida a qualquer desses drglios por dois tergos das Assemblélas
Legislativas, em virtude de deliberagéo da maioria absoluta de cada uma
destas. Se ambos, por maiocria de votos, aceltarem a reviséio, proceder-
se-fi, pela forma que determinarem, 4 elaboragdo do anteprojeto. Este
serd submetido, na Legislatura seguinte, a trés discussdes e votagdes em
duas Sessbes Leglslativas, numa e noutra Casa.”

A Carta de 1937 tirou dos Estados e concedeu ao Presidente da Republica
o poder de Iniciativa na matéria (art. 174). O projeto iniciado por este seria
votado em bloco por maioria ordinéria da Camara dos Deputados e do Conselho
Federal, sem modificagdes, ou com aquelas propostas pelo préprio Presidente da
Repiblica ou por este aceitas, quando sugeridas por qualquer das Camaras (§ 19).
Rejeitado o projeto, poderia o Presidente submeté-lo a plebiscito nacional, a rea-
lizar-s¢ noventa dias depois de publicada a resoiugio presidenclal nesse sentido,
nos termos do § 49 S6 para o projeto de origem presidencial, entretanto, previa
& Carta menores cuidados que as Constitulghes antericres; para o de iniciativa
da Ca&mara dos Deputados, exigia o voto da maioria dos membros desta o do
Conselhe Federal, apés o que seria enviado ap Presidente da Repibiica; este,
dentro em trinta dias, poderia devolvéHdo A crigem, para nova tramltag8o em
ambas as Cémaras, no curso da Legislatura seguinte; aprovado ¢ projeto, apesar
da oposiglio do Presidente da Repdblica, poderia ainda ests, no prazo de trinta
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dias, submeté-lo ao plebiscito (§§ 29, 32 e 49). A Lei Constitucional n? 9, de
28 de fovereiro de 1945, apenas em parte minima suavizou tais exigéncias, Ro
glspclyg,e em acréscimo ao § 3°, relativamente 4 segunda tramitagdo pedida pelo
residente:

“A nova tramitacdo s6 poderd efetuar-se no curso da Legislatura
seguinte, salvo quanto ao projeto elaborado na primeira Legislatura, o qual
tramitard durante esta e prevalecerd se obtiver o voto de dols tergos
dos membros de uma e outra CAmara.”

{Ainda nesse caso, permanscia a possibilidade de ser solicitado o plebiscito.)

Na Constituigdo de 1946, a iniciativa presidencial desaparsceu, voltando a
dos Estados ¢ a do Senado Federal, este por ela restaurado (art. 217, § 19). A
aprovagéio, em duas discussdes, poderia ser por malorla absoluta de uma e outra
CAmara, desde que em duas Sessbes Legislativas ordinarias e consecutivas (§ 29);
a aprovacBo na mesma Sessdo Legislativa poderia ocorrer mediante o voto de
dois tergos dos membros de cada uma das Casas do Congresso Nacional (§ 39).

O constituinte de 1967 manteve a iniciativa da Cémara, do Senado e das
Assembléias estaduais, acrescentando a do Presidente (art. 50). Facilitou o pro-
cesso ao dispor que a proposta fosse discutida e votada em raunido do Congresso,
em sessenta dias, a contar de seu recebimento ou apresentagdo, e considerada
aprovada se obtivesse a maloria absoluta dos votos das duas Casas, em ambas
as votagdes.

Nenhuma emenda surgiu sob o regime de 1967, jA que a Emenda Constl-
tuclonal n® 1, de 1969, teve bergo revoluciondric. Em seu arl. 48, alljaram-se
do processo, novamente, os Estados, e retomou-se & exigéncla de dois tergos
dos votos das duas CAmaras, mantido o prazo de sessenta dias, contados da
“apresentaglo ou recebimento”. A Emenda n? 8/77 ampliou-o0 para noventa, con-
tados do recebimento, mas passou a pedir tdo-somente 'maioria absoluta dos
votos do total de membros do Congresso Naclonal”. A Emenda n? 11/78, em
vigor, apenas lhe substituiu a expresséio “duas sessdes” por “dois turnos”, @ "'em
ambas as sessdes” por “"em ambas as votagbes’.

Do exposto, v8-se que o regime atual & o que ofersce menores obstaculos
4 modificaglio do texto constitucional. Dessa facilidade decorrem dois grandes
perigos. O primeiro deles & o encorajamento ao abuso desse Instrumento, a Pro-
posta do Emenda, com a conseqilente transformagfo, que j4 se pode suspeitar,
da Lel Magna em uma colcha de retalhos, com perda de unidade na substéncia
e na forma, com o conflito ds dispositivos e, pior, com uma certa desmoralizagéo
do estatuto méximo. O segundo perigo, reputamo-lo mais grave: é o de colocar,
potencialmente, nas mios de maioria eventual, numericamente pouco exprassiva,
a faculdade de dar & Carta Polltica da Nac@o diretrizes novas que, por sua re-
percussfioc nos destinos desta, teriam de merecer apolo forte, Indiscutivel, maclgo
mesmo, da representagiio nacional.

Por isto propomos o retorno & tradig@o constitucional brasileira, de cautela,
neste particular. Mais especificamento, propomos a volta 2 redaglo de 1969, com
duas diferengas essenciais: a exigéneia expressa de dols tergos em cada Casa
do Congressc e a ampliagio do prazo para discussdo e votagBo de noventa para
cento e vinte dias, o que vem a representar um acréscimo de cuidado em relagdo
aquele texto.

N#c apenas retomada da tradigdo majorltéria, senfio também um reforgo ao
principio tederativo, 6 ¢ que se implica na devolugSio aos Estados da faculdade
de propor emenda & Lel Maior, 8 que também damos guarida em nosso projeto.
Com efelto, aos Deputados estaduals, representantes do povo no ambito das res-
pectivas unidades da Federagfio, entendemos n#io se deva recusar o direlto de
propor emenda & Constituigho Federal, especialmente num momento como este,
em que forgas poderosas se compdem pleiteando o refortalecimento dos Estados.

A propdsito das outras sugestdes consubstanciadas neste instrumento, isto
&, das alteragdes na composigio do Colégio Eleltoral, no processo de eleigho

n
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do Presidente da Repilblica e nas exigéncias para o funcionamento dos Partidos
Politlcos, transcrevemos os seguintes trechos da mensagem presidencial que deu
origem a Lei n? 6.767, de 20 de dezembro de 1979:

“Com a promulgagdo da Emenda Constitucional n® 11, encerrou-se o
periodo do bipartidarismo nascido de acontecimento histérico — a Revo-
luggo, em face da qual se criaram os dols Partidos: o que se formou para
ihe apolar o ideario & que apoiaria os programas de sucessivos governos,
¢ 0 que se constituiria em Oposigéo.

Ndo faltaram — ao contrario, foram constantes e calorosas — as cri-
ticas que, ao longo dos anos, so fizeram & lei vigente, apontada como auto-
ritdria e responsdvel pela inautenticidade dos Partidos, gragas 4 qual se
formaram uma Alianga e um Movimento, abrigos de politicos desavindos em
evidente contraposicdo. Por isso, pregava-se apaixonadamente a restaura-
¢o do multipartidarismo, meic preconizado como adequado & piena rati-
ficagéio e expansdo do quadro partidario.

A medida que surgiam novas perspectivas aoc processo politico, com
a vigéncia da Emenda Constitucional n® 11, mais agudo se tornou o quadro
agravado com a anistia, que, ampliando os horizontes, ensejou o ingresso
e o raingresso de militantes antes & margem da atividade partidarla.

E qus as unides, federagdes ou movimentos nasceram para atender a
fatos emergencials e prestaram, em outro contexto e tendo em vista outros
objetivos, servigo inestimével, mas, por isso mesmo, ndo oferecem flexibi-
lidade e a unidade de pensamento para agdo no continuo concerto institu-
cional que nos impde o momento histérico da vida brasileira.

Nesta fase de distensfio, quando tantos brasileiros readquirem os di-
reitos politicos, & necessario que se proporcionem condigbes mais favoréveis
de militdncia, abrindo-se a estrutura partidaria e modelando-a em bases
estdveis, para que, sem barreiras artificialmente construidas, todos possam
tomar caminhos que lhes paregam mais (teis & luta democrética pelo poder
e em favor do desenvolvimento nacional.

O sentido de unido e os vinculos & compromissos partldarios néo estéo
na sigla — existem, as vezes, apesar dela —, mas nos homens, na conscién-
cia do dever a cumprir ou na determinagdo de ver o Partido democratica-
mente dirigido pelo consenso majoritério.

A slgla ndo tem forga para mudar a natureza dos homens nem enchar o
vazic de uma mensagem. Ela pode significar o simbolo de uma luta, de uma
idéla ou de um tempo, mas o que |he garante atuaiidade e permanéncia sera
0 programa a que correspondam a agdo fiel e coerente de suas liderangas
e 0 apoio centinuado do povo.

O que o Governo objetiva com o projeto é criar condigbes legais para
que a realidade flua normalmente sem obstaculos € os politicos venham a
constituir os Partidos, fazendo-os nascer das idéias e dos principios a2 empol-
garem todos os lideres, a comegar pelos que, na periferia, desenvolvem as
arduas tarefas municipais.”

Tratava-se, pois, de abrir perspectivas as varias tendéncias politicas, confi-
nadas, até entho, em duas siglas partidarias.

Com o propésito de garantir autenticidade as tendéncias expressas nos progra-
mas dos novos Partidos Politicos, foi balxada a Lei n® 6.978, de 19 de janeiro de
1982, segundo a qual se exigiu dos eleitores, sob pena de nulidade, a votagio apenas
em candidatos pertencentes ao mesmo Partido.

Nada obstante, e apesar de nem sequer submetidos ao primeirs embate das
umas, os dois maiores Partides oposiclonistas se uniram em um Onico. Vale dizer
que os programas partldarios, pslo menos o do Partido Incorporado, teriam sido
elaborados e aprovados com vistas apenas ac preenchimento de formalidade legal.

Que fazer? Aceitar uma nova realidade, que corresponde, de forma geral,
ao retrocesso ao antige bipartidarismo, ou persistir nos caminhos arduamente
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percorridos, com vistas ao aperieicoamento democrético? Sem divida, impde-se
a segunda alternativa, cuja consecug¢do & o desaflo da hora presente.

Que se héd de cclimar, pois?

19) Garantir mals tempo a que as tendéncias partidarias, apenas esbogadas,
possam consolidar-se, impedindo a morte de alguns Partidos, alnda no nascedouro,
apés 15 de novembro de 1982, e assegurando, destarte, maiores perspectivas ao
pluripartidarismo.

20) Evitar que tendénclas mal esbogadas — & a incorporagio do PP ao PMDB
6 uma prova disso — se allem, sem diticuldades, para modificagdes profundas,
que a tanto correspondem as reformas constitucionals.

39 Dar coeréncla ao projeto politico em curso, segundo o qual cada Partido
devera prevalecer por sua forga intrinseca.

49} Estabelecer, nesta quadra da vida naclonal, que o Partido Politico majo-
ritarlo tenha seu peso préprio.

5% Abrir, enfim, um pouco mais o processo de eleigio do Presidente da Re-
plblica, para incluir nele os Municipios, através da participagfio de Vereadores nas
Delegagdes dos Estados.

Tal ¢ objetivo da Proposta de Emenda & bonstitulgéo ora submetida ao Con-
gresso Nacional. Aprové-la é Imperativo para todos os parlamentares do Partido
Democratico Soclal, compromstidos com o projeto politico do Governo. Dos oposi-
cionistas, o apolo resultard na medida de suas preocupagdes com o fortalecimento
dos Partidos Pollticos como agrupamentos autenticamente expressivos de alguma
parcela da vontade nacional.

DEPUTADOS: Edison Lobdio — José Ribamar Machado — Joel Ferreira — An-
tdnlo Mazurek — Jorge Arbage — Marcelo Linhares — José Penedo — Ludgero
Raullno — Natal Gale — Alipio Carvalhc — Horécio Matos —- italo Conti — Jolio
Alberto — Manoel Ribeiro — Jofo Alves — Carlos Alberto — Jalio Marting —
Héllo Campos — Afro Stefaninl — Jilio Campos — Crlstino Cortes — Bonitacio
de Andrada — Wildy Vianna ~ Francisce Rollemberg — Vivaldo Frota — Ratael
Faraco — Wanderley Mariz ~— Felippe Penna — Nosser Almelda — Inocénclo
Qliveira — Nilson Gibson — Pedro Germano — Djalma Bessa — Honorato Vianna
— JoacHl Pereira — Paulo Guerra — Ronaldo Ferreira Dias — Correia Lima —
Evandro Ayres de Moura — Isaac Newton — Jodio Ciimaco — Paulo Studart —
Batlsta Miranda — Manoel Gongalves — Osvaldo Melo — Joel Ribelro — Siqusira
Campos — Walter de Castro — Igo Losso — Adhemar de Barros Filho — Antbnio
Pontes — Anténio Valadares — José Amorim — Josué de Souza — Vicente Gua-
biroba ~— Mauro Sampaloc — Célio Borja -— Navarre Vieira Filho — Castejon
Branco — Ademar Pereira — Carlos Chiarelli — Homero Santos — Cliudio Phl-
lomeno — Hugo Napolefo — Emani Satyro — Franclsco Benjamim — José Fer-
nandes -—— Licla Viveiros — Alvaro Valle — Milton Branddio — Ubaldo Barém
{apoiameanto) — Mendes de Melo — Oduifo Domingues — Ruy Bacelar — Adriano
Valente — Leaorna Belém — Christiano Dlas Lopes ~— Artenir Wermer — Bento Lobo
— Alberto Hoffmann — Claudio Strassburger — Adalberio Camargo — Temls-
tocles Teixeira — Antdnio Dias — Victor Fontana — Paulo Lustosa — Saramago
Pinheiro — Siméo Sessim — Walter de Prd — Osmar Leito — Nelson Morro —
Adolpho Franco — Ney Ferreira — Adhemar Ghisl — Vieira da Silva -~ Francisco
Rossi — Feu Rosa — Cesério Barreto — Luiz Rocha — Braga Ramos — Antdnio
Floréncic — Diogo Nomura — Reinhold Stephanes — Christévam Chlaradia —
Hermes Macedo — Furtado Leite — Joaquim Guerra — Carlos Eloy — Angelo
Magalhfes — Menandro Minahim — Nereu Guidl — Guido Arantes — Waldmir
Belinatl — R&émulo Galvio — Altair Chagas — Raul Bernardo — Geraldo Guedes
— Jo#o Faustino — Augusto Lucena — Ricardo Fiiza — Alceblades de Oliveira
— Paulino Cicero de Vasconcellps — Emidio Perondi — Gomes da Silva —
Antdnlo Ferreira — Claudino Sales — Victor Facclonl — Salvador Jullanelli —
Jorge Paulo — Cardosc de Almeida — Athid Coury — Maluly Netto — Herber!
Levy — José Camargo — Jofic Arruda (apoiamento) — Bezerra de Malo — Ro-
berto Carvalho — Alcides Franciscato — Jayro Maltoni — Rubem Medina —
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José Torres — Léo Simdes — Alair Ferrelra — Darcillo Ayres — Theodorico

Ferrago — Afristo Vielra Lima — Wilson Falcio — Henrique Brito — Manoel
Novees — Jofio Durval — José Mendonca Bezerra — Pedro Corréa — Wilson
Braga — Antdnio Gomes — Alvaro Gaudéncio — Roberto Galvani — Ary Kffuri
— Esperldiio Amin — Evaldo Amaral — Alexandre Machado — Anisio de Souza

— Rezende Monteiro — Brasllio Caiado — Hélio Levy -~ Levy Dias — Aécio
Cunha — Jairc Magath#ies — Victor Trovio — Magnc Bacelar — Nagib Halcke!
— Adauto Bezerra — Fléavio Marcilio — Ossian Araripe — Darcy Pozza.

SENADOQRES: Luiz Fernando Freire — Gabriel Hermes — Benedito Ferreira
— Alberto Sllva — Jorge Kalume — Aderbal Jurema — Lourival Baptista —
Passos P&rto — JoSo Calmon - Martlns Filho — Eunice Michiles — José
Lins — Dinarte Mariz — Moacyr Dalla — Bernardino Viana — Alexandre Costa
— Hslvidio Nunes — Lomanto Jinior — Lencir Vargas — Benedito Canelas —
Raymundo Parente — Jofio Licio — Tarso Dutra - Jutahy Magalhfies — Almir
Pinto — Murilo Badardé — Vicente Vuolo.

A proposigdo lida foi encaminhada & Comissdo Mista anteriormente
designada para emitir parecer sobre a Proposta de Emenda & Constituicdo
n? 25, de 1982, para tramitagcio conjunta.

lil — Emendas

Emendas oferecidas perante a Comissao Mista incumbida de examinar
e emitir parecer sobre as Propostas de Emenda a Constituigéo n.os 25 e
27, de 1982, que “alteram dispositivos da Constitui¢ao Federal” (%):

Nimero
Parlamentares das
Emendas
Deputado Flavio Marcllio € outros 1
Deputados Marcelo Linhares, Ruy C&do e outros 8
Deputado Renato Azeredo e outros 9
Deputacdo Ruy Cbdo e outros 3,47
Deputado Siqueira Campos 8
Deputade Ulysses Guimardes & outros 2
Deputado Walter de Pra e outros 5
—_ N? 1 —
{Substitutivo)

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do
art. 49 da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto cons-
titucional:

Art. 19 — Os dispositivos da Constituiglo Federal abaixo enumerados passam
a vigorar com as seguintes alteragles:

“TITULO |
Da Organlzagéo Naclonal

{6} DCN — Sessfo Conjunta — 29-5-82, pég. 1.008.
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CAPITULO VI
Do Poder Legislativo

SECAQ |
Disposicbes Gerais

Art. 20 — O Congresso Nacional reunir-se-4, anualmente, na Capital
da Unféo, do primeiro dia dtil de margo ac Ultimo dia utll de junho e
do primeiro dia 0lll de agosto ao quinto dia Otll de dezembre.

§ 1 — A convocaglio extraordinéria do Congresso Nacional far-se-4:

B e e e e e

b) pelo Presidente da Reptblica ou por metade dos membros da CA-
mara dos Deputados ou do Senado Federal, quando a entendarem
necessaria.

§ 39 — A Camara dos Deputados e o Senado Federal, sob a Presidén-
cia da Mesa deste, reunir-se-80 em sessfo conjunta para:

| — inaugurar a Sessfo Legislativa;

Il — elaborar ¢ regimento comum;

Il — deliberar sobre o veto;

IV — discutlr e votar o orgamento;

V — outros fins previstos na Constituig&o.

Art. 30 — A cada uma das Camaras compete elaborar o seu regimento
Interno, dispor sobre sua organizaglo, policia @ provimento dos cargos de
SBUS Servigos.

§ 1?2 — Na constituiglio das Comissbes, assegurar-se-4 tanto quanto
possivel a representag@o proporcional dos Partidos naclonais que participem
da respectiva Cémara.

§ 22 — A Mesa da Cimara dos Deputados ou a do Senado Federal
encaminhara, por intermédio da Presidéncia da Republica, pedidos de In-
tormagdo sobre fato relacionado com matéria legislativa em 1tramite ou
sobre fato sujeito 4 fiscalizag@io do Congresso Nacional ou de suas Casas.

Art. 32 — Os Deputados e os Senadores sfio invioldveis, no exercicio
do mandato, por suas opinides, palavras e votos.

§ 19 — Desde a expedi¢do do diploma até a inauguragdo da Legis-
latura seguinte, os membros do Congresso Nacional ndo poderfo ser presos,
salvo ftagrante de crime inaflangével.

§ 22 — No caso de flagrante de crime inafiangdvel, os autos serdo
remetidos, dentro de quarenta & oito horas, & CAmara respectiva, para
que resoiva sobre a prisdo.

§ 32 — Nos crimes comuns, imputdvels a Deputados e Senadores, a
Camara respectiva poderd, a qualquer momento, por iniclativa de sua Co-
missfio Diretora ou do interessado, sustar o processo por deliberagdo de
sua maioria.

.....................................................................

§ 59 — Nos crimes politicos e contra a seguranga nacional, o processc
dependerd de licenga da respectiva CAmara, que deliberard sobre a matéria
em quarenta e cinco dias, tindos os quais serid considerada concedida a
licenga.
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.......................................................

§ 42 — No caso previsto no inciso IV deste artigo, a perda ou suspen-
sdo serd automatica e declarada pela Mesa.

Art. 36 — N&o perde o mandate o Deputado ou Senador Investido na
fungdo de Ministro de Estado, Govemador do Distrito Federal, Governador
de Territorio, Secretario de Estado, de Territérios, Prefeito de capital, ou
quando em licenga por perfodo igual ou superior a 120 (cento e vinte)
dias, por motivo de doenga ou para tratar de interesse particular, néio
podendo dela desistir.

SEGAC i
Da Cémara dos Depulados

Il — elaborar projeto de lei que crie ou extinga cargos de seus ser-
vigos e fixe os respectivos vencimentos.

SEGAO Il
Do Senado Federal

IX — elaborar projeto de lei que crie ocu extinga cargo dos seus ser-
vigos e fixe os respectivos vencimentos.

SEGAQO V
Do Processo Legisiativo

Art. 50 — Considerar-se-80 aprovados os projetos de lei complemantar
que obtiverem malarla absoluta de votes favoréveis dos membros de ambas
as Casas do Congresso Nacional.

§ 3° — Na falta de deliberagdo dentro do tempo estipulado neste arti-
go poderd o Presidente da Republica, justificada a necessidade, declarar
em vigor os projetos cujos prazos estiverem vencides, enquanto o Congresso
ndo deliberar sobre eles, para o que figurardo em primeiro jugar na
ordem do dia de sessfio conjunta, ou da respectiva Casa, até que haja
deliberagéo.

§ 49 — A apreciagio das emendas do Senado Federal pela Camara
dos Deputados far-se-4, nos casos previstos neste artigo e em seu § 19,
no prazo de dez dias; ndic o fazendo, as emendas serfo incluidas em
ordem do dia, até apreciagdo final,
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Il — finangas pdblicas;
M — (Suprima-se.}

§ 1° — Publicado o texto, que terd vigéncia Iimediata, o decreto-lel
serd submstido pelo Presidente da Repoblica ao Congresso Nacional, que
o aprovard ou rejeitard dentro de quarenta dias contados do seu recebi-
mento, nfo podendc emendé-lo.

§ 2° — A falta de delibaragdo dentro do tempo estipulado neste artige
importard a inclusfio automética do decreto-lei na ordem do dia da sesséc
conjunta, apés os projetos de lel com prazos igualimente vencides, ficando
sobrestadas, até a votaglo dos mesmos, as demais matérias.

§ 32 — Comunicado o veto ao Presidente do Senado Federal, este
convocard as duas Camaras para, em sessBo conjunta, dele conhecerem,
considerando-se aprovado o projeto que, dentro de 45 (quarenta e cinco)
dias, em votag8o secreta, obtiver o voto de dols tergos dos membros
de cada uma das Casas, apés o que serd o projeto enviado, para promul-
gaclo, ao Presidenta da Republica.

§ 49 — A falta de deliberaglio dentro do tempo estipulado neste artigo
Importard a inclusBo automdtica do veto na ordem do dia da sessfo con-
Junta, apds os projetos de lei @ os decretos-lels com prazos Igualmente
vencides, ficando sobrestadas, até a votagBo dos mesmos, as demais ma-
térias.

SECAQ Vi
Da Fiscalizagio Financeira & Orgamentéria

.....................................................................

§ 8° — O Presidente da Repilblica, os Presidentes da CaAmara dos
Deputados @ do Senado Federal, ad referendum do Congresso Naclonal,
poderfio ordenar a execucdo ou o registro do ato a que se referem o
paragrafo anterior e a alinea b do § 5°

CAPITULD VI
Do Poder Executivo

......................................... L T T T

SEGAQ 1l
Das Atribuvigles do Presidente da Repuiblica

XXl — comparecer perante o Congresso Nacional, por ocasiic da aber-
tura da Sessfio Legislativa, para apresentar mensagem expondo a situagfio
do Pais e sollcitando as providéncias que julgar necessérias, bem assim
em ocaslfes em que considerar cportuno; o
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TITULO Il
Da Declaragéo de Direltos

CAPITULO I
Dos Partidos Politicos
AR 15 e e
B 20 — e
Il — oleigdo de representante na Cadmara dos Deputados ou no Senado
Federal;

§ 59 — Perderdio a filiagdo partidaria, e, em caso de nova filiaglo,
aplicar-se-80 0s prazos previstos em lei, os membros do Senado Federal,
da Camara dos Deputados, das Assembléias Legislativas e das Camaras
Municipais que, pelo voto, se opuserem as diretrizes legitimamente esta-
belecidas e constante nos respectivos estatutos e programas do Partido
ou deixarem o Partido sob cuja legenda foram eleitos, salvo se participarem,
como fundadores, da constituicio de novo Partido.

§ 6° — A perda da filiagdo, nos casos previstos no pardgrafo anterior,
serd decretada pela Justica Eleitorai, mediante representagdc do Partido,
assegurado o direito de ampla defesa.

CAPITULO IV
Dos Direitos e Garantias Individuais

Parégrafo tinico — (Suprima-se.)”

Justificacao

A alteraglio ao texto inicial do art. 29, que pde dias (leis as datas para
abertura, encerramento, ou suspensdo de reunides do Congresso Nacional, justi-
fica-se simplesmente pela vantagem de adaptd-las a rotina de alividade humana.

A Chmara e o Senado decidem, no nivel mais baixo de presenga, segundo
o art. 31 da Constituigdo, “por maioria de votos, preserte a maioria de seus
membros”; em nlvel médio de presenga, decidem, como nos casos de emendas
constitucionais & lels complementares & Constituigdo, por "maioria absoluta dos
votos dos membros do Congresso Nacional”, conforme dispde os arls. 48 e 50
da mesma Constitulglio; no nivel mais alto, decidem, em sessfio conjunta, em
face do veto presidencial, pelo “volo de dois tergos dos membros de cada
uma das Casas”, conforme dispde o § 3° do art. 59.

A Constituicho d4 ao Presidente da RepGblica, Chefe do Poder Executivo,
a capacidade unlpessoal de convocar o Congresso Naclonal e assim, eqlitativa-
mente, deve dé-la, em nivel médio de modalidade de deciséio, ao Congresso.

A Inviolabllidade parlamentar ja4 se acha suficientemente limitada na Consti-
tulgéio, quando s6 acoberta as opinides, palavras e votos no exercicio do mandato.

£ inaceitével desabrigar o congressista de protegdo da inviolabilidade nes
casos de crimes contra a seguranga nacional, mesmo porque, como ji disse Rul
Barbosa, ¢ Congresso & um poder inerme, enquanto o Presidente da Reptblica ¢
um poder armado, de modo que exists al uma inferioridade de forgas, néo sendo
de temer que um simples membro desse 6rgdo desarmado possa se tornar lrre-
mediavelmente perigosc 4 seguranga nacional.
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Também Rui Barbosa, que foi 0 nosso grande apéstolo do libarallsmo, admitiu
que as Imunidades, em seu conjunto abrangendo a irresponsablilidade ou Invie-
labilidade, e a imunidade processual eram verdadeiros privilégios, mas nlio dos
membros do Congresso, e sim da Camara, do Senado, do Congresso, da Nago,
cujas vontades eles exprimlam no exercicico dos seus mandatos s nfio poderiam
exprimir com a sobranceria preclsa sem esse escudo para a consciéncia dos
seus membros (Comentérios & Constitulglio Federal Brasilelra, coligidos e ordena-
dos por Homero Pires, vol. 2, 1972, pags. 41-2).

Por isto mesmo, por serem um privilégio, conferido amplamente a fracas e
Infalivels criaturas humanas e que abre uma exce¢fio ao principic da igualdade
geral, as imunidades geram habltualmente situagdes préaticas propiclas a abusos
e deturpagdes. Sob esta consideragfio, sempre medraram oplnides contrarias as
imunidades e sempre se pontificou no sentido da sua relatividade.

A presente emenda estd dentro do principio de que as imunidades séo indls-
pensaveis a bem do Congresso e do valor da prépria lei que a sele cabe elaborar,
pelo que contra elas sé serfio admissivels restricdes bem moderadas e bem
delimitadas.

Assim é preciso alcancar, na regulagdo constitucional das imunidades, um
ponto de equillbrio entre a indispensabilidade e a limitagéo. Justamente a emenda
ora proposta procura firmar-se neste ponto de equilibrio, colocando a sorte das
imunidades no rodizlo de decisdes, bem definidas, bem ponderadas, de dois in-
signes Orgios que presumivelmente sfo dotados de aititude de posicdes e de
prerrogativas constitucionais que bem fortalecem as suas projegfes de Indepen-
déncia e de Justica.

O dispositivo censtitucional que deu ao Presidente da Republica, sob requi-
sito de urgéncia, o direito de solicitar ao Congresso Macional que a apreclagio
de projeto de sua iniciativa seja feita em sessfio conjunta, dentro do prazo de
quarenta dias, sob pena de se considerar aprovada essa matéria, tave obviamente
o intulto de abreviar a elaboragdo ¢ a deliberagdo.

Mas, na prética, um O6rgdo pesadamente numercso em seu feitio coletivo,
obrigatoriamente pausado por sua composlgo multipartidaria, de coordenaglio
dificil, é tendente, por forgz malor e por sua prépria Indole a se atrasar a um
ritmo de funcionamento. Mesmo assim, aquela cliusula de prazo prefixado para
suas declsdes choca-se contra sua natural desaceleragfio e tem o efeito pratico
do prevalecimento certamente ditatorial da Iniciativa do Poder Executivo & de
indesejavel supressfio do poder de defiberaglio do 4rgfio legislativo, multas vezes
sob ¢ préprio efelto de agio parlamentar.

Ademais, chegamos a uma grave distorgBo do dispositivo fundamental da
separagio de poderes, que & tipicamente democrético porqus modera a gover-
nagfo ¢ fecha um dos canals de sua expansio que sempre levaram ao despotismo,

Por esta via 0 Congresso Nacional acabou ficando numa situagfio de inferlo-
ridade, Impulsionado a uma aceleragéio que ndo é compativel com aquela sua
composigdo mista e lenta de 6rgo coletive da representagBo nacional.

A velocldade das decisdes & realmente tipica do Poder Executive, organizado
numa modalldade de exercicio unipesscal, que o torna naturalmente rdpido e Agll,
mas & evidentemente invidvel quando atribuida a um pesado e tardio dérgfio de
composicéo coletiva e multipartidarla.

Mas ¢é preciso admitir que a urgéncia, por vezes, é imposta pelo interesse
publico e deve suplantar, nfo propriamente a natural lentiddo de movimentos
do Congresso Nacional, mas pelo menos os &bices e estrangulamentos resultantes
de uma deliberada obstrugBo pu de excessiva implantagéo de Inércia.

Portanto, alnda se admite que possam ser postos prazos de tramitagéio, em
casos de urgénecia, ao funcionamento do Congresso Nacional. Mas é preciso que
esta imposigdo ndo seja vexat6ria e com Impulso de exagerada aceleragfio.

A emenda ora proposta aceita a cominagio de prazo pela razdc de urgéncla,
mas evita a aprovaclio automética do projeto pelo decurso de prazo, que real-

330

R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 75 jul./set. 1982



mente leva & superioridade do Poder Executivo. Atende 4 urgéncia palo poder
que da ao Presidente da Republica de pdr em execugdo, previamente, a sua
proposta, mas evita a aprovag8o pelo decurso de prazo, deixando ao Congresso
Nacional o resguardo da sua fung¢io pela continuidade com que pode permanscer
na sua elaboragio até concluf-la. E se persistir em n#o consuméa-la, a mesma
proposicdo ficard numa vigéncia perfeitamente conciliada com a razio de urgéncia.

_As presentes justificativas aplicam-se naturalmente aos casos similares de
deliberagfio do Congresse Nacional sobre os decretos-leis e o veto.

] Estende-se ao Congresso Nacional através da alteraglo do art. 72 uma atri-
bu_lcéo que'fora dada somente ao Poder Executive, alids com menor razéio, porque,
afinal, o Tribunal de Contas estd vinculado ac Poder Legisiativo.

O commparecimento do Presidente da Republica perante o Congresso Nacional
para entrega de mensagem dard maior prestigio as instituigdes, como acontece
na Inglaterra, com o© solene comparecimento do Rei ao ato de abertura do
Partamento, € nos Estados Unidos, onde o Presidente entrega pessoalmente a
sua mensagem ao orgdo do Poder Legislativo.

No Brasil monarquice, a Constituicdo classificava a sessdo de abertura da
Assembléia Geral como imperial e prescrevia a parlicipagéc do Imperador.

Em todos estes casos, este comparecimento, especialmente na Inglaterra e
no Brasil imperial, pelo efeito da pompa monarquica, sempre aicangou e ainda
alcanga extraordinaria repercussio.

Sala das Comissdes, 27 de maio de 1982,

DEPUTADOS; Flavio Marcilio — Nilson Gibson — Ubaldo Barém — Marcelo
Linhares — Anténio Pontes — Brabo de Carvalho — Naosser Almeida — Vivaldo
Frota — Wanderley Mariz — Milvernes Lima — Hélio Dugque — Adhemar Santilio
— Mauro Sampaic — Jorge Vargas — Paes de Andrade —— Carlos Augusto —
Freitas Diniz — Magnus Guimardes — Furtado Leite — José Camargo — Euclides
Scalco — José Bruno — Alfredo Marques — Jodo Herculino — Carlos Santos —
Joel Lima — Evaldo Amaral — Ceséario Barreto — Manos! Novaes — Honorato
Vianna — Osvaldo Melo —- Cristina Tavares — Nelson Morro — Jodo Cunha —
Genival Tourinno — Roberto Freire — Emesto de Marco — Ruy Silva — Castejon
Branco — Raymundo Diniz — José Machado — Aldo Fagundes — Ruy Cddo —
Jorge Ferraz —— Freitas Nobre — Alipio Carvalho — Darcy Pozza — Guido Aran-
tes — Scbastifo Rodrigues Jr. — Octacilio Almeida — Osmar Leitdo — Tilio
Barcellos — Gléia Jr. — Cardoso de Almeida — Lucia Viveiros — Olivir Gabardo
— Mendonga Neto — Rubem Figueiré — José Amorim -— Paulo Guerra — Victor

Faccioni — Mauricic Fruet — Isaac Newton — Walmor de Luca — Ossian Araripe
— Alceu Collares — Celso Carvalho — Audalio Dantas — Milton Figueiredo —
Carlos Wilson — Oswalde Coelho — Anténio Mazurek — Geraldo Bulhdes —
Odulfo Domingues — Arnaldo Schmitt — Raul Bermmarde — Jo#o Gilberto — An-
ténio Morimoto — Pinheiro Machado — Bezerra de Melo — Sebastido Andrade
— Daso Coimbra — Rosa Flores — Carlos Eloy — Rdmulo Galvdo — Dario
Tavares — Christévam Chiaradia —— Octdvio Torrecilla — Erasmo Dias — Luiz
Leal — Angelo Magalhfies — Madrio Moreira — Francisco Libardoni — Altair
Chagas — José Mauricio — Renato Azeredo — Pimenta da Veiga — Epitacio

Cafeteira — Edison Lobdo — Paule Marques — Cristino Cories — Luiz Baccarini
— Alberto Goldman — Jairo Magalh@es — Siméo Sessim — Albérico Cordeiro —
Joaquim Guerra — Jodo Carlos de Carli — Pedro Germano — Elquisson Spares
— Jader Barbalho — Jackson Barrete — Juarez Furtado — Luiz Braz — Claudio
Strassburger — Bias Forte — Ubaldo Dantas — Airton Soares — Milton Brandéo
— Getdlio Dias — Wildy Vianma — Adriano Valente — Manoel Gongalves —
Claudio Philomeno — Adalberto Camargo — Paulo Lustosa — Alvaro Gaudén-
cio — Dioge Nomura — José Ribamar Machado -— Jorge Arbage — Jalro Brum
— Paulo Borges — Correia Lima — Pacheco Chaves — Jorge Uequed — Bal-

dacci Filho — Marcus Cunha — José Carlos Vasconcelos — Getllio Dias —
Gomes da Silva — Adauto Bezerra — Leorne Belém — Paulo Studart — Evandro
Ayres de Moura — Claudino Sales — lIranildo Peregira — Haroldo Sanford —
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Jolio Climaco — Ludgero Raulino — Joel Ribalro — José Costa — Marcelo
Cerqueira — Edson Vidigal — Walter de Prd — Darcilio Ayres — José Frejat —
Wilson Falco — Paulo Pimentel — Jerdnimo Santana — Florim Coutinho — Celso

Peganha — Nélio Lobato — Vicenta Guabiroba — Del Bosco Amaral — Pedro
Farla — Jorge Vianna — Afro Stefanini — Temlstocles Teixeira — Ghristiano
Dias Lopes — Antdnio Dlas — Anténio Ferrelra — Divaldo Suruagy — Lulz
Cechinel — Paulo Torres — Victor Fontana — Nersu Guldi — Francisco Castro

— Inocéncio Olivefra — Joacil Pereira — Dantel Sllva — Nivaldo Kriiger — Walber
Gulmarfies — Hélio Garcia — Péricles Gongalves — Delson Scarano — Telémaco
Pompel — MIro Telxeira.

SENADORES: Tancredo Neves — Saldanha Derzi — Henrique Santillo —
Raimundo Parente — Alexandre Costa — Lomanto Jinlor — Martins Filho —
Aderbal Jurema — Evandro Carreira — Mauro Benevides — Eveldsio Vleira —
Agenor Maria — Gilvan Rocha — Passos Pérto — José Fragell — Alberto
Silva -— Lézaro Barboza — Humberto Soutc — .Jorge Kalume — Bemardine
Viana —— Nelson Camelro — Moacyr Dalla — Almlr Pinto — Hugo Ramos —
Roberto Saturnino -— Lulz Cavaicante — Gastéio Miller — José Lins.

— N? 2 —
(Substitutivo)

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do

art. 49 da Constitulgo Federal, promuigam a seguinte Emenda ao texto cons-
tituclonal:

Arl. 12 — Os dispositivos da Constituigde Federal, abaixo enumerados, pas-
sam a vigorar com as seguintes alteragdes:

“Art. 15 — A autonomia municipal sera assegurada:

. | — pela eleicio direta do Prefeito, Vice-Prefeito e Vareadores, rea-
lizada simultaneamente em todo o Pals para um mandato de 4 (quatro)
anos;

§ 19 — A convocagho extraordinarla do Congresso Nacional far-se-a:

a) pelo Presidente do Senado Federal, em cases de decretaclio de
estado de shilo, de estado de emergéncia ou de Intervenglo federal;

b) pelo Presidente da Repiblica, quando este a entender necesséria; ou
c} por um terco da Clmara dos Deputados e do Senadc Federal.

d) a Mesa da Camara dos Deputados ou a do Senado Federal enca-
minhard, por intermédic da Presldéncia da Repdblica, pedidos de
InformacBo que deverfio ser respondidos em 60 {sessenta) dlas;

e} a falta de informagéo no prazo estipulado na alinea anterior importa
crime de responsabllidade;

t) (Suprima-se, renumerando os seguintes.)

Art. 32 — Os Deputados e Senadores sdo invioldvels no exercicio do
mandato, nfo podendo ser processados judicialmente por suas opinides,
palavras e votos.

L R N R I T N T A T I S

332

R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 75 jul./set. 1982



§ 29 — Se a Camara respectiva ndo se pronunciar sobre o pedido
dentro de 60 (sessenta) dias a contar de seu recebimento, ter-se-4 como
concedlda a licenga.

Art. 39 — A Camara dos Deputados compde-se de representantes do
povo, sleftos dentre cidaddos maiores de 21 (vinte e um) anos, pelo sufra-
gio unlversal, com voto direto e secreto, segundo sistema de rapresentagéo
proporclonal, nos Estados, Distrito Federal e Territdrios.

§ 19 — Cada Legislatura durard 4 (quatro) anos.

§ 2° — O nimero de Deputados por Estado serd estabelecido pela
Justica Eleitoral, para cada Legislatura, na seguinte proporgéo:

a) um para cada 230.000 (duzentos e trinta mil) habitantes, até 20 (vin-
te) Deputados;

b) acima de 20 (vinte} e até 50 (cingiienta) Deputados um para 300,000
({trezentos mil) habitantes:

¢} além desse limite, um Deputado para cada 800.000 {oitocentos mil)
habltantes.

§ 3% — Excetuado o de Fernando de Noronha, cada Territério serd re-
presentado, na Camara por 2 (dois) Deputados.

.......................................................

§ 3° — A falta de deliberagio no prazo estipulade neste artigo impor-
tard a incluséo automatica do projeto na ordem do dia, ficando sobrestadas,
até a votagdo do mesmo, as demais matérias.

§ 42 — A apreciagio des emendas do Senado Federal pela Camara dos
Deputados, nos casos previstos neste artigo e seu § 1.2, far-se-4 no prazo de
10 (dez) dias, findo 0 qual, sem dsliberagdo, aplicar-se-& 4 ordem do dia da
Camara o disposto no pardgrafo anterior,

§ 19 — Publicado o texto, que tera vigéncia imediata, o decreto-iel sera
submetido pelo Presidente da Replblica ao Congresso Nacional, que o apro-
vard, com ou sem emendas, ou o rejeitard, dentro de 60 (sessenta) dlas a
contar do seu racebimento.

§ 29 — A {falta de deliberagfo dentro do prazo estipulado neste artigo
Importard a inclusfio automatica do decreto-lei na ordem do dia da sesséo
conjunia, apés os projetos de lel com prazos igualmente vencidos, ficando
sobrestadas, até a votagdo dos mesmos, as demais matérias.

§ 32 — Comunicado o veto ao Presidente do Senado Federal, este con-
vocari as duas CAmaras para, em sessfio conjunta, dele conhacerem, consi-
derando-se aprovado ¢ projeto que, dentro de 45 {(quarenta e cinco) dias,
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em votagio secreta, obtiver o voto de dois tergos dos membros de cada uma
das Casas, apds o que serd o projeto envlado, para promulgagho, ao Praesi-
dente da Republica.

§ 4° — A falta de deliberagio dentro do prazo estipulado neste artige
importard a incluséio aulomética do veto na ordem do dia da sessfio conjunta,
apbs os projetos de lei e os decretos-lels com prazos igualmente vencidos,
ticando sobrestadas, até a votacio dos mesmos, todas as demais matérias.

Ar. 78 — O Presidente e o Vice-Presidente da Republica serdo eleitos,
entre os _brasuelros malores de 35 (trinta ¢ cinco) anos e no exercicio dos
seus direitos politicos, pelo sufrdgio universal, com voto direto e secreto.

Parﬁqral’o inico — As elei¢des presidenclais serfio realizadas em todo o
Pafs no dia 15 de novembro do ano anterior aquele em que findar o mandato
presidencial.

Art. 75 — O mandato do Presidente da Repdblica é de 5 (cinco) anos.

Arl. 148 — O sufragio & universal e o voto é direto e secreto; os Parti-
dos Poilticos terdo representagdio proporclonal ha forma da lal.

Art. 209 — Os mandatos dos Prefeitos, Vice-Prefeitos & Vereadores elel-
tos em 15 de novembro de 1982 terminardo em 31 de dezembro de 1987.

Paragrafo unico — (Suprima-se.)

Art. 211 — Os Partidos Politicos, em suas atividades permanentss, e os
candidatos, nos perlodos de propaganda eleitoral, terdo direlto & pregagédc de
saus programas e idéias através do uso gratuito de espagos nas emlssoras
de radio e televisio, de acordo com o que dispuser a lei.

Parédgralo inico — E vedada a propaganda elsitoral paga, através do
rédio e da televisfio, durante o perlodo em que a lsi assegurar o usc de
espagos gratuitos para a campanha eleitoral dos candidatos.”

Art. 22 — Na aplicagéo do disposto no § 29 do art. 39, para a Legislatura a
iniciar-se em 1983, néo haverd redugdo do nimero atual de Deputados para cada
um dos Estados.

Pardgrafo dnico — O Estado de Ronddnia, assim como o Distrito Federal, ele-
gerdio, para a Legislatura a iniciar-se em 1983, 6 (seis) Deputados.

Art. 32 — O disposto no item If do § 29 do art. 152 néo se aplica as eleigdes
de 15 de novembro de 1982.

Justificagio

Ao proporem este substitutivo ao Projetoc de Emenda Constitucional n® 25/82,
os parlamentares do Partido do Movimento Democratico Brasileiro e os demais
signatarios reiteram sua posicBo no sentldo de que a Naglio somente se reencon-
trard e poderd reorganizar seu pacto soclal e suas instituigdes através de uma
Assembléia Nacional Constituinte. Portanto, o presente substitutivo nfio protende
apomar modelos definltivos, mas, apenas, posicionar-se em face dos pontos susci-
tados pela proposta de emenda do Governo, de outras a ela anexadas e de assun-
tos que requerem imediata resposta, indicando para todos estes saidas corretas e
aceitavels pela maioria da populagdo, embora algumas ainda com caréter de tran-
sitorledade até que a Nagéo conquiste a Carta verdadeiramente oriunda do poder
censtltuinte fundamental.
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| — Autonomia municipal/mandato dos Prefeitos

Aceitando a solugho adeotada pela proposta governamental para restaurar a
incoincidéncia dos mandatos municipais e estaduais, através da regra transitéria
do art. 209, faz-se necessério inserir no texto constitucional uma regra geral sobre
a duragdo dos mandates normais de Prefeitos, Vice-Prefeltos e Vereadores, o gue
€ teito através do art. 15, fixando-os em quatro anos.

Lembre-se que a coincidéncia de mandatos foi imposta através da prorrogagao
de mandatos dos Prefeitos, Vice-Prefeitos & Vereadores eleitos em 1976, medida
que fol & época denunciada pela Oposigéo ndo 56 como imoral — por se constituir
numa prorrogagaoe durante o mandato j& iniciado —, como também de efeitos prati-
Cos graves, com o que hoje o propric Governo concorda, pois estd a propor a res-
tauragdo da incoincidéncia.

A Oposigho aceita a forma que agora & usada: determinagio de um mandato
maior aos Prefeitos & Vereadores, feita antes da eleigio, o gue ndo constitui prorro-
gagdo e nem atinge a ética fundamental do mandato popular.

Ao madificar o art. 15 a Oposigfio ndo poderia deixar de propor a retirada do
texto constitucional das excegcbes & autonomia municipal, as formas de nomear
Prefeitos de capitais, areas de seguranga e estancias hidrominerais. Relteramos
assim a nossa posigdo a respeito da restauraglo da eleigdo direta em todos os
Munlcipios ndo através de artificios as vezes ingenuamente propostos, mas pela via
da regra constitucional que garanta a eleigdo sua plena realizagio e validade.

H — Autoconvocacic do Congresso

A autoconvocagdo do Legislativo & um resguardo do direito de minorias, pre-
vista em vérios textos constitucionais. A Carta de 1946, nesse sentido, previa a
convocagio pelo "tergco de uma das Camaras".

Na tentativa de restauragéio parcial das prerrogativas do Congresso — Proposta
de Emenda n.? 59/80 —, este foi um dos pontos em que a Comissdo Interpartidéria
ndo conseguiu chegar, a uma proposta ideal, ficando na autoconvocagéo por dois
tergos das duas Casas, forma agora assumida pela emenda governamental.

Entretanto, & de todo aconselhavel o resguardo deste direito a minoria: o Con-
gresso poderda ser convocado por um tergo dos membros de ambas as Casas; uma
vez convocado, deliberard por maioria ou quorum qualificado, de acordo com as
regras constliucionais. Ndo existe ameaga aos direitos da maioria ou comprometi-
mento do princlpio de votagdo; mas resguarda-se também o direito de eventual
mineria em ter o Congresso funcionando num momente em que isso se faga funda-
mental para assegurar suas garantias.

Il — Pedidos de informacdo e comissdes
parlamentares de inquérito

Embora este substitutivo néio cuide do restabelecimento pleno de prerrogativas,
ndo pode passar ac largo de alguns pontos urgentes para que o Congresso respon-
da as aspiracdes populares.

No art. 30 da Constituigho, todo feito de casuismos, o substitutivo oferece
alternativa para minorar os rigores sobre o Legislative e sua atividade. Trata-se de
dar ao “pedido de informagdo” um espectro verdadeiro e concreto, capaz de ser
um instrumento acionado na defesa do interesse piblico, e de retirar das CPIs as
restrigdes que as tornam incapazes de investigar e agir.

No caso dos pedidos de informagfes retiram-se as atuais limitagdes que os
tornaram um instrumenta! desusado e que suscitaram interpretagdes ainda mais
restritivas e condicionantes. E restaura-se o principic de que o néo-atendimento do
pedido de informagéo & crime de responsabilidade.

Quanto as CPls, elas sAo adequadamente previstas no art. 37. As normas agora
expungidas das allneas do art. 30 eram excepcionais e constrangsdoras do fun-
cionamento das comissdes previstas no outro artigo.
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IV — Imunidades parlamentarss

Diz o atual texto da Constituiglo que os parlamentares “séo invioldvels no
exerciclo do mandato, por suas opinies, palavras e volos, salvo no caso de crime
contra a seguranga nacional”, A primeira alterac8c proposta pelo Governo & exa-
tamente no texto do caput, mantido como estd aié a ressalva final, que & substitul~
da por “salvo no caso de crime contra a honra”.

A Comissdo de Constituiglo e Justica da Cimara dos Deputados tem reitera-
damente debatido a situagdo criada com o entendimento do egréglo Supremo Tri-
bunal Federal, que j& sollcitou trés Hcengas para processar Deputados por discursos
pronunciados na tribuna parlamentar.

A Interpretagio do Supremo ndo acata, pols, a Inviolabilidade prevista no
art. 32, transformando-a em mera imunidade processual, que no texto atual esta
abrigada no § 19 do referido artigo.

A Proposta de Emenda n® 25/82 nfo resolve este dilema de interpretagiio —
mantendo o texto atual -—, mas retira a figura do pedido de licenga & CAmara res-
pectlva para processar o parlamentar. No seu lugar cria a figura da interrupglio do
processo — nos crimes comuns — por iniciativa da Mesa.

Como se v8, a manutengio do texto atual, a eliminaclo da licenga e a criagio
de um sisterna de sustagfio do processo nos ‘‘crimes comuns’® delxam a descoberto
toda a questdo essencial da Inviolabilidade. Se o Supremo mantiver sua Interpreta-
¢ho, nko terd mals como pedir licenga & respectiva CAmara, no caso de processos
orlundos da palavra, opinldo ou voto de um parlamentar. E, ademais, serla de
perguntar se tals processcs seriam catalogados como dizendo respeito a 'crime
comum” -— expressfio sujelta a interpretagbes e discussdes -— para gue ao menos
a Mesa da respectiva Casa tenha direito a interrompé-los!

Igualmente, a quastdio do “crime contra a honra™ apresenta conolagdes multo
mais amplas que a atual exceglo dos “crimes contra a seguranga nacional”. Qual-
quer critica, denlincia de atos possivelmente corruptos, levantamento de suspeita de
ato lliclto na administraglio piblica — que sfo inttinsecamente da atividade parla-
mentar e essenclais ao resguardo da vida democratica — encontrardio abrigo para
procedimantos criminais sob a alegagéo da honra de alguém atingido.

A manutencdo da ressalva do atual § 5.9, sobre os crimes contra a saguranga
naclonal, no sentldo do Procurador-Geral da Repdblica poder solicitar a suspensio
do mandato parlamentar até a declsfo final do processo, da margens a outro cam-
po nebuloso para a interpretacio da norma constitucional. Isto &, o ato praticado
fora da tribuna, considerado para iniclar um processo contra o parlamentar, daria
ou ndo dlreito & imunidade processual de proposto § 39?7 Ou ainda, poderla &8 Mesa
de uma das Casas interromper procedimento penal, com base na Lel de Seguranca

Nacional, contra um de seus membros por suposto delito cometido fora da tribuna
parlamentar?

E de so repetir que a prépria conceituagdo de crime comum encontrard muitas
dividas. A supor-se que se tratam dos crimes previstos no Cddigo Penal e nfic na
legislagfc especial, flcariam fora atos considerados como crimes de imprensa, con-
tra a economia popular, contra a seguranga nacional e outros, enquanto estariam
abrangidos pela nova forma de imunidade — a capacidade da Mesa interromper o
procedimento penal — crimes como homicldio, infanticidlo ete. Os primelros sho
atos mals suscetiveis de conotaglo politica tanto na sua prética como na instau-
raclo de agbes penais sobre eles, demonstrando a perigosa incoeréncia do texto
proposto.

J& o substitutivo apresentado d& ao caput do art. 32 uma redagfio cristaling,
clara e independente de Interpreta¢Bes, caracterlzando bem a inviolabilidade paria-
mentar. Retiram-se as exce¢des a Inviolabilidade — tanto a que se refere ao caso
de crime contra a seguranga nacional (prevista no atual texto constltuclonal), como
a que se refere ao caso de crime contra a honra (como consta da proposta gover-
namental). Mantém-se, de outro lado, a imunidade processual, como esid previsia
nos §§ 12, 29 @ 3° do art. 32. E suprime-se o § 5%, renumerando-se os posteriores.
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Trata-se neste caso de retirar da Constituigdo o dispositivo que autoriza ao Pro-
curador-Geral solicitar a suspensfo do mandato parlamentar enguanto dure o pro-
cesso por ato considerado crime contra a seguranca naclonal.

Também se aumenta o prazo previsto no § 19 para 60 dias, pols a pratica vem
demonstrando ser muito exiguo o atual perlodo para a manifestagdo da respectiva
Cémara sobre a llcenga.

A questio da imunidade processual dos parlamentares estd necessitando de
uma amadurecida andlise interna do Legislativo, evitando excessos que caracterizem
junto & populaglo um acentuado espirito de corpo. Sua supressfo, todavia, causara
muito maiores prejulzos 4 causa da democracia e da representagdo popular, per-
mitinde procedimentos de inspiragdo politica, pressdes externas tentando Influir
ng compoirtamento parlamentar e comprometimento do préprio quorum congressual.
Casos concretos a esse respeito sfo abundantes na histéria dos parlamentos e nio
sfio ausentes da longa listagem recente de pedidos de licenca encaminhados ao
Congresso Naclonal.

V — Emendas a ConstHuigdo

Os signatarios nfo pedem compreender a proposta de aumentar o quorum para
emendar a Constituigdo. Ele foi diminuido pelo chamado “Pacote de Abril” e agora
$0 & previsto o restabelscimento dos dois tergos em face do medo do Governo de
perder a maioria numa ou em ambas as Casas do Congresso.

Esta proposta é o que se poderia caracterizar como requinte de casuismo.

E mais: a Constitulgdo Federal, no texto que vige atualmente, possul emendas
de uma Junta Militar & do Prasidente da Repiblica por ate unilateral de vontade.
Agora quersem negar & maioria do Congresso que vai nascer do primeiro pleito sem
cassados @ sem centenas de pessoas com dirgitos politicos suspensos, portanto
um Congresso mais legltimo e representativo, o direito de emenda-la.

O principio dos dois tergos ou da maloria absoluta para emendar a Consti-
tuigBo deve ser discutido como tese no seioc de uma Assembléia Naclonal Consti-
tuinte. Hoje, os dois tergos serfio convertidos em instrumento do poder autoritarlo
remanescente para bloquear o avango da sociedade brasileira na conguista de uma
vida democratica.

Registre-se, ainda, que a emenda proposta pelo Executivo exclui da Consti-
tulgéo o prazo de 90 dias para a tramitagéo das emendas. O Governo, que deseja
manter todos os “decursos de prazo', tenta remover o unico quse funciona como em
outros palses: o projeto ndo votade num determinado prazo é arquivado.

A manutengdo de um prazo de tramitagfo das emendas & Constituicdo & de
todo saudavel. Impede que centenas delas acumulem-se na pauta do Congressoc e
& fator mobilizador dos parlamentares.

O substitutivo ora apresentado nfo cuida de snoditicar o atual art. 48 da
Constituiglio, mantendo, pois, o quorum de maioria absoluta para aprovagéio das
emendas constitucionais @ o prazo de 90 dias para sua tramitagao.

¥i — Decurso de prazo

O substitutivo acelta a férmula muito feliz gerada na Comissdo Interpartidaria
que na Cémara dos Deputados slaborou a Proposta de Emenda n.? 58/80: os pro-
jetos de lei com urgéncia, os decretos-leis e 03 vetos presidenciais n#o voiados
dentro do prazo constituirdo prioridade absoluta, scbrestando todas as demals
matérias até sua votagéo.

A eficacia da férmula proposta j4 em 1980 e reiterada agora estd na sua
capacldade de proteger os interesses plblicos, de um lado evitando que os projetos
do Executive fiquem sujeitos a demoras Incontroléveis, mas recuperande o prin-
ciplo universal de que um projeto 6 & aprovado pelo voto positivo da maiorla, e
ndc com a auséncia de sua volago. Com isto, evitam-se os danos 2ainda mais
graves ao Interssse piblico & profunde desprestigiamento da fungdo legislativa
que o chamado “decurso de prazo” ocasionou no Pais.
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Vil — Decraios-lels

Embora mantendo alnda a figura do decreto-lel, sua imediata vigéncla e a
valldade de seus efeitos no intersticio até a manifestagio congressual, o substitu-
tivo restaura o direlto fundamental do Congresso de emendé-o.

A Impossibllidade de emendas do Congresso ao decreto-ei tem ocaslonado
graves situa¢Ses como a de nfo ser possivel corriglr erros técnicos cu mesmo a do
Congresso ratlficar um decreto-lel j& modificado por outro posterior.

O Executivo tem reiteradamente criado contribuigbes, taxas e impostos, ou
majorado seus Indices de calculo através de decretos-lels. Esta situagfo & aten-
tatéria aos proprios principios que deram origem ao parlamento na Histérla.

Considerou-se, pols, necesséarla a supressfo do item “finangas piblicas, Inciu-
sive normas tributérias’, enire aqueles passiveis da ediglio de decrsto-lel. E um
direlto de cldadanla ter qualquer tributoc ou norma tributdria submetida a seus re-
presentantes antes que tenha validade.

Vill — Velo

Numa proposi¢éc gue busca o consenso das Casas, o substltutivo mantém os
dols tergos como quorum para aprovar projeto vetado. Mas restaura o sistema da
votaglio secreta, tdo necessdrio pars evitar Indevidas pressfes.

O veto coloca o Executivo em posigéo privileglada no processo leglslativo. Ha
de se proteger a manifestagio do Congresso, pelo menos, com a garantla do voto
secreto,

IX — Elelglo do Presidente da Repiiblica

O texto proposto np substitutive constltul compromisso bésico das oposigbes
brasileiras e aspiragio dos democratas de qualquer Partido. Trata-se de restabelecer
o principlo da eleiglo direta para Presidents e Vice e de fixar o mandato presiden-
clal em cinco anos, sem prejuizo da norma transitéria que estatui o mandato do
atual Presidente.

Muito poderla se escrever em defesa da eleiglio direta para Presidents. Mas 6
gté ?elsnecessarlo porque este anselo estd no pensamento @ no coragdo de cada
rasileiro.

X — O voto e o sufrigio

O art. 148 da ConstituigBo, que deveriza ser uma bela declaraclo de principlo,
um textc base, sobre o voto ¢ o sufrdglo, tornou-se texto complicado, de difkcll In-
terpretagcéio, com os acréscimos no sentldo de proteger casulsmos e axcegbes.

O principio deve ser 0 que constava no arl. 134 da Constituicio de 1946:

“0O sufraglo & universal e direto; o voto é secreto; e fica assegurada a
representagio proporcional dos Partldos Pollticos nacionais na forma que
& lel estabelecer.”

Este é o principio que o substitutivo quer restabelacer no texto constituclonal.
A deformacgfio do atual texto, no desejo de proteger casulsmo, poderla comportar
entendimentos profundamente danosos aos Interesses democréticos.

X1 — Inelegibllidades

O problema das Inelegibilidades estd a merecer uma ampla reestruturacio, re-
duzindo-as.

A proposta governamental, neste casc, & meramente casuistica, procurando
diminulr alguns prazos recentemente elevados por Iniclativa do Congresso e dlante
da manlfesta Infludncia nos pleitos de titulares de cargos executivos.

O substltutivo prefere nfic se manlifestar sobre o assunto, preservando o texto
atual, até porque ele vai ser experimentado psla primaira vez no prépric pleito. B
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oulro requinte de casuismo revogar-se um texto constitucional sobre desincompatl-
hilizagao antes mesmo de sar utllizado numa s6 eleigao!

E a Oposiclo sente-se com muita tranqtiilidade em preservar o atual texto por-
que serdo de seus quadros dezenas de secretérlos, dirstores, Prefeltos, Governa-
dores etc. que para as eleicbes de 1986 precisarfio desincompatibilizar-se segundo
os prazos atualmente previstos.

Xli — Revogar a excecdo

O art. 154 e seu pardgrafo Onico s#o remanescentes autoritdrios dos mals
serios no texto constitucional. Eles contraditam os artigos de direitos individuals g
de garantlas do cldaddo e do parlamentar,

Impfe-se a sua revogagdo. Nio & possivel tratar-se das prerrogativas parla-
mentares ou de democratizagio do texto da Carta sem tocar nesse artigo.

O substitutlvo simplesmente o suprime. Um mecanismo democratico de defesa
das Instituigdes seria aceitavel. Nio o monstrengo inserido no art. 154, com uma
redacéo mais prépria de ato institucional que da artigo de uma Carta Constitucional.

Xill -~ Acesso ao radio e A televisfo

Juigou-se do utilidade para o processo democratizador garantir constitucional-
mente o acesso ao radio e & televisdo, gratuitamente, para a pregago de programas
8 idéias. Esta garantia é dada em dois aspectos fundamentais: ao Partldo Polltico,
em suas atividades permanentes; e ao candidato, na campanha eleitoral. O princi-

plo_constitucional ¢, como convém, geral e baslco, remetendo & lel a regulamen-
tagdo necessaria.

Todavia, o Interesse da populagio estd a indicar que & necessdrio também
prolbir a propaganda paga nos mesmos meios de comunicaglo durante o perlodo
de acesso gratuito aos candidatos. Se o acesso gratuito & democratizador e Igua-
litario, a proibigdo da propaganda paga complementa-o, evitando abusos do poder
econdémico, Infelizmente cada vez tAo mais ameagadores ao processo eleitoral.

XV — Partidos Politicos

Os signatérios apdlam a suspens@io das exigéncias eleitorals aos Partidos nho
pleito de 1982. Ficam transferidas para as préximas eleigBes, de acordo com a re-
dag#io inserida na propria proposta governamental.

XV — O nimero de Deputados

Este & um assunlo que tem sensibllizado nfio s6 a opinido interna dos congres-
sistas, como — e especialmente — a opinifo plblica de Estados eventualimente
ameagados por redugbes de sua repressentagio.

Foi o chamado “Pacote de Abril” que inverteu a rapresentagcdo de proporcional
aos sleitores para proporcional ao nimerc de habitantes,

Esta questfio — no entender dos subscritores do presente substitutivo — so-
mente vai-se deflnir claramente no 4mago de uma Assembléia Naclonal Constituln-
te, realmente competente e titular do poder, constitulnte basico. Para nfio reavivar
disputas neste campo, o substitutivo mantém o critéric da populagéo como base de
cdlculo para a representagfio parlamentar.

O que nao se pode aceitar & que a Constituiglio seja sempre portadora de uma
solugéio provisdria com um nimero-limite de representantes que se sabe Impossivel
de manter. O critério universalmente acelio § o de nimero de representados. Isto 6,
quantos habitantes (ou eleitores, dependendo do critério) sfio representados por
um Deputado. Os ndmeros variam e vo desde minlmos como na Constltuigio de
Portugal a elevados como na Carta norte-americana.

O substitutivo restaura o principio do representado, e néo de um nimero de
representantes. Fara isso, fol felta uma escala crescents, no sentido de proteger
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Interesses de Estados menos populosos e evitar que duas ou trds unidades da
Federagdo detivessem o controle da CAmara dos Deputados.

A asses principlos gerals acoplou-se uma norma transitéria para a nio-reduco
- da representaghio na proxima Legisiatura e para a garantia de um minimo de sais
Deputados para o novo Estado de Rondbnia e para o Distrito Faderal.

E necessdrio enfatizar que a representagBo do Distrito Federal é hoje uma
aspiragio majoritarla de sua gente @ uma necessldade para o processo democratico
nacional. Marginalizar a populagdo do Distrito Federal da representaglio e de parti-
clpagho & cassar milhares de brasileiros.

As formulas apresentadas através da alteragfio do art. 39 e das disposigdes
transltérias do art. 2° do presente substltutivo sdo uma contribuigao séria, constru-
tiva e patridtica a4 soluglio dos constantes impasses originados do texto casuisticu
sobre o problema da formagéo da Cémara dos Deputados.

Os sighatarios também reafirmam sua lealdade ao sistema da representagho
proporcional rejeitando as propostas da instituigio do sistema “distrital misto”
para o plelto de 1986,

Talvez o autoritarlsmo nas relagbes entre Executivo e Leglslativo; talvez a apa-
tia do atual Congresso em restaurar suas prarrogativas; talvez o apoio incondiclonal
de parlamentares as posigdes governamentais impegam este substitutivo de ser
consideradoc nas dimensdes que encerra. Os seus subscritores tém consciéncia de
que deram uma contribuig8io positiva nfio s6 ao momento, como & Histérla.

Sala das Comissdes, 28 de malo de 1982.

DEPUTADOS: Ulysses Guimarfes — Odacir Klein — Cristina Tavares — Jorge
Farraz — Sebastifio Rodrigues — Francisco Pinto — Pimenta da Veiga — Alfredo
Marques — Francisco Libardoni — Mério Moreira — Carlos Santos — Fernando
Cunha — Rosa Flores — Waldir Walter — Daso Coimbra — Ruy Codo — Ernesto
de Marco — Jorge Vargas — Freitas Nobre — Del Bosco Amaral — Jo8o Menezes
— Jerdnimo Santana — Anténio Morais — Alirton Sandoval — Marcelo Cordeiro —
Fernando Llra — Valter Garcla — Cardosc Fregapani — Carlos Wilson — Cardoso
Alves — Modesto ¢a Silvelra — Fldvic Chaves — Carnsiro Amaud — Carlos Be-
zerra — Aurélio Peres — ‘Hordclo Ortiz — Hildérico Oliveira — Jorge Gama — Pe-
dro Farias ~—— José Costa — Hélio Duque — Miiton Cardoso -— Paes de Andrade
— Ernesto Dal'Oglio — Carlos Cotta — Alvaro Dias — Adhemar Santillo — Fued
Dib — Santilli Sobrinho — Junia Marise — Paulo Rattes — Antdnio Russo — Jorge
Moura — Ranon Tito — Carlos Augusto — Mauricio Fruet — Audélio Dantas —
Jo#io Gilberto — Octacilio Almelda — Aldo Fagundes — Elquisson Socares — Ru-
ben Figuelré — Jader Barbalho — Albertc Goldman — Walmor de Luca — Arnaldo
Schmitt — Juarez Furtado — Milton Figuelredo — Carlos Sant'Anna — lturival Nas-
c:menio — Qtivir Gabarde — Ubaldo Danias — Jackson Ba.reto — Brabo de
Carvalho — Paulo Marques — Marcus Cunha — Paulo Torres — Nivaldo Kriiger —
Jorge Uequed — Antdnio Marlz — lranlildo Perelra — Renato Azeredo — Amadeu
Geara — Jorge Vianna -— Genédslo de Barros — Walber Gulmardes — Josd Carlas
Vasconcalos — Edson Vidigal — Julio Costamllan — Louremberg Nunes Rocha —
Nabor Jinlor — José Freire — Paulo Borges — Alcir Pimenta — Fellppe Penna —
Marip Stamm — Carlos Nelson — Miro Teixeira — Harry Sauer — redro Lucena
— Pinheiro Machado — Tertullano Azevedo — Marcio Macedo — Henrique Al-
ves — Francisco de Castro — Jo8o Linhares — Luiz Baptista — Borges da Sil-
veira — Israel Dias-Novaes — Roberto Freire — Roque Aras — Licio Cionl — Eu-
clides Scalco — Arnaldo Lafayette — Marcello Cerqueira — Gerson Camata —
Samir Achéa — Max Maurc — Gilson de Barros — Jo#io Herculino — Antdnio Annl-
beili — Edson Khair — José Maria de Carvalho — Osvaldo Macedo — Oswaldo
Lima — Pedro Lauro — José Bruno — Edgard Amorim — Pedro Sampalo — Sér-
gio Ferrara — Peixoto Fllho — Joel Vivas — Tidel de Lima — Walter Silva — Octa-
cillo Queiroz — Mac Dowell Leite de Castro — Halph Blasi — Eloar Guazelii —
Leite Schmlidt — Heitor Alencar Furtado — Mério Hato — Iran Saraiva — Jo#o
Cunha — Genival Tourinho — Raimundo Urbano — Alufzio Bezerra — Murillo Men-
des — Pacheco Chaves — Mério Frota — Silvio Abreu Junier.
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SENADORES: Humberto Lucena — Laélia de Alcintara — Gastio Miller —
Cunha Lima — Agenor Maria — Alberto Silva — Henrique Santillc — Evelésio
Vieira — Affonso Camargo — José Richa — Lazaro Barboza — Dirceu Cardoso
— Tancredo Neves — Mauro Benevldes — Franco Montoro — Marcos Freire —
Nelson Cameiro — Roberto Saturnino — Alexandre Costa — Evandro Garreira
— Jo#io Calmon — Jaison Barreto — Paulo Brossard.

— N? 3 —

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do art.
49 da Constitulgho, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:

" Artigo Onlco — Ao item Il do art. 15 da Constituigio & acrescentada a seguinte
alinea:

c} & elaboragdo orgamentéria, podendo os Versadores apresentar
emendas modificando a caracterizagdo da despesa de determinado
oérgfio munlicipal.”

Justificagho

Na qualidade de Secretario da Associag8o Brasileira de Municlpios, tenho
tomado conhecimento de inGmeras queixas de Vereadores quanto A dificuidade de
participarem da elaboragio orgamentaria municipal.

Os Vereadores, em todo o Pais, tém sido marginalizados, sfo meros especta-

dores e homologadores das propostas orgamentarias apresentadas pelos Prefeitos
Munlcipals.

O Vereador nfio deve ficar distante da realidade econdmico-social de sua
comuna. O Vereador estd em contato cotidiano com a populagdo, sentindo os seus
dramas, as suas dificuldades e as suas aspiragdes. O Vereador deve ter meios de
influir na elaboragfio do orgamento municipal.

As Camaras Municipals, em todo o Pais, deve ser concedida oportunidade para

modificar a caracterizaco das despesas municipais, desde que ndo Implique em
aumento absoluto de seus valores.

MNa Republica Federal da Alemanha, as iels, com respalde no § 2.2 do art. 28
da Lel Basica de 1949, smendada em 1973, garantem As comunas (Gemeinden) o
direito de regular, sob sua prépria responsabilidade, todos os assuntos da comun!-
dade local, inclusive os orgcamentérios, tributdrios e financeiros. Tive coportunidade
de verificar que os Vereadores, nos municipios, e os Consetheiros, nas associagdas
munlicipais, participam de decisdes relativas 4 elaboragio orgamentaria e 4 arre-
cadaglo e aplicagéo de recursos.

O auténtico e verdadeiro faderalismo e representativismo s6 ter& ocasifo de se
manlifestar no Brasil quando os Veresadores puderem resguardar a autonomia de
seus municiplos e representar a vontade dos seus concidadéos.

Para tanto, contamos com a simpética acolhida de nossos ilustres pares a esta
proposta, reforgando a autonomla municipal consagrada no art. 15 da Constituigéo.

Sala das Comisses, 28 de malo ds 1982.

DEPUTADQOS: Ruy Codo — Inocénclo Oliveira — Wildy Vianna — Hélio Du-
que — José Carlos Vasconcelos — Nilson Glbson — Paulo Borges — Mauricio
Fruet — José Ribamar Machado — Carlos Bezerra — Brabo de Carvalhe — Edson
Vidigal — Roque Aras — Cristina Tavares — Castsjon Branco — Hélic Campos —
Murilo Mendes — Rafael Faraco — WNabor Jinior — Horacio Ortiz — Jodo Alves
— Gatllio Dias — Rosemburgo Romano — Tidei de Lima — Carlos Sant’Anna —
José Marla de Carvatho — Marcello Cerqueira — Gillson de Barros — Airton San-
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doval — Slquelra Campos — Jorge Ferraz — Pedro Sampalo — Cardoso Alves —
Mério Hato — Vieira da Silva — Daso Colmbra -— Liclo Cione — Alvaro Dlas
— Jorge Uequed — Saramago Pinheiro — Jorge Arbage — Darlo Tavares — Arle-
nlr Warner — Albérico Cordeiro — Epitaclo Cafeteira — Antdnio Anniballl — Ru-
bem Figuelré — Loursnberg Nunes Rocha -— Jallo Costamilan — Joaquim Guer-
ra — Jorge Vianna — Paulo Torres — Mérlo Morelra — Sérgio Farrara — Carlos
Santos — Francisco Libardoni — Antdnlo Morimoto — Hildérico Olivelra — Walter
Garcla — Waldir Wafter — Cardoso Fregapanl — Geraldo ButhSes — Antdnio Mo-
rals — Octacillic de Almeida — Ademar de Barros Fllho — Benedito Marcllio —
Mério Frota — Aluizio Bezerra — Jofo Cunha — Femando Lira — Alceu Collares —
Edgard Amorim — Audélio Dantas — Bonfécio de Andrada — Antdnio Russo
— Lelte Schimidt — Borges da Silvelra — Fernando Cunha — Jinia Marise — Alclr
Pimenta — Amaldo Lafayette — José Bruno — Jilio Marting — Edisen Khair — JG
de Araiijo Jorge — Haroldo Sanford — Newton Cardoso — Ant8nio Pontes — Jo#io
Gllberto — Raimundo Urbano — Carlos Augusto — Carlos Wilson — Iram Saral-
va — Heltor Alencar Furtado — Pacheco Chaves — Pedro Lauro — Hélio Gar-
cla — Marcelo Linhares — Sebastifio Rodrigues Junlor — Waltsr de Prd — Walter
Sliva — Adhemar Santlllo — Luiz Baptista — Jackson Barretoc — Tarcislo Del-
gado - Max Mauro — Odacir Klein — Flavlo Chaves ~— Ossian Araripe — lranildo
Perelra — Honorato Viana — Mério Stamm — Jader Barbalho — José Fralre —

Marcus Cunha — Paulo Marques — Jorae Vargas — -luarez Batista — Pinhelro
Machado — Rogério Régo — Santilli Sobrinhe — Evaldo Amaral — José Ferrelra
— Jerbnimo Santana — Harry Sauer — lturival Nascimento — Jodo Carlos de
Carll — Djalma Bessa — Hugo Napolefio — Amilcar Quelroz — Aldo Fagundes

— Alrton Soares — Edison Loblio — LAzaro de Carvalho — Cliudlo Philomeno —
:atal Gale — Florlm Coutinho — Paes de Andrade — Sérglo Farrara — lsaac
awton.

SENADORES: Evandro Carreira — Alberto Sliva — Henrlgue Santillo — Jolo
Calmon — Eveldslo Vielra — Lézaro Barboza — José Richa — Affonso Camargo
— Tancredo Neves — Cunha Lima — Nelson Carnelro — Jo#io Licio — Ladlia de
AlcAntara — Helvidio Nunes — Franco Montoro — Passos P8rto — Lourlval Baptia-
ta — Jutahy Magalhfies — Almir Pinto -— Humberto Lucena — Lomanto Jinlor
— Ralmundo Parente — Jorge Kalume.

— N° 4 —

As Mesas da CAmara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do art.
48 da ConsthuicSio Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto constituclonal:

Artigo (inlco — DA&-ss a allnea f do § 3° do art. 15 @ ao § 19 do art. §77 da
Constltuiglc Fedaral a seguinte redacéo:

f) nfo tiver havido aplicaglo no ensino pré-escolar, em cada ano, de
20% (vinte por cento), pelo menos, da recelta tributdria municipal,
& no ensino primérlc de acordo com as possibilidades da adminis-
tracfio local, sendo que a permanéncla das criangas nas creches
sord obrigateriamente de 8 (oito) horas dlarlaments.

§ 19 — A Unldo prestaréd assisténcla técnica e financelra aos Estados
e ao Distrito Faderal para o desenvolvimento dos seus slstemas do ensino,
sobretudo em relagéio ao ensino pré-escolar.”

Jusiiticagdo

A educagBo pré-escolar tem sido compreendida como um esforgo para se
oferacer As criangas as melhores oporiunidades ao seu desenvolvimento integral
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— mental, soclal, fisico, emocional e psicomotor — a partir do reconhecimento
da Importancia fundamental que os primeiros anos de vida representam para o
desdobramento das possibllidades de realizagdo da pessoa humeana, por ser a fase
mals suscetivel a todo o tipo de influéncia e capaz de marcar indelevelmente as
etapas posteriores.

2. Segundo o magistério da Prof? Maria Lins Alves da Cunha (em ‘“Diretrizes
e Bases da Educaglo” — Semindrio Nacional para Avaliar os Resultados da Im-
plantag&ic da Lei n® 5.692/71), muito embora os especialistas na area da salde
considerem pré-escolar a crianga de 2 a 6 anos, os educadores e psicologos pre-
ferem denominar pré-escolar a crianga do nascimento até a entrada na escola de
19 grau, denominando-se pré-primaria a educagdo proporcionada a crlanga com
idade inferior a 7 anos.

3. Bem lembrou Vital Didomet (em “A Pré-Escola como Escola” — Projeto
Educacéic — tomo 3) que “o problema educacional brasileiro nunca serd bem
colocado engquanto n&o se considerar como varidvel inerente a situagio de vida
e educagdo das crlangas menores de 7 anos”.

4. Sobretudo em relagdo aos segmentos populacionais de niveis sécio-eco-
ndmicos inferiores, que reiinem condigdes manifesiamente desfavoravels ao cres-
cimento das criangas e as predispdem & marginalizagdo, redobra a responsabilidade
dos poderes piblicos de buscar os melhores caminhos para modificar, sem tardanga,
o pancrama deveras lamentével gue se delinela na generalidade do territério nacio-
nal, com o testemunho alarmante da CP! do Menor, que estimou em 25 milhdes a
populag@c de menores carenciados e abandonados.

5. Por isso que o atendimento pré-escolar deve ser ofertado prioritariamente
as criangas com caréncias sécio-econdmicas, tanto as de ordem alimentar como
as de salde e educagfo, & luz inclusive do correto diagnéstico da educagéo
pré-escolar no Brasil e da adverténcia de que 70% dos pre-escolares ndo recebem
as atengBes minimas de salde, assisténcia e estimulagdo do desenvolvimento
normal equilibrado que necessitam.

6. ©De fato, s#o devastadoras as conseqii®énclas da fome e desnutricio nos
primeiros anos de vida da crianca, afirmando-se que da caréncla séria e pro-
longada de nutrientes basicos, a partir da gestagdo até o fim da idade pré-escolar,
principalmente até o terceiro ano de vida, resultam lesfies cerebrais irreversiveis.
Ora, o espectro sinistro da subalimentagio afeta a numerosissimas familias brasi-
lelras com renda mensal inferior ac salario minimo, e, em algumas areas-problemas,
os estudos apontaram [ndices entre 70 e 80% de criangas pré-escolares em estado
do desnutrigio.

7. A sua vez, sabendo-se que a subnutricdo e a mortalidade infantil andam
Juntas, n&c hé estranhar que alcance 37,97% o Indice de dbitos das criangas
menores de 5 anos no Brasll {dados de 1975), com acentuada incidéncia no Nor-
deste, Cantro-Oeste & Norte, sem referir os dados relativos a doengas e deficién-
clas orgénicas de varios matizes.

8. Outra avidéncla significativa diz respelto ao retardo decorrente da escas-
sez deo estimulos educaclonais positivos que experimentam as criangas que vivem
am amblentes pobres, em condigdes de baixa renda, habitagdo precdria, alimen-
tagio deficlents, pouca ou nenhuma instrugZo etc., as quais demonstram atraso
no desenvolvimento cognitivo, sécio-emocional e desordens na estruturag@o da
personalidade @ na formagfo da consciéncia em comparago a outras da mesma
Idade, porém de ambientes propicios & uma boa formagao.

9. Uma dlitima segiiela da problemética infantii no Pals diz respeito acs
incontavels contingentes de menores abandonados ou com desvios de conduta,
oriundos, em grande malorla, das populagbes marginalizadas e hipossuficientes,
que constituem, mormente nos grandes aglomerados urbanos, desafio que os
poderes ptblicos dificiimente conseguem sequer equacionar.

10. A Educagio pré-escolar, constituindo-se em sistema de ensino regular
como intenta a presente proposta, exsurge, assim, como um meio de proporcionar
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as criangas condigdes de desenvolvimentc melhores do que elas normalmente
tém no Ambito familiar.

11. Em rapidos tragos, pode-se dizer que a agéo do Ministério da Educaglo
6 Cultura no relativo 3 educag8o pré-escolar se desenvolveu a nivel naclonal apenas
a partir de 1975, quando o Governo Federal passou a preocupar-se com a balxa
produtlvidade da 12 série do 19 grau e sa conscientizou de que & educaclo se
traduz por uma aglo de permanéncia ou preventiva, alids preconizada pela Poll-
tica Naclonal Integrada de Educagéo.

12. Data daquele ano a criagdo, por inlciativa do entdo Ministro Ney Braga,
da CoordenagZo da Educag3o Pré-Escolar no Ambito do Departamento de Ensino
Fundamental, que Implementou a programaggo setorial do Governo, secundado por
Iniciatlvas paralelas das administragbes estaduvais, uma e outras voitadas precipua-
mente ac atendimento integrado a infancia, nas arsas de educagfo, salde, nutriglo
e assisténcla soclal.

13. A anélise das caracteristicas da populagéo pré-escolar no Brasll revelou
que, em grande maiorla, as criangas provém de lares carenciados. Tormou-5¢ logo
evidente que a atengdo 4s criangas carentes, ha faixa etéria de quatro a seis anos,
deverla assumir caréter prioritdrio no planejamento educacional brasileiro, mor-
ments nas areas periféricas urbanas, e pertencente a um baixo nivel sécio-econd-
mico, onde os problemas das crlangas se agudizam o multiplicam nos chamados
“cinturdes da miséria”™.

14. Como resultado desses esforgos Incipientes, observou-se o aumento a
cada ano das matriculas ou vagas ofertadas a pré-escolares e de alunos atendidos,
além de outros bensficios quante & redugdo da distorgdo idade/sérle no 19 grau,
e diminulgBo das taxas de repeténcia e evasfic na 19 série. '

15. E imperatlvo enfatizar o peso numérico dos contingentes de pré-escolares
na composicio demogréflca e etérig braslleira. Nossa realidade j4 conflrmava a
existéncla, em 1978, de mals de 25 milhdes de crlangas com idade de 0 a 6 anos,
ou 17.665.000 de 2 a 6 anos, das quais apenas 674.027 foram atendidas no
projeto desenvolvido tanto pela Unifo como pelos Estados,

16. Conclul-se, pois, que o Pals se encontra longe do minimo satisfatério
de atendimentc as necessidades basicas da populagdo pré-escolar, quer em termos
qualitativos, quer quantitativos, fazendo-se inadidvel uma decidida polliica setorial
para melhoria e expansdo do slstema.

17. Verifica-se, por exemplo, que a ténica dos projetos governamentais se
destina &s zonas suburbanas das grandes metrdpoles, muito embora o problema
se encontre disseminado na imensiddo do territéric nacional. O desaflo cleldplco
leva essa luta & quase totalidade das pequenas e médias cidades, sem olvidar a
situaglo das criangas em cerias regides subdesenvolvidas do Pals e das comu-
nidades rurais, onde persistem os denominados "bolsdes de pobreza™.

18. Outras distorgdes sfo apontadas no trabalho “Atendimento ao Pré-Esco-
lar” (MEC/DEF — 1977, vol. 1, pag. 14}, reportando-se a situacfio brasileira em
anos recentas'';

“Ha no Brasit cerca de 21 milhdes de criangas pré-escolares! Isso slg-
nifica que 20% da populagdc brasileira sfio pré-escolares. Dentro de duas
décadas, esses 21 mllhSes de crlangas serfo adultos, particlpando do pro+
cesso social e econdmico. SerSo responsaveis por uma parcela signlficatlva
da producfio dos bens econdmicos, da criagio de solugdes para os proble-
mas que j& hoje nos perturbam e para os novos problemas que surgirfio.

Apenas cerca de 600 mil crlangas sdo atendidas atualmente em alguma
InstituigBo pré-escolar. E a grande maloria delas ndo perience ao grupo
dos mals carentes. At agora a procura de educagédo pré-escolar tem sido
das classes médias e alta. Cerca de 44% das matriculas pertencem a Ins-
titulgbes particulares. Excluindo as poucas institsigles particulares bensfi-
centes ou sem fim lucrativo, religiosas ou leigas, que atendam = criangas
carecidas, as demais se destinam Aas classes mais abastadas. As criangas
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mals necessitadas, sob o ponto de vista sOcio-econdmico e cultural, sfo
as que t8m menos oportunidade de freqgiientar um centro de educaco
pré-ascolar,

A razlo de nossa preccupagdo pela quantidade ¢ a seguinte: se a edu-
caglio pré-escolar oferece um hom ambiente para o desenvolvimenio das
criangas, se ela ¢ eficaz para as que fregiientam, a oferta de educagho
para um nimero limitado de criangas, em vez de corrigir, irdA aumentar as
diferengas entre as que tém acesso a ela & as que ndo o tém. Néo se de-
seja formar uma pequena elite entre as criangas de classes desprivilegia-
das, mas dar a todas as criangas condicdes de efetivo desenvolvimento
pessoal.”

19. Ao fecho de seu trabalho monografico, Vital Didonet (op. cit.) alinha
sérle de conclusdes de ordem pratica que devem orientar uma poliiica cetorial &
educagfio pré-sscolar. Sobressai do elenco a necessidade de Identificagéio ou cria-
¢As de uma fonte de recursos para a educagao pré-escolar, que viabilize o custeio
de um programa nacional para uma clientela de milhdes de criangas provenientes
das classes desprivilegladas, muito embora a é&nfase dessa politica nfo resida na
aplicagéio de recursos em construgdes onde elas nao sejam zbsolutamente ne-
cessarias.

20. Imprescindivel se faz, ainda, que um tal programa possa agregar ati-
vidades educativas e recreativas, acdes de salde e suplementagéo alimentar &s
criangas, além da assisténcia social a suas familias. porque “desnutrigdo, fome,
condigdes ambientais precérias de habitagdo, saneamento, caréncias e desorga-
nizago de estfmulos ocorrem paralelamente e complementares de um mesmo
fendmeng social de pobreza'.

21. Por outro lado, os pré-escelares deverfio ser divididos em deis grupos
etirios —— 0 a 3 e 4 a 6 anos — para um atendimento diferengado, segundo as
exigéneclas das respectivas caracteristicas etdrias e a experiéncia educacional, as
primeiras através de creches e similares e as segundas em jardins da infincia
ou centros de sducagdo pré-escolar, todas mantidas pelos Municlpios.

22, lIsso $6 se tornard viavel com a alocagdo de recursos, conforme preco-
niza a emenda em tela, além da ampla assisiéncia técnica e financelra por pare
da Unido, em favor de nossas municipalidades, dotando-as dos meios indispensa-
veis & implementagio de uma auténtica politica de educag3c pré-escolar — sem
quaisquer prejuizos aos sistemas de ensino regulares de 1% e 29 graus —, através
da construgio ou manutengdo de estabelecimentos de ensing, gque sdo, conco-
mitantemente, drgéos assistenclals em bensficio do mais numeroso e certamente
valioso segmento de nossa populagdo.

23. A presente Iniciativa consubstancia a reformulagdo da Proposta de
Emenda & Constituigdo n? 36, de 1979, igualmente de minha autoria, que, inobs-
tante merecer parecer favoravel da Comisséo Mista, ndo encontrou infelizmente o
terreno fértil para sua aprovagao A época.

Sala das Comissdes, 28 de maio de 1882,

DEPUTADOS: Ruy C&do — Jod#io Faustino — Jo#io Alves — Ronan Tito ~~
Octacilio Aimelda — Audalic Dantas — Wildy Vianna — Rafael Faraco — Da-

niel Silva — Geraldo Fleming — Paulo Guerra — Darcflio Ayres — Oswal-
do Lima — Cristina Tavares — Hélio Duque — Nivaldo Kriiger — Ubaldo
Dantas — Adolpho Franco — Christovam Chiaradia — Emesto de Marco —
Paulo Lustosa — Leorne Belém — Manoel Ribeiro — Ce!so Peganha — Pimenta
da Veiga — Alcir Pimenta — Rubem Figusir6 — Benedito Marcilio — Nabor
Janior — Adhemar Santillo — Leopoldo Bessone — Lulz Baccaiini — Anténio
Pontes — Jinia Marise — Nosser Almeida — Mario Hato — Walmor de Lucas —
Israel Dias-Novaes — Mario Moreira — Heltor Alencar Furtado — Pedro Lauro
— Paes de Andrade — Marcelo Linhares — Roberto Freire — Odacir Klein —

Sebastifio Rodrigues — Waiter de Pr4& — Walter Silva — Luiz Baptista — Renato
Azeredo — Tarcfsio Delgado — Max Mauro — Flavio Marcilio — Castejon Branco
——~ Iranildo dos Santos — Honorato Vianna — Hildérico OQliveira — Mario Stamm
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— José Frelre — Jader Barbalho — Paulo Marques — Jorge Vargas — Juarez
Baptista — Carlos Sant'Ana — Rogério Rego — Santilli Sobrinho ~— Evaldo Amaral
— Joel Ferrelra — Jerbnimo Santana — Harry Sauer — Hurlval Nascimento —
Jo#io Carlos de Carll — Antdnio Morals — Geraldo Bulhes — Amlicar de Queiroz
— Baldacci Filho — Adalberto Camargo — Aldo Fagundes — Rosa Flores —
Jorge Ferraz — Navarro Vielra Fllho — Getllic Dias — Bezerra de Melo — EI-
quisson Soares — Antdnlo Morimoto — Raul Bernardo — Lulz Lea! — Pedro Farla
— José Ribamar Machado -- L&zaro de Carvalho — Jorge Paulo — Telmo Kirst
— José Amorim — Albérico Cordeiro — Alceu Collares — Borges da Sliveira

— Péricles Gongalves — Sfivio Abreu Junior — Hugo Napoledo — Inocénclo
Oliveira — Pedro Correla — Jullo Marting — Vielra da Silva — Osslan Ara-
ripe. — Pinhelro Machade — Djaima Bessa — Natal Gale — Sérglo Fer-
rara — Jsaac Newton — Florim Coutinho — Artenir Werner — Carlos Wil-
son — Audélip Dantas — Iram Saralva — Vasco Neto — Hordclo Ortiz —

Déllo dos Santos — Jorge Uequed — Cardoso de Almeida — Francisco Benjamin
— Magalhfies Pinto — Tidei de Lima — Carlos Bezerra — Octévic Torrecllla —
Henrique Turner — Ant#nio Annibelli == Franclsco Libardoni — Epitdclo Cafetaira
— Victor Faccioni — Nilton Cardoso — Jofio Cunha — Flavio Chaves — Alberto
Goldman — Mauriclo Fruet — Anttnio Mazurek — Adhemar de Barros Fitho —
Cléudlo PhHomeno — Cesdrio Barreto — Alulzio Bezerra — Jackson Barreto
— Paulo Borges — Carlos Cofta — José Alves — Athié Coury — Manosl
Gongalves — Carlos Santos — Carlos Eloy — Licio Cloni — Edson Vidigal — Dlogo
Nomura — Raimundc Urbano — Nelson Morro — Alvaro Dias.

SENADORES: Jodo Caimon — Franco Montoro — L&zaro Barboza — Evlldsio
Vielra =—— Humberto Lucena — Mauro Benevides — Cunha Lima — Dirceu Cardoso
— Pasgsos Pdrto — Leite Chaves — Alexand-e Costa — Jutahy Magalhfies —
Murllo Badaré — Moacyr Dalla — Gabriel Harmes — Heanrique Santlllo — Laélia
de Alcéintara — Benedito Ferreira — Jalson Barreto — Raimundo Parente — Eu-
nice Michilles — Luiz Fernrando Freire — Almir Pinto — Benedito Canelas —
Jo#o Liclo — José Fragelli — Valdon Varjio — Luiz Cavalcante — Amaral Furlan
— Roberto Saturnino — Tencredo Neves — Alberto Silva — Affonso Camargo.

o - —

As Mesas da CAmara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do
taI:t. I49 ]da ConstltulgBo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto cons-
uclonal:

Artlge dnico — O § 49 do art. 15 da ConstituigBo Federal passa a vigorar
com a seguinte redagdio:

§ 4° — O nimero de Vereadores seri, no méximo, de trinta e trés
8, no minimo, de sete, guardando-se proporcionalldade com a populagio
do municliplo.”

Justificac¥o
E o Vereador brasllelro o “pronto-socorro” da democracia.

Inegdvel é a ImportAncia dos Municipios em paises como o nosso, que
segue o regime federativo de govemo, por Isso que, fortalecendo essas subunl-
dades federativas, estaremos, por via de conseqliéncla, fortalecendo os Estados-
membros e a prépria unidade federativa.

Sala das Comissles, 26 de malo de 1982.

DEPUTADOS: Walter de Pr4 -—— Nllson Glbson — Freitas Nobre — Ruy Cédo
— Jorge Vianna ~— Adolpho Franco — Djalma Bessa — Jilio Campos — Geraldo
Guedes — Milton Brandfo — JoBo Climaco — Jorge Uequed — Lulz Baptista
— Walber Guimarfies -— MAarlc Moreira — FErnesto de Marco — Maurlclo Fruet —
Sebastifio Andrade — Guido Arantes — Marcelo Linhares -— Darclllo Ayres —
Osslan Ararlpa — Ubaldo Barém — Geraldo Bulhfes — Christlano Dias Lopes
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Fllho — Jorge Arbage — Claudino Sales — Pedro Germano — Manocel Gongalves
— José Carlos Vasconcelos — Ludgero Raulino — Athié Coury — Hélie Garcla

— [saac Newton — Wildy Vianna — Jairo Maltoni — José Ribamar Machado —
Lulz Leal — Daniel Silva — Valter Garcia — Leopoldo Bessone — Castejon
Branco — Pauilino Clcero — Nereu Guidi — Telémaco Pompeli — Emldio Perondi

- Afro Stefaninil — Adauto Bezerra — Paulo Studart — Manoe! Ribelro — José
Costa — Ademar Pereira — Nosser Almeida — Flavio Marcilio — Erasmo Dias —

Péricles Gongalves — Inocéncio Oliveira — Albérico Gordeiro — Nivaldo Kriiger
— Jader Barbalho — Paulo Guerra — OQswaldo Melo — Iranildo Pereira —
{some Belém — Edison Khair — Alvaro Valle — Elquisson Soares — Ruy
Sliva — Hélio Dugue — Bonificio de Andrada — Diogo Nomura — Nabor Jinlor
— Josias Lelte — Christovam Chiaradia — Carios Eloy — Jorge Moura —
Menandroc Minahlm — Angelo Magalhdes — Francisco de Castro -— Honorato
Vianna — Guido Arantes — Cardoso Fregapani -—— Heitor Alencar Furtado —

Alfrado Marques — Peaixoto Filho — Rémulo Galvdo — Aldo Fagundes — Jairo
Brum — Altalr Chagas — Pedro Faria — Hildérico Oliveira -—— Allplo Carvalho —

Cristino Cortes — Anténio Mazurek — José Fernandes — Ronaldo Ferreira
Dlas — Mendes de Melo — Francisco Rollemberg — Odulfo Domingues -
Antdnio Morimoto — Adriang Valente — Leorne Beiém — Bento Lobo — Miro
Teixeira — Theodorico Ferrago — José Amorim —-— Pedro Carolo — Mauro
Sampalo — Navarro Vieira Filho — Lygla Lessa Bastos — Harpldo Sanford —
Raul Bernardo — Hugo Napolefio — Airton Sandoval — Ernani Satyro — Fran-

cisco Benjamin — Artenir Werner — Peadro Corréa — Alberto Hoffmann — Cléudio
Strassburger — Adalberto Camargo — Anténio Dias — Sim&co Sessim — Juarez
Baptista — Osmar Leltio — Nelson Morro — Leur Lomanto — Ney Ferreira —
Jofo Carlos de Carli — Carneiro Arnaud — Arnaldo Lafayette — Tertullano Aze-
vado — Délic dos Santos — Vieira da Silva — Francisco Rossi — Feu Rosa —
Peadro Lucena — Edison Lob8o — Femando Magalhdes — Rafael Faraco — Luiz
Rocha — Batista Miranda — Francisco Libardoni — Stoessel Dourado — Braga
Ramos — Raimundo Diniz — Anidnio Floréncio — Genésio de Barros — Paulo
Borges — lturival Nascimento — Efoar Guazeli — Jodo Faustino — Humberto
Souto — Augusto Lucenz — Ricardo Fitza — Joel Vivas — Anténio Russo —
Marcello Cerqueiro —— Luiz Braz — Josl Ferreira — Antdnio Ferreira — Jerdnimo
Santana — Divalde Suruagy — Magno Bacelar — Anisio de Souza — Samir
Achfia — Bento Gongalves — Nagib Haickel — Delson Scarano -— Hélio Levy ~—
Joel Ribelro.

SENADORES: Nilo Coelho — Amaral Peixoto — Benedito Canelas — José
Fragelli — Jutahy Magalhfies — Benedito Ferreira — José Lins — Humberto
Lucena — Luiz Cavalcante — Jo@o Licio — Bernardino Viana — Affonso Ca-
margo — Laélia Alclntara — Amaral Furlan — Jorge Kalume — Moacyr Dalla —
Eunice Michilles — Henrique Santillo — Leite Chaves — Lenoir Vargas — Ral-
mundo Parente — Franco Montoro — José Richa — Aderbal Jurema — Dirceu
Cardoso — Almir Pinto.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senade Fedsral, nos termos do
art. 49 da Constltuicio Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto cons-
titucional:

Art. 1? — Os dispositivos da ConstituicBo Federal abaixo enumerados passam
a vigorar com as seguintes alteragdes:

Art. 39 — A CAmara dos Deputados compde-se de até 504 (quinhen-
tos @ quatro} representantes do povo, malores de vinte e um anos e no
eXercicio dos direitos politicos, eleltos pelo sistema distrital, majoritarlo,
na forma estabelecida em lel.
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Anl, 208 — Ficam oficializadas as serventias judlciais, medlante remu-
neracBo de seus servidores exclusivamente pelos cofres piblicos, ressal-
vada a situac@o dos atuals tltulares, vitalicios ou nomeados em carater
efetive ou que tenham sido revertidos a titularas.

§ 12 — As serventlas extrajudiciais, assim entendidos os Offcios de
Notas, Reglstro de Protestos de Titulos, Reglstros Plblicos e Registros de
Distribuigho, serdo oficiallzadas por lei complementar de iniciativa do Pre-
sidente da Repubfica, observads a ressalva prevista no caput deste artigo.

§ 22 — Lei estadual ou federal, conforme o caso, disporé sobre a
criagBo e o desmembramento de serventias judiclals e extrajudiciais, bem
como sobre ¢ regime jurldico de seus servidores, observada a ressalva pre-
vista no caput deste artigo.

§ 39 — Fica assegurada a efetivagdo no cargo de titular, em sua pro-
pria serventia, ao Interino, e, na vaclncla, ac substituto, que estelam em
exerciclo, Investidos na forma da lel, que contem ou venham a contar
cineo anos de servigo nessas condigdes até 31 de dezembro de 1983.”

Anl. 22 — Nas eleicdes de 15 de novembro de 1982, os Deputados serdo
eleltos exclusivamente pelo sistema proporcional, @ seu nimero por Estado serd
estabelecldo pela Justica Eleltoral, proporcionalmente & populagfo, com o rea-
Juste necessérlo para que nenhum Estade tenha mals de sessenta gu menos de
dez Deputados, nem sofra redugBo no respectivo numero fixado para a Legls-
latura Iniclada em 1979,

Justificaglio

A Independéncla das duas Casas do Congresso faz com que a letre ¢ do
§ 1° do art. 29 possa facuitar a convocaglio pela Cidmara ou pelo Senado, por
Iniclativa de dols tergos de cada um de seus componentes.

Frocura-se fixar como nimero de membros da Cémara dos Deputados 504,
eis que representa vinte por cento sobre os seus atuais componentes.

Procura-se dar uma nova redagfo ao art. 206 da Constituigio Federal, no
sentldo de adiar a oficializagio das serventlas extrajudiciais para quando os
Estados tenham methores condigbes financeiras para fazé-lo. Disclplina-se alnda
situagio juridica dos Interinos e dos substitutos em axarciclo.

Fixa-se, por fim, 0 nimero minimo e o maximo das representagBes dos Estados
da Federacgdo.

Sala das Comissdes, 27 de maio de 1982.

DEPUTADOS: Marcelo Linhares — Ruy Cédo — Ary Kffuri — Adolpho Franco
— Bezerra de Melo — Erasmo Dias — Alvaro Gaudénclo — Glison de Barros —
Antdinio Gomes — Cardoso de Almeida — Delson Scarano — Jorge Vargas —
Brasllio Caiado — Jofo Durval — Anilsio de Souza — Inocéneio Oliveira —
Furtado Leite — Alcides Franciscato — Nosser Almeida — Pinheiro Machado —
Luiz Leal — Osmar Leitio — José Mauricio — Ruben Figueiré ~— Nlison Glbson
— Dario Tavares — Sebastifio Rodrigues — Emesto de Marco — Jo#o Carlos de
Carli — Paulo Guerra — José Amorlm — Leorne Belém — Claudino Sales —
Alexandre Machado — Audalio Dantas — Jackson Barreto — Carlos Eioy —
Jader Barbalho — Rosa Flores — Juarez Furtado — Arnaldo Schmitt — Mauro
Sampaio — Luiz Braz — Josias Leite — Antdnio Valadares — Evaldo Amaral —
Fernando Lyra — Paes de Andrade — Antdnic Morals — Nabor Jinlor —
Geraldo Fleming — Edlson Loblo — Wiidy Vianna — Raul Bernardo — Ubaldo
Dantas — Odulfo Domingues — Rogério Rego — Pauling Clcero — Albarto
Hotfmann — Pedro Germano — JG de Araljo Jorge — Daso Coimbra — Octacillo
Almeida — Ruy Silva — Antdnio Mazurek — Sebastifio Andrade — Celso Car-

valho — Antdnio Morimoto -—— Luiz Baccarini — Adhemar Santliilo — Alfbérico
Cordelro — Paulo Lustosa — Hélio Gampos — Francisco Lefio — Euclides Scalco
— Paulo Marques — ROmulo Galvlio — Castejon Branco — Carlos Wiison —-
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Osslan Ararlpe — Oswaldo Melo — Mauricio Frust — Carlos Alberto — Alberto
Goldman — Bonlfaclo de Andrada — Ruy Bacelar — Christovam Chiaradia —
Octévio Torrecilla — Vivaldo Frota — Jullo Martins — Paulo Studart — Adauto
Bezerra — Antdnio Floréncio — Joel Ferreira — Emidio Perondi — Alceblades
de Ollveira — Licio Cloni — Francisco Libardoni — Esperidido Amin — Victor
Fontana — Getillo Dias — Celso Psganha — Francisco Benjamin — Paulo
Borges — Siqueira Campos — José Costa — Jodo Climaco — Paulo Plmentel
— Carnsiro Arnaud — Airton Sandoval — José Ribamar Machado — Marcus
Cunha — lturlval MNascimento — Isaac Newton — Ronald Ferreira Dias —
Altair Chagas — Tertuliano Azevedo — Fernande Cunha — Evandro Ayres de
Moura -— Correla Lima — Josué de Souza — Wilzon Fz!c8o — Silvio Abreu Jo-
nior ~- Nereu Guidi — Darcilio Ayres -— Manoe! Ribeiro — Délio dos Santos
— Amadeu Geara — Humberto Souto — Mauricio Campos — Divaldo Suruagy —
Pedro Faria — Ricardo Filiza — Augusto Lucena — Renato Azeredo — Alceu
Collares — Pimenta da Veiga — Pacheco Chaves — Ludgero Raulino — Péricles
Gongalves — Mario Moreira — Flavio Marcilio.

SENADCRES: Bemardino Viana — Gabriel Hermes — Eunice Michllles —
Benedito Ferreira — Jutahy Magalhies — Aderbal Jurema — Amaral Peixoto —

Dirceu Cardoso — Jofio Calmon — Murllo Badaré — Luiz Cavalcante — Rai-
mundo Parente — Moacyr Dalla — Affonso Camargo — Henrique Santillo —
Laétia de Alcantara — Tancredo Neves -— Benedito Canelas — Jofo Lucio —

Passos Pdrto — Milton Cabral — Pedro Simon — Hslvidio Nunes — José Fragelli.
- No 7 —

As Mesas da Clmara dos Deputados e do Senade Federal, nos termos do
art. 49 da Constituigo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto cons-
tltucional:

Artigo tinico — Acrascente-se ao art. 121 da Constituigio Federal o seguinte
§ 39

§ 3?2 — Lel Complamentar crlard Tribunals Federals de Recursos nos
Estados de S&o Paulo, Rlo de Janeirg, Pernambuco, Bahia e Minas Gerais,
fixando-thes a competéneia, a jurisdicdo e o nimero de Ministros, cuja
escolha se fard com o mesmo critérlo mencionade neste artigo.”

Justificagdo

N&o se justifica que o Brasil, pals de dimensdes continentais, possua apenas
um Tribunal Federal de Recursos, sediado na Capital da Repoblica. A Justiga
Federal, representada, no primeiro grau de jurisdi¢do, pelos Juizes Federais s,
no segundo, pelo (nico Tribunal Federal de Recursos, detém competéncla ex-
tremamente vasta, como se pode verificar pelos arts. 122 e 125 da Constituigéo.

Essa situaglo pecullar determinou a implantagdo de segdes judicidrias da
Justiga Federal de primeiro grau de jurisdicdo em todos os Estados, com o pro-
gressivo aumento do nimero de Jufzes em cada uma delas. Trata-se de inadiavel
exigénecia da propria administrago da Justiga. Ndo recriminamos, mas, ao con-
trério, louvamos tal procediments. Em nosso Palis nao podemos ignorar que o
Poder Judicldrlo carece, efetivamente, nfo s6 de aparelhar-se adequadamente,
como, também, de expandir os seus quadros para o mais pronto desempenho de
sua elevada fungéo.

Evidencia-se, pofs, nesse contexto, a flagrante desproporgdo, na Justiga Fe-
deral, entre o nimsero de drgdos integrantes do primelro e o do segundo graus
de jurisdiglo. A solugdo adotada pelo Governo tem sido o aumento do numero
de Minlstros no Unico Tribunal Federal de Recursos existente. De treze Minlistros,
como previa o art. 116 da Constituigio de 1967, o seu nimero subiu para 27,
com a Emenda Constitucionai de 1969.
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NAo nos parece que a melhor solugho resida no exagerado crescimento do
Tribunal Federal de Recursos, mas sim na criagio de outros Tribunais de Recursos,
como i4 previa a Constltulgio de 1967, em seu art. 116, § 1°

Na verdade, chegamos a um estdgio do nosso desenvolvimento, em que
se Impde a descentralizaglio da Justica Federal, através da criagfo de outros
Tribunais Federals de Recursos, mesmo porqus & o Brasii um pals pobre, e a
existdncia de um s6 Tribunal Federal de Recursos, em Brasilla, acarreta, con-
seqgiientemente, viagens, gastos de naturezas diversas, onerando aqueles que re-
correm ao Judicidrio, j4 arcando, para tanio, muitas vezes, com dificuldades
econdmlcas.

Assim reputamos valido acrescentar § 3% ao art. 121 da Consttivig8o, permi-
tindo que, mediants lei complementar, possam ser criados mals cinco Tribunals
Federals de Recursos, nos Estados de S&c Paulp, Rio de Janeiro, Pernambuco,
Bahla & Minas Gerais. E este o objeto de emenda que ora temos a honra de
aprasentar no Congresso Nacional.

Sala das Comissdes, 28 de maio de 1982,

DEPUTADOS: Ruy Coédo — Hélic Campos — Jerénimo Santana — Antdnlo
Carlos de Oliveira — Méario Hato — Ralph Biasi — Mauriclo Frust — Melo
Freire — franildo Pereira — Francisco Libardonl — Leopoldo Bessone ~-- Pedro
Faria — Daso Colmbra — Walter Silva — Jo&o Linhares — Fernando Magalhfes
— Lazaro de Carvalho — Rosemburgo Romano — Arnaldo Lafayette — Getillo
Dias — Tarcisio Delgado — Aluizio Bezerra — Celso Peganha — Aldo Fagundes
— Adhemar Ghisl — Samir Achba — Antdnio Morais — Ruben Figueiré —

Antdnlo Annibelll — Cardoso Alves — Navarro Vleira Filho — [Hélio Garcia —
Mauro Sampaio — Carlos Bezerra — José Costa — JG de Aradjo Jorge —
Manosl Arruda -— Jodo Gllberto — Joel Ferreira — Antbnio Gomes -- Juarez
Batista — Marclo Macedo — Carneiro Amaud — Aluizio Paraguassu — Vasco

Neto — Zani Gonzaga — Carlos Santos — Paulo Lustosa — Brabo de Carvalho
— Pedro Sampaio — Pedro Lucena — Marcus Cunha — Carlos Wilson — Epi-
taclo Cafeteira — Fernando Cunha — Antdnio Mariz — Jofo Faustino — Bento
Gongalves — Sérglo Murilo — José Alves — Stoessel Dourade — Claudino Sa-
les — Adroaldo Campos — Jo#o Alves — Honorato Vianna — Olivir Gabardo —
Paes de Andrade — Walber Guimardes — Lednidas Sampalo — Edllson Lamartine
Mendes — Lulz Vasconcelos — Mac Dowell Leite de Castro — Arnaldo Lafayette

— Antbnio Russo — José Mauricio — Milton Cardoso — Paulinoe Cicero —
Osmar Leltiio — Melo Freire — Alvaro Gaudéncio — Paulo Borges — Castejon
Branco — Jairo Magalhies — Arcldo Moletta — Geraldo Fleming — Genlval

Tourlnho — José Carlos Fagundes — Amadeu Geara — Paulo Rattes — Hermes
Macedo — Hildérico Ollveira — Siqueira Campos — Adhemar Pereira — Padro

Carolo — Bonifacio de Andrada — Nivaldo Kriiger — Telémaco Pompei — Alalr
Farreira — Ossian Ararips — Moacir Lopes — Antdnio Pontes — Artenir Werner —
Jo&o Gilberto — Carlos Augusto — Iran Saraiva — Heitor Alencar Furtado —

Marcelo Linhares — Odacir Klein — Sebastido Rodrigues — Walter de Pra — Luiz
Batista — Jackson Barreto — Max Mauro — Walter Garcia — Alcir Pimenta —
Audéllo Dantas — !sras! Dias-Novaes — Horécio Ortiz — Octéavio Torrecilla —
Oswaldo Lima — Benedlto Marcillo — Luiz Leal — Lulz Baccarini — Jorge
Ferraz — Jader Barbalho — Cristina Tavares — Mario Stamm — Hélio Duque —
Pedro Lauro — José Freire — Rogéric Radgo — Santilli Sobrinho — Evaldo

Amaral — Jorge Vargas — José Ribamar Machado — Harry Sauer — Hurival
Nascimento ~— Jo#io Carlos de Carll — Djalma Bessa — Edison Vidigal —
Hugo Napoledp — Geraldo Bulhdes — Ruy Silva — Licia Viveiros — Rafael

Faraco — Julio Martins — Alrton Soares — Edison Lob3o.

SENADCRES: Teoténio Vilela — Tancredo Neves — Henrique Santlllo —
Humberto Lucena — José Richa — Vicente Vuolo — Alberto Silva — Affonso

Camargo — Cunha Lima — Roberto Saturninoe — Nelson Carneiro — Valdon
Varjio — José fragelll — Franco Montoro — Lazaro Barbosa — Evelasio Vielra
— Jo8o Liclo — Muriio Padar6 — Mendss Canale — Saidanha Derzl — Marcos
Freire — Passos P&rta — Mauro Benevides — Dirceu Cardoso — Lelte Chaves.
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As Mesas da Cdmara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do
art. 49 da Constlituico Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto cons-
titucional:

Artigo linlco — Introduzam-se as seguintes alteragbes nos nimeros da ali-
nea ¢ do § 1¢ do art. 151 da Constituigio:

AL AT — L e

.....................................................................

1) Ministro e Governador de Estado — trés meses;
2) Prefeito — cinco meses;

3) Secretdrio de Estado, quando titular de mandato parlamentar e can-
didato & reeleicdo — quatro meses;

4) Secretério de FEstado, presidente, diretor, superintendente de drgfio
da administrago publica direta ou indireta, incluldas as fundagdes
e sociedades de economia mista — seis meses;

Justificagio

A redagdo atual do texto que se quer modificar fol dada pela Emenda Cons-
titucional n° 19, de 6 de agosto de 1981. Chegado, agora, o momento de se
aplicar o dispositivo psla primeira vez, verifica-se que ele fixou tempo por demals
longo, mesmo porque o mandato de Governador néo sofreu alteragio e continuaré
de apenas quatro anos.

De fato, obrigado a desincompatibilizar-se seis meses antes do pleito que
vai disputar, o Governader serd obrigado a ndo cumprir o programa previamente
estabelecido para seu préprio governc. E que os ssis meses anterlores ao plelto
se devem acrescentar aqueles que ainda restariam ao chefe do Poder Executivo
estadual apés as eleigdes.

Feita essa adig8o, verlficaremos que Governadores que se candidatam tém
mutilado o seu mandato executivo, em quase um ano, com pesado sacriticio
das metas que se comprometeram a atingir no inicio de seu governc.

E assim sacrificada a continuidade administrativa, pols é sabido que, mesmo
quando © sucessor desses governantes pertence ao mesmo Partido, a sua filg-
sofia de governo e os seus objetives variam muito, com sacrificio do programa
do exscutivo que se desincompatibllizou.

O restabslecimento, por outro lado, do prazo de irés meses para desincom-
patibllizagAe dos Ministros de Estado, titulares de cargos dos quals séo demis-
slveis ad nutum, sem mandato préprio, parece-nos, por igual, de toda conveniéncla
e oportunidade.

Sala das Comissdes, 28 de male de 1982.
DEPUTADOS: Siqueira Campos — Claudino Salles — Emidic Perondi —

Leorme Belém — Paulo Guerra — Marcelo Linhares — Edison Lob@o — Jorge
Arbage — Amllcar Queiroz — Isaac Newton — Geraldc Buihdes — Inocénclo
Oliveira — Nosser Almeida — Ant#nio Gomes — Gomes da Silva — Erasmo
Dias — Ubaldo Barém — Ossian Araripe — Wilson Falcdo — Correla Lima —
Adriane Valente — Carlos Alberto — Evaldo Amaral — Joacil Persira — Adolic
Franco — Alcldes Franclscato — Hugo Napoledo — Rogério Régo — Jayro
Maltoni — Manosl Ribeiro — Jodio Carlos de Carll — Anisio de Souza — Brasillo
Calado — José Ribamar Machado — Naglb Haickel — Rafael Faraco — Jofo

Durval — Cardoso de Almelda — Ary Kifurl — Braga Ramos -~ Ademar Parel-
ra — Honorato Vlanna — Raimundo Dinlz — Stoessel Dourado — Djalma Bessa
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—~ Robertc de Carvalho — José Amorim — Rémulo Galvio — Mendes de Melo
— Josias Lelte — Darcy Pozza — Sebastiio Andrade — Tolio Barcellos — Athlé
Jorge Coury — Jerbnimo Santana — Alcir Pimenta — Sim#o Sessim — Gléla
Junior — Saramago Pinheiro — Juarez Batista — Hélio Campos — Jo#o Alves —
Odulfo Domingues — José Mendonga — Rubem Figuelrd —— Alceu Collares —
Alvaro Valle -~ Samir Achda — Getilio Dias — Rosemburgo Romano — José
Maria de Carvalho — Peixoto Filho — Adhemar de Barros Filho — Diogo Nomu-
ra — Edson Vidigal — Lednidas Sampaio — Marclo Macedo — Pedro Lauro —
Walber Gulmardes — Alrton Sandoval — Gerson Camata — Christiano Dias
Lopes — Sebastifioc Andrade — Bezerra de Melo -— Alberto Hoffmann — Walter
de Pra — Anténio Pontes — Francisco Benjamin — Manosl Gongalves — An-
tdnio Ferreira ~ Jofio Climaco — Castejon Branco — Léo Simdes — Rubem
Medina — Darcilio Ayres — Delson Scarano — Navarro Vielra — Esperldifio
Amim — Silvio Lopes — Ludgsro Raulino — Milton Brandfo — Joel Ferrelra —
Josuéd de Souza — Waldmir Belinati — Alipio Carvalho — Paulino Cicero —
Ricarde Fiuza — Divaldo Suruagy — Julio Martins — Luiz Braz — Ruy Silva —
Flavic Marcilio — Antdnio Dias — Osvaldo Melo — Ronaldo Ferreira Dias —
Antdnio Floréncio — Furtado Lelte — Claudio Philomeno — Nlison Gibson —
Antbnio Mazurek — Maurc Sampalo — Francisco Rollemberg — Pedro Germano
— Antdnlo Morimoto — Pedro Farla — Mario Morselra —— Luiz Baptlsta -~ Jo#io
Arruda — Roque Aras — Daso Colmbra — Bonifacio de Andrada — Jorge Ferraz
«— Nabor Jinior — Ernani Satyro — Hildérico de Oliveira — Louremberg Nunes
Rocha — Caio Pompeu — Jorge Viana — Paulo Torres — Alvaro Dias — Carlos
Santos — Anténlo Morais — Angelo MagalhBles — Henrique Brito — Adalberio
Camargo.

SENADORES: Amaral Furlan — Vicente Vuolo — Alexandre Costa — Aderbal
Jurema - Jodio Calmon — Gahrlel Hermes — HRaimundo Parente — Cunha Lima
— Passos Porto — Milton Cabral — Helvidlo Nunes — Bemardino Viana —
Laélia de Alcéntara — Benedito Canelas — Benedito Ferreira — Jorge Kalume —
Jutahy Magalhfies — Almir Pinto — Jo&o Luclo — Affonso Camargo — Lomanto
Janior — Tarso Dutra — Mauro Benevides — Luiz Viana.

— N° 9 —

As Mesas da CAmara dos Deputados e do Senado Federszl, nos termos do
art. 49 da Constitulgio Federal, promulgam a seguinte Emenda ac texito cons-
tituctonal:

Artlgo tnico — A allnea d do § 1° do art. 151 da Constltuiciio Federal passa
a vigorar com a seguinte redaclo:

“d) a inelegibilldade, no territérlo de jurisdiglo do titular, do cénjuge
e dos parentes consangiiineos ou afins, até o segundo grau ou
por adoglo, do Presidente da Repulblica, de Governador de Es-
tado ou de Territérlo, de Prefeito ou de qusm os haja substituide
dentro dos sels meses anterlores ao pleite, salvo se a titular de
mandato eletive e candidato a reeleigéo;”

Justificacio

A redac8io atual da alinea d ora 'sob proposta de modlficagdo leva a que
se tornem Inelegiveis os parentes consangiineos ou afins, até o terceiro grau ou
por adoglo, do Presidente da Republica, de Governador de Estado ou de Terrl-
tério, de Prefelto, ou de quem os haja substituido dentro dos sels meses anterlores
ao plelto.

A emenda ora apresentada, incidente sobre a Proposta de Emenda & Cons-
tituigdo n® 25, de 1982, da iniciativa do Sr. Presidente da Replblica, objstlva
ampliar a paricipagio na vida publica, eliminando Impedimento de eleigio dos
parentes até terceiro grau dos detentores de cargos executivos. A amplitude do
impedimento 4 elei¢do dos parentes até tercelro grau inciusive oferece grandes
dificuldades, notadamente nos Municiplos de reduzida densidade demografica,
que constltuem maloria, porque restrita a érea de recrutamento de llderangas para
o exercicio da atividade polltica.
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Alias, a limitagdo do impedimento & elegibilidade do cidaddo fundada na
razdo do parentesco fol, entre nds, por tradicdo, fixada no segundo grau. Isto,
o que se depreende, ou melhor, & verificado, ao fim, como uma ocorréncia que
vem desde 1811, ao estabslecer, entdo, o Decreto n? 2.419, de 11 de julho
daquele ano, na alinea a do item |{ do art. 3°, a inelegibilidade dos “parentes
consangilineos ou afins, nos 1% e 22 graus, dos Governadores ou Presidentes
dos Estados, ainda que eles estejam fora do exerciclo do cargo por ocasido da
eleigio, e até seis meses antes dela’.

Da mesma orientagdo quanto A limitagio do parentesco até o segundo grau,
para efelto de inelegibilidade, nde se afastou o legislador de 1933, ac aostabe-
lecé-io na alinea a do item | do art. 19 do Decreto n® 22.364, de 17 de janeiro
daquele ano, para “os parentes consangiliineos do Chefe do Governo Provisdrio,
em 19 e 29 graus, e os afins em 12

Qutro, allas, ndo foi o entendimento do Constituinte de 1946, ao estabelecer,
no art. 140, que "s8o ainda inelegiveis, nas mesmas condigdes do artigo ante-
rior, o cénjuge e os parentes, consanglineos ou afins, até o segundo grauf...)".

Por outro lado, as constituigdes das nagbes democraticas sequer contempiam
tal forma de Inelegibilidade. Assim &, por exemplo, que o Cédigo Elsitoral da
Rep(blica Federal da Alemanha considera inelegivel (n® 2 do § 15 do art. 19}
todo cidad@o que:

“1 — se achar impedido de exercer o direito de voto, na forma do
§13;

2 — tiver perdido a elegibllidade ou a capacidade para exarcer
fungdo publica, em virtude de senteng¢a judicial, ou

3 — for alem@ic no sentido do art. 116, item |, da Lei Fundamental,
mas que tenha recusado a nacionalidade alemd, com base na Lei da
Nacionalidade, de 22-2-55." (Boletim das Leis Federals, parte 1, pag. 65.)

Como se verlfica, a presente proposta ¢ ainda muito modesta. Retira do
quadro dos inelegiveis por parentesco apenas os parentes mais distantes, gue

séo, por linha direta, o bisavd, a bisavd, o bisneto — por afinidade, o bisavé
e a bisavé do conjuge —, e, pela linha transversal (colateral), o tio, a tia, o
sobrinho, & sobrinha — s, por afinldade, o tic e a tia, o sobrinho & a sobrinha
do cdnjuge,

Assim, o amplo quadro de ineiegibilidades entre nés representa um afasta-
mento da orientagdo fixada no direito constitucional de paises mals adiantados,
como ¢ o caso da Repiblica Federal da Alemanha, que néc cogita de inelegibi-
lidade por raz@c de parentesco, naturalmente com o abjetivo altamente demo-
cratico de estender, o mais possivel, aos cidaddos ¢ direito de alcancarem os
carges publicos eletivos,

Convencidos da inteira pertinéncia da presente propositura, esperamos contar
com o apoio de todos os nossos pares, a tim de que a preceituagio constitucional
pretendida passe a integrar o texto de nossa Lei Maior.

Sala das Comissdes, 27 de maio de 1982.

DEPUTADOS: Renato Azeredo — Pimenta da Veiga — Jorge Vianna — Del
Bosco Amaral — Marlo Moreira — Luiz Baptista — José Mauricio — Alceu Colla-
res — Ralmundo Dinlz — Magnus Guimarfes — Wildy Vianna -— Haroldo San-
ford — Mauro Sampaio -— Jader Barbalho — Ernesto de Marco — Marcelo
Linhares — Edson Vidigal — Emlidio Perondi — Claudio Philomeno — Leorne
Belém — Cardoso Fregapani — Fernando Lyra — Nivaldo Kriger — Adhemar
Santillo — Carlos Wilson — Arnaldo Schmitt — Inocéncio Oliveira — Artenir
Warner — Luiz Leal — José Ribamar Machado — Oswaldo Melo — Joel Ferrei-
ra — Juarez Batista — Brabo de Carvalho — José Freire — Siqueira Campos —
Alcebiades de Oliveira — Henrique Brito — Rdmulo Galvde — Licio Cioni —
Airton Sandoval — Iranildo Pereira — Pedro Lucena -- Djalma Bessa — Tidel
de Lima — Walber Guimariies — Mendes de Melo — Antdnio Mariz — José Carlos
Vasconcelos — Darcy Pozza — Sebastifio Rodrigues — Jorge Uequed — Rosa
Flores — Evandro Ayres de Moura — Milton Cardoso — Castejon Branco —
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José Bruno — Jerbnimo Santana — Roque Aras — Alcir Pimenta — Sim#oc

Sessim — Walter de PrA — Aurélio Peres — Epliiclo Cafeteira — Peixoto
Filha — Cardoso Alves — Marcelo Cordeiro — Ruy Cédo — Marcello Cerquelra
(apoiamento) — Antbdnio Morals — Héllo Duque — Fernando Cunha — Vieira
da Silva — Sérgio Ferrara — Aldo Fagundes — Geraldo BulhSes —- Dario
Tavares — Victor Faccioni — iturival Nascimento — Israsl Dias-Novaes — Jorge
Coury — Sebastldo Andrade — Flavic Chaves — Daso Coimbra — Mauriclo

Fruet — Alberto Goldman — Carlos Santos — Bias Fortes — Luiz Baccarini —
Rosemburgo Romanc — MArcio Macedo — José Costa — Alvaro Dias — Jorge
Vargas — Lézaro de Carvalho — Delson Scarano — Nabor Jiinior — Cardoso de
Almelda — Mario Hato — Alvaro Vatlle — Walmor de Luca — Fued Dib —
Athlé Coury — Walter Sllva — Horaclo Ortiz -~ Ernesto Dall'Oglio — Lidovino
Fanton — Jalro Magalh8ies -—— Carlos Cotta — Sllvlo Abreu Junior — Hildérico
Olivelra — Ralph Biasl — .Jorge Ferraz — Carlos Nelson — Miro Telxeira —
Heitor Alencar Furtado — QOswaldo Lima — Iran Saralva — Samir Achda — Edison
Khair — Euclides Scalco — Walter Garcia -— Pauwlo Marques — Olivir Gabardo
— Plnheiro Machado — Henrlque Alves — Pacheco Chaves — Jorge Arbege —
Marcus Cunha — Bonifdcio de Andrada — Emanl Satyro — Francisco Benjamin
— Caio Pompeu — Alrton Soares — Adhemar de Barros Fitho — Jorge Moura
— Angslo Magalhfes — Flavio Marcilio — Herbert Levy — Rafael Faraco —
Freitas Nobre — Anténlo Dlas.

SENADORES: Dirceu Cardoso — Tancredo Neves — Mauro Benevides —

José Rlcha — Almir Pinto — José& Fragelli — Helvidio Nunes — Bernardino
Viana - Gabrlel Hermes — Milton Cabral — Passos Pérto — Jorge Kalume -—
Aderbal Jurema -— Alberto Silva — Lourlval Baptista —-- Lazaro Barboza —

Benedito Ferreira — José Lins — Eveldslo Vielra — Jodo Licio — Raimundo
Parente — Dinarte Mariz — Ladélia de AlcAntara — Alexandre Costa — Affonso
Camargo.

Foi encaminhada & Presidéncia Proposta de Emenda & Constituigio

contendo matéria anédlega & da Proposta n® 27, de 1982, na ocasido
tramitando com a Proposta n® 25, de 1982,

Nos termos do § 5° do art. 124 do Regimento Interno da Camara dos

Deputados, segundo subsidiario do Regimento Comum, a Presidéncia
determinou a anexag@o &s propostas em andamento da Proposta de
Emenda a Constituicdo n® 30, de 1982 (7).

7}

Foi lida a seguinte:

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 30, DE 1982
Alera dispositivos referentes ao Colégio Elsltoral.

As Mesas da Cé&mara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do
art. 49 da Constituigio, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:

Art. 19 — Os paragrafos do art. 74 da Constituigdo passam a vigorar com
a seguinte redagéio:

CARL T4 — et

§ 12 — O Colégio Eleitoral serd composto dos membros do Congresso
Naclonal e de Delegados das Assembléias Legislativas e das CAmaras Mu-
nicipais.

§ 29 — Cada Assembléla Legislativa indicara, dentre seus membros,
trés Delagados & mais um por milhdio de habitantes, ndo podende nenhuma
representa¢dio ter menos de quatro Delegados.

§ 3¢ — Cada Camara Municipal elegera, dentre seus membros, um
Delegado.

DCN — Sessdo Conjunta — 3-6-82, pag. 1.053,
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§ 42 — A composigdo e o funcionamento do Colégio Eleitoral serdo
reguiados por lel compementar.”

Art 29 — O caput e os paragrafos do art. 75 da Constituigio passam a vigorar
com a seguinte redagdo:

“Ar. 75 — O Colégic Eleitoral reunir-se-4 a 15 de outubre do ano an-
terior Aquele em que findar o mandato presidencial.

§ 12 — Os Senadores e Deputados federais, componentes do Colégio
Eleitoral, reunir-se-8o na sede do Congresso MNacional.

§ 22 — Em cada Estado, os Deputados estaduais e os Vereadores, na
qualidade de Delegados, no mesmo dia e hora em que estiversm reunidos
os Senadores e Deputados federais, reunir-se-d0 nas sedes das Assembléias
Legislativas, com a presenga de um epresentante do Tribunal Regicnal
Eleitoral, para eleigéio do Presidente da Republica.

§ 3 — A votagdo dos Delegados das Assembléias Legislativas e das
Cémaras Municipais serd realizada simultaneamente com a dos demals com-
ponentes do Coléglo Eleitoral.

§ 4% — Serd considerado eleito Presidents da Repiblica o candidate
que, registrado por Partido Poiltico, obtiver maioria absoluta de votos.

§ 52 — Se nenhum candidato obtiver maioria absoluta na primeira
votaglo, os escrutinios serdo repetidos, e a elelgBo dar-se-4 no tercelro,
por maioria simples.

§ 89 — O mandato do Presidente da Repiblica & de seis anos."

Justificagao

A permanéncia do processo de eleiglo indireta para a Presidéncla da Repi-
biica vem exigindo dos politicos brasileiros a definigio de novas formulas para
torné-lo mais representativo das diversas correnles de pensamento que estdo pre-
senles em nossa sociedade. Para tanlo, torma-se necesséario uma ampliagio do
Colégio Eleitoral, onde se realiza a eleigdo, com uma participagio, também a
nivel municipal, de Vereadores eleitos pelas respectivas Camaras.

O Municipio desempenha, sem divida, um papel crucial como célula politica
da Nagao, embora muito esteja ainda por ser feito para seu efetivo fortalecimento.
A medida ora proposta é uma tentativa de, exatamente, promover tal fortalecimento
politico do municipalismo pelo fato de virem a participar da eleigdo do Presidente
da Republica Vereadores de todos os Municipios brasileiros.

Com isso, o processo eleltoral ird ganhar em legitimidade, j&4 que nele sstardo
envolvidos este contingente de eleitores sintonizados com os problemas que nossas
comunas enfrentam. N&o sO estardo presentes os Deputados federais e Senadores,
além dos Deputados estaduals, eleitos pelas respectivas Assembléias, mas tam-
bém os Municipios levarfio ao Colégio Eleitoral, através do volo de seus Verea-
dores, os anseios de seus habitantes,

O outro objetivo desta Proposta é svitar o deslocamento dos Delegados das
Assembiéias Legislativas até a Capital Federal. Sera mais econdmice e comodo
que eles se rednam, juntamente com os Delegados das Camaras Municipais, nas
capitais estaduals.

Com a aprovagéio da Emenda Constitucional que tornou diretas as eleigdes
para Governadores, as Camaras Municipais, que tinham representantes nos Colé-
glos Eleitorais dos Estados, perderam tal representacio.

A presenta Proposta de Emenda, a qual, certamente, terf o apoio dos membros
do Congresso Nacional, pretende justamente trazer a participacdo dos Vereadores
a eleicho do supremo magistrado da Nacg#o.

DEPUTADOS: Henrique Brito — Nilson Gibson — Leur Lomanto — José
Amorim — Raymundo Diniz — Antdnio Valadares — Francisco Rollembsrg —
Braga Ramos — Ernesto de Marco — Rémulo GalvBo — Natal Gale — Jayro
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Maltoni — Hermes Macedo — Antbnio Ueno — Waldmir Belinati — Menandro

Minahim — Ruy Bacelar — Fernando Magalhdes — Osvaldo Melo — Antdnio
Amaral — Nosser Almeida — Josué de Souza — Mancel Gongelves — Augusto
lLucena — Bezerra de Melo — Sebastifio Andrade — Manoel Ribelré — Joaqulm
Guerra — Mauro Sampaio — Inocéncio Qliveira — Angelo Magalhfies — Afrislo

Vieira Lima — Julio Marting — Jorge Arbage — Vingt Rosado — Wanderley
Mariz — Anténio Floréncic — Altair Chagas — Tullo Barcellos — Paulo Guerra
— Cléudio Strassburger — Correla Lima — Horacio Matos — Salvador Juliansili
— Antdnio Mazurek — Allplo Carvalho — Cristino Cortes — Raul Bernardo —
Evandro Ayres de Moura — Hélio Campos — Nagib Haickel — Anténlc Pontes —
Jorge Paulo — Victor Faccioni — Alcebiades de Oliveira — Jairo Magalhfies —
Pedro Corréa — Alvaro Gaudéncio — Bonifacio de Andrada — Antbénio Gomes
— Nelson Morro — Paulo Studart — Telémaco FPompel — Antdnio Dlas — Isaac
Newton — Castejon Branco — Wildy Vianna — Amlicar de Quelroz — Paulino
Cicero de Vasconcellos — Wilson Braga — Maluly Neto — Ney Ferrelra — Adal-
berto Camargo — Alcldes Franclscato — Athld Coury — Claudino Sales — Gidia
Junior — Jo&o Fausting — Siqueira Campos — Hugo Napolefio — Roberto Gal-
vanl — Joacil Pareira — Theadorico Ferrago — Adolpho Franco — José Torres
—- Ricardo Fiiza — Albérico Cordeiro — Léo Simdes — Leorne Belém — José
Ribamar Machado — Delson Scarano — Navarro Vieira Filho — José Carlos Fa-
gundes — Ademar Pereira — Emani Satyro — Christiano Dias Lopes — Jodo
Arruda (apolamento) — Diogo Nomura — Feu Rosa — Geraldo Guedes — Paulo
Lustosa — Flavio Marcilio — Marcelo Linhares — Gomes da Silva — Adrlano
Valente — Manoel Novaes — Cesério Barreto — Vicente Guabiroba — Christdvam
Chlaradia — Adclo Cunha — Adhemar de Barros Fllho — Alair Ferreira — Rafael
Faraco — José Mendonga Bezerra — Walter de Castro — Franclsco Benjamim
— Odulfo Domingues — Rogério Rego — Ary Kffuri — Paulo Pimentsl — Ossian
Araripe — Adauto Bezerra — Ubaldo Barém — Hélio Levy — Francisco Rossi —
Luiz Rocha — José de Castro Coimbra — ltalo Conti — Humberto Souto — Adhe-
mar Ghisi — Octévio Torrecilla — Francisco Le#io — Pedro Germano — Reinhold
Stephanes — Haroldo Santord — Carlos Alberto — Edison Lob3o — Emidio Perondi
— Darcy Pozza — Guide Arantes — Claudio Philomeno — Stoessel Dourado —
Joel Ribeiro — Vleira da Silva,

SENADORES: Lulz Viana — Helvidio Nunes — Passos Porto — Laélla de
AlcAntara — dJodo Licioc — Dinarte Mariz — José LIns — Aderbal Jurema —
Bonedito Ferrelra — Alberto Silva — Jutahy Magalhfies — Jo#io Calmon — Nilo
Coelho — Lulz Cavalcants -— Murllo Badaré — Almir Pinto — Eunice Michilles —
Raimundo Parente — Benedito Canelas — Gabrlel Hermes — Alexandre Costa
— Martins Filho — Bernardino Viana — Jorge Kalume — Dirceu Cardoso.

A proposigdc lida foi encaminhada & Comisséo Mista anteriorment_e
designada para emitir parecer sobre as Propostas de Emenda a Consti-
tuic@o n.o® 25 e 27, de 1982.

Foi lido o seguinte
REQUERIMENTO

Ex.moe Sr,

Senador Jarbas Gongalves FPassarinho
MD Presidente do Congresso Naclonal
Brasilla

Os membros abaixo assinados da Comissfo Mista incumbida de examinar a
Mensagem Presidenclal n? 50/82-CN (n? 189/82, na origem) (%), vém perante V. Ex?
axpor e flnalmente requerer o seguinte:

)} — durante a sessfio da Comlssdo Mista realizada no dia 17 de junho de
1982, os abaixo assinados apresentaram ao Presidente da Comissfo, Senador José

(8) DCN — Sess#io Conjunta — 18-6-82, pag. 1,199,
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Fragelli, um requerimento, de copia anexa, assinado pelo Deputado Jorge Arbage
8 pelo Deputade Jairo Magalhdes, Relator da Proposta de Emenda, solicitando
prorrogagdo do prazo dos trabalhos da Comissdo, por & (cinco) dias, a fim de
permitlr ac Relator o tempo necessério & melhor apresentagéo do ssu parecer e
a todos os membros da Comissdo maior prazo para examse e discussdo e conse-
qlente votagdo da matéria;

Il — o requerimento em aprego foi embasado no disposto nos arts. 153 e 147
do Regimento Intemo do Senado, como subsididrio do Regimento Comum do Con-
gresso Nacional, bem assim na praxe sempre observada nas comissbes congressuals
de qualquer natureza, e visava evitar os prejuizos causados por manobra obsiru-
cionista j&4 em curso para frustrar a votagédo do parecer do Relator;

i1 — o Presidente da Comisséo Indeferiu, de oflcio, o requerimento em refe-
réncia, com base no disposto no art. 132, § 1°, do Regimento Comum, alegando,
além do mals, o que se contém no art. 20 do citade Regimento;

I¥ — os membros da Comissdo, protestando contra essa decisfio, recorraram,
de imediato, ao plendrio da mesma Comissdo Mista, recurse gue foi igualmente
negado pelo Presidents, com base, mais uma vez, no art. 132, caput, do Regimento
Comum, e isso apesar de requerida pelos lideres José Lins e Jorge Arbage a
observincia do disposto no art. 446 do Regimento Interno de Senado;

V — levantada “questdo de ordem" e diretamente através de novo requsrl-
mento, de c6pia também anexa, para que ouvisse a presidéncia a Comissdo de
Justica sobre a sua deciséo, o Presidente igualmente indeferiu o pedido, recusando-
se, mais uma vez, & submetar o assunto A deliberagio do plenarioc da Comissdo,
j& agora também com base no art. 133 do Regimento Comum;

VI — os membros da Comissfo, pelas razdes acima expostas, & por outras
que melhor thes déem apoio regimental, sentindo-se prejudicados com a mani-
festa e ostensiva parcialidade do Presidente da Comissdo, recorrem, ja agora,
diretamente a V. Ex% para que tenham assegurada a prorrogagio de prazo reque-
rida tempestivamente, conforme o exposto nos ltens | e || do presente expediente,
que abaixo subscrevem;

VIl — requerem, igualmente, que lhes seja assegurada a aplicag8o do dis-
posto no art. 20 do Regimento Comum, no que concerne & apreciagho da emenda
substitutiva do Relator pelo Congresso, se necessério,

Sala da Sessfic da Comissio Mista, as vinte e trés horas do dia 17 de junho de
1982, — José Lins — Jorge Arbage — Jairo Magalhées — Nilson Gibson — Moacyr
Dalla — Osvaldo Melo — Lenoir Vargas — Luiz Braz — Guido Arantes — Aloysio
Chaves — Passos Porlo — Jorge Katume.

REQUERIMENTOS REFERIDOS
REQUERMMENTO
Requeremos, nos lermos do Regimento, que a Presidéncia se digne prorrogar

por 5 {cinco) dlas ¢ prazo para melhor exame, discussédo e votagGo do parecer
do ilustre Deputado Jairo Magalh&es.

Sala da Comlssdo Mista, 17 de junho de 1382, — Jorge Arbage, pela Lide-
ranga do PDS — Jalro Magath&es.

REQUERIMENTO

Requeremos, face ac indeferimento de V. Ex? ao requerimento que prople
prorrogacdo de prazo para o Relator concluir seu parecer, que seja ouvido o
plenério, nos termos do § 19 do art. 132 do Regimento Comum do Congresso
Nacional.

Sala das Comissfes, 17 de junho de 1982. — José Lins — Jorge Arbage.
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O expediente lido foi encaminhado ao Presidente do Senado, Jarbas
Passarinho.

Falaram como lideres os Deputados Odacir Klein, Jorge Arbage e
Pimenta da Veiga.

© SR. PRESIDENTE (Passos Parto) — Na sessio conjunta realizada dia 18, s
11 horas (#), foi lldo requerimento, encaminhado & Mesa pelos membros da bancada
do Partido Democratico Social integrantes da Comissdo Mista incumblida de emitir
parecer sobre as Propostas de Emenda & Constltuigio n.os 25, 27 e 30, de 1982, qus,
historlando o ocorrido na reunifio do dia 17 da referida Comissfo, solicltou, &
vista dos fatos apontados, que fossem asseguradas a prorrogago do praze da
Comissfo e a aplicag@o do disposto no art, 20 do Regimento Comum, no referente
a apreciagdo, pelo Plenarlo, da emenda substitutiva do Relator.

Na ocasido, exercendo a presidéncia da sesséo, achei por bem, considerando
ser um dos signatarios do requerimento, encaminhé4-lo a decliséio de S. Ex? o Presi-
denie do Senado Federal

Nesta oportunidade, passo a dar conhecimento ao Plenario da deciséo do
Prasidente sobre aquele requerimento.

“Quanto A pretendida prorrogagBc do prazo, apesar de exaustivamente com-
nrovado, através da gravagfo daquela reunifio, que os trabalhos da Comissfo ndo
se realizaram com obsdiéncla 4s normas regimentarls, a Presidéncia resolve manter
o princlplo adotado pelos demais presidentes que o antecederam, nfio Intervindo
na autonomia das comissdes. Assim, embora constatando a ocorréncia de Irregu-
laridades nos trabalhos daquela Comissfo, a Presidéncia indefere o requerimento
nessa parte.

Quanto 4 segunda solicitagdo, irala-5e da aplicagho, pura e simples, de normas
regimentals, e a Interpretagéc dessas normas leva-nos a admitir a postulagéo,
independentemente mesmo de requerimanto.

Senfo, vejamos:
Dispde o art. 20 do Regimento Comum que:

“Esgotado o prazo destinado sos trabathos da Comissfio sem a apre-
sontaglo do parecer, este devera ser proferido oralmente, em Plendric,
por ocasifio da discussfic da matéria.”

E o paragrafo inice do an. 13 do mesmo Regimento estabelece:

“Q parecer do Relator seréh conclusivo e contera, obrigatoriamente,
a sua fundamentagéo.”

N&o esclarece, entretanto, em que poderd consistir a conclusio do parecer
oral do Relator. Nesse ponto, o Regimento Comum & omisso, 0 que nos leva a0
Regimento Interno do Senado, que, nos termos do disposto no art. 151 do Regimen-
to Comum, & seu primeirc subsidiério.

DispSe o art. 163 do Regimento Interno do Senado:

“Se o paracer oral concluir pela apresentagéo de requerimento, pro-
jeto ou emenda, © texto respectiva deverd ser remetido & Mesa, por
escrito, assinado pelo Relator.”

E o seu art. 270 cataloga o substitutivo como emenda, ac estabelecer, no
§ 5%
“A emenda que substituir integralmente o projeto terd, em seguida
ao nimero, entre parénteses, a Indlcaglo “substitutive™.”

No caso em aprego, ndo hé Inovagdo. Inimeras vezes, o Congresso Naclonal,
com base nessas mesmas disposigdes, tem deliberado sobre proposicbes apresen-
tadas como conclusfio de parecer proferido oraimente em Plenério.

() DCN — Sessdo Cornfunta — 23-8-82, pég. 1.237.

358 R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 75 {ul./set. 1982



Podemos citar caso recente, ocorrido na sess@o conjunta realizada no dla
15 do corrente més, 4s 11 horas, quando o nobre Senador ltamar Franco, em
parecer oral, proferido em Plenéric, ofereceu, como conclusdo do mesmo, um
projeto de decreto legisiativo.

Entretanto, em se tratando de Proposta de Emenda & Constituigdo, hd de se
observar a formalidade de a emenda substitutiva, apresentada coma conclusfo do
parecer oral, estar assihada por, no minhime, 1/3 dos membros de cada uma das
Casas do Congresso Nacional, em obediéncla ao disposto no § 32 do art. 47 da
Constitulcéio."

Esta a decisdo.

— Questdes de ordem dos Deputados Odacir Kiein, Athié Coury e
Airton Soares sobre a decisdo prolatada pela presidéncia sobre o reque-
rimento de membros da Comissdo Mista que examinou a Mensagem
Presidencial n® 50, de 1982 (CN).

s - .
A Presidéncia respondeu as questées de ordem suscitad:

IV — Discussdo em 19 tumo
Parecer oral

Na sesséo conjunta do Congresso Nacional em 23 de junho de 1982,
as 19 horas (19), para discussdo da Proposta n® 25/82 e dependendo de
parecer da Comissdo Mista ('), o Deputado Pimenta da Veiga formulou
questdo de ordem solicitando reconsideragdo da decisfio da Presidéncia
do Congresso Nacional proferida em sess@o anterior, concernente & ma-
téria, tendo em vista os argumentos expendidos por S. Ex@

A Presidéncia esclareceu sua isengao ao decidir sobre o requerimento
subscrito por parlamentares do PDS integrantes da Comissdo Mista in-
cumbida de emitir parecer sobre a matéria, bem como o nao-acolhimento,
pelas razdes expostas, das questdes de ordem formuladas pelos Srs.
QOdacir Klefn e Itamar Franco.

Apos a Presidéncia prestar esses esclarecimentos, o Senador ltamar
Franco interpés recurso da decisdc da Presidéncia. Acolhido, o mesmo
foi remetido ex officio & Comissdc de Constituigdo e Justica do Senado
Federal.

Parecer oral proferido pelo Relator da matéria:

0O SR. JAIRO MAGALHAES {PDS — MG) (Para emitir parecer.) — Sr. Presidents,
(...} o Poder Executivo remeteu ao Congresso Nacional a mensagem referente &

Proposta de Emenda & Constituicio de n? 25/82, & qual foram anexadas as de
nos 27 e 30, do 1982.

A Proposta representa, em Oitima andlise, o atendimentio a postulagdes que,
ao longo do tempo, vém sendo feitas n3o s¢ pelos Partides, como também pelos
parlamentares, sstes através de indmeras proposicdes.

E proposto, fundamentalments, o seguinte:
1} Autoconvocagio do Congresso Nacional.

{(10) DCN — Besslo Cenjunta — 24-8-82, pég. 271,
(11) Dispde ¢ art, 20 do Regimentc Interno:

“Esgotadc o prazo destinado aos trabalhos da ComissBio sem a apresentaglo do parecer,
esta daverd ser proferido oralmente, em Plendrio, por ocasldc da discusfic da matérla."
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Propde-se que o Congresso Nacional possa ser convocado por 2/3 dos mem-
bros de cada Casa.

Trata-se do aproveitamentc da redagio dada pela Proposta de Emenda & Cons-
tituigdo n? 59/80, apresentada & consideragdo do Congresso airavés de exprassivos
nomes das Casas Legislativas, sob a égide do saudoso Deputado Djalma Marinho,
acompanhado de Flavic Marcllio, CGélio Boria, Odacir Klain, Fimenta da Veiga,
Roberto Freire, Luiz Viana Filho, José Lins, Aloysio Chaves, Tancredo Naves,
Franco Montoro e ltamar Franco, entre tantos outros nic menos ilustres, ® mais
modestaments este Relator.

2} Da mesma forma, a redagdo dada ao § 5° do art. 32, referente aos crimes de
seguranga naclonal, encontra respaldo nagquela proposigéo.

3) 0 aumento do nimero de Deputados & o atendimento ac anseio de uma
erFIJIresswa maioria de parlamentares que apolavam a denominada Emenda Moacyr
alla.

4) A nio-aplicaglo da exigéncla constitucional de obtencio de 5% do elel-
ton_ado na seleicdo, distribuldos em nove Estados, sendo 3% em cada um, nada
mais representa que a postulagéio feita pelos chamados pequenos Partidos ao Go-
wlen;to, face a0 pequeno lapso de tempo existente entre a vigéncla da norma e o
pleito.

5} A nova sistemética na aprovagdo dos projetos do Executivo para os quals
tenha sido solicitado prazo especlal de tramitacdo & um atendimento parclal do
gus fol sugeridc na Proposta de Emenda n?® 59/80, eis que amplia o prazo de
decurso para mals cinco sessdes subseqientes, em dias sucessivos, ap6s vencido
o prazo lnicial, com a incluséio automé#tica do projeto na ordem do dia, em
regime de urgéncia.

8) No que se refere as imunidades parlamentares, a Proposta procura con-
qretlzar providéncias que estabelecem normas Inovadoras no dispositivo cons-
tituclonal compstente, procurando-se alcangar uma nova experiéncia.

. A inviolabilldade assegurada ao parlamentar no caput do art. 32 da Consti-
tuigdo Federal somente ndo abrange os chamados crimes contra a honra, néio
mais fazendo referéncia aos crimes contra a seguranga nacional.

Por outro lado, no que a Proposta ressalva da inviolabilidade — crimes
contra a honra —, ha com certeza o prop6sito de reprimir abusos no gue concerne
a esses crimes, e encontra-se paradigma em Constituicdes modernas a pronuncla-
mentos de exegetas e dos proprios tribunais do nosso Pais.

A Prof? Fernanda Dlas Menezes, filha do ex-Deputado Dias Menezes, em
sua tese de mestrado apresentada a Faculdade de Direito de S&o Paulo, publicada
pela Camara dos Deputados, manifesta-se:

"Dir-se-ia que subjetiva é a conceituaglo dos delitos que atingem
a honra e que contra a sua exclusdo do manto imunitdric nfo nos In-
surgimos. O certo & gque nos parece diflcil admitir que a honra alheia
seja matéria atinente A fungdc parlamentar, cujo desempenho a inviola-
billdade visa favorecer.”

De igua! forma, nfio se pode desconhecer o trecho do voto do Ministro
Cordeiro Guerra no Supremo Tribunal Federal, em que se discutiu a exegese do
art. 32:

“Ao contrario do que se procura sustentar, de que a exce¢lio prevista
no art. 32 (casos de injaria, difamagdo ou calinla) & antidemocratica
ou inacsitavel, lembro gue a Declaragdo Universal dos Direitos do Ho-
mem, aprovada a 10 de dezembro de 1948, em Paris, no seu art. 12 diz:
Ninguém sera sujelto a interferéncias na sua vida privada, na sua famlilla,
no seu lar ou na sua correspondéncia, nem a ataques & sua honra e
reputaglio. Todo homem tem direlto & proteclo da lel contra tals Inter-

360

R. Inf. lagisl. Brasilia a. 19 n. 75 jul./set. 1982



feréncias ou ataques. Assim, nossa Constituicio, antes de ser restritiva,
consagra o principio da defesa da honra de todos os c¢idadéos. Para
persuadir ndo & preciso injuriar.”

Relativamente 4 imunidade processual, "a proposia visa a excluir do texto
constitucional o principio da improcessabilidade dos Deputados e Senadores sem
prévia licenca da respectiva Camara, substiluindo-o, no entanto, por novos me-
canismos mais eficazes e adequados ao nosso tempo. A Camara e o Senado
ficam Investidos, pela Proposta, de competéncia discriciondria para sustar o
processo contra qualquer de seus membros, condicionada a decis@o & iniciativa
da Mesa competente e ao quorum da maioria abseoluta”, nos termos da Exposicéo
de Motivos do Sr. Ministro da Justiga.

7} Redug#io dos prazos de desincompatibilizagdo constantes do art. 151.

Procura-se ajustar a matéria a realidade. Os prazos fixados pela Emenda
Constitucional n® 19/81 foram desnecessariamente longos para o caso.

B) Instituigdo do voto distrital misto a partir de 19286 e na forma que a lei
estabelacer.

Propde-se a introdugéo, no texto constitucional, do sistema distrital misto
para a eleigdo dos Deputados federais. Trata-se, realmente, de matéria polémica,
eis que encontra respaldo doutrinario por parte de grande corrente de estudiosos
da ciéncia politica e também & combatida por outras. MNa 4rea parlamentar
contemporénea, tembramos Milion Campos, Oscar Dias Correa, Franco Montoro e
Gustavo Capanema, dentre 0s que propuseram o institutc sob as mails variadas
formas.

A limitag@o do recritamento de candidatos a uma area restrita, a um pegueno
circulo, tem & grande vantagem de facilitar a comunicagéo do eleitor com o elsito,
aproximando o eleitor do candidate, o que lorna mais auténtica a representagio.
Cada Deputado eleito pelo sistema distrital majoritdrio representa uma comunidade
definida. Sua adoglo em conciliaglio com a representagéio proporcional foi suge-
rida pelo sminente historlador e publicista JoSo Camilo de Oliveira Torres, que
apontava dois objetivos principais para esta conciliaglo: “baratear as elelgdes e,
pois, criar ambiente para o combate & corrupgdo; estabelecer uma relagfio efetiva
entre o corpo eleitoral e o corpo representativo, de modo a saber o eleitor quem
elegeu e o representa”. Ainda como vantagem do sistema distrital, considera o
mesmo autor o fato de que ele “diminui a massificag& do povo, reduzindo o
elsitorado ao ideal classico: associagdes para determinados flns; anula a influén-
cia da propaganda & de outros fatores semelhantes. Aldm disso, reduzindo o
nimerc de candidatos, facilita a escolha do eleitor consciente, que nido ficaria,
como hoje, perplexo em face da multiddo de candidatos”.

Mantendo a Proposta, além do voto majoritario, o proporcional, ficara asse-
gurada a representagfio das minorias com uma distribuigAo gradativa das ten-
déncias do eleitorado.

Néo obstante, a aplicagdo da nova sistematica ainda nas eleigdes de 15 de
novembro do corrente ano seria prematura, bem como o estabelecimento na
Constituicio do modus a ser adotado. Por isso, estabeleceu-se que a lei ordinéria
disporé a respeito e a aplicagdo do sistema s6 se darid em 1986.

Necesséric se faz salientar, no entanto, que na elaborag@o da lei ordinaria,
levando-se em conta as propaladas e aballzadas manifestagfies expendidas na
matéria, pesara a conclusdo de que o distrito eleitoral e a sublegenda néo se
compatibillzam. E, dal, cada Partido s6 comparecerd ao pleito, nesse territério,
com apenas um candidato e o respectivo suplente.

9) Descoincidéncia do pleitc municipal com as eleigBes gerais.

Propfe-se a descoincidéncia do pleito municipal com as eleigdes gerals do
Pais, els que, realmente, o eleitor e candidatos ficarlam sohrecarregados se ficasse
mantida a coincidéncia atual. Para isso, fica fixado excepcionalmente um mandato
de cinco anos para os Prefeitos, Vice-Prefeitos ¢ Vereadores a serem eleitos em
1982,

10) Ampliagdo do quorum para aprovag8o de emendas constitucionais para 2/3.
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A Proposta atende, nesse particular, a um Imperativo Imposto pela natureza
das Constituigbes, as quais devem ser dotadas de uma relativa rigidez que lhes
assegure uma certa estabilidade. A exigéncla da Constituicdo vigente para ser
emendada (apenas maleria absoluta dos membros das duas Casas do Congresso)
toma o processo de aprovagdo do emendas semelhante ao das leis compile-
mentares. E da tradigdo de nossas Constituigbes cercar de cautelas o poder de
emendar o texto constitucional.

EMENDAS PERANTE A COMISSAQ

Foram apresentadas &4 Proposta, e despachadas pelo Presidente da Comissfio
ao Relator, nove emendas, as quais passamos a relatar:

EMENDA N¢ 1
(Substitutivo}
Autores: Deputado Flavio Marcilic e outros.
A emenda visa a alteragdo de vérios dispositivos constitucionais:

1) Autoconvocagdio por metade dos membros da Camara ou do Senado
Federal.

Pretende a Proposta que a autoconvocagdo se faga a requerimento de metade
dos membros de cada Casa. Entendemos que a Proposta do Governo melhor
dispde sobre a matéria. A Camara dos Deputados regularmente delibera com a
presenga da malorla absolula e om outros casos, especificamente qualificados,
com o voto da maloria absoluta. Nunca com a metade dos seus membras, o que
presume o empate. No caso, trata-se de uma situagBo espsclalissima, para a
qual deve existir uma decisdo decorrente de um consenso interpartidario, ¢ nfo
apenas de uma bancada majoritéria.

E bom que sg lembre da tramitagio da Proposta de Emenda a Constituiglo
n? 59/80, em que a férmula da autoconvocagdo por 2/3 dos membros de cada
Casa foi adotada peles propositores e aceita pelos mais ilustres membros da
Oposico e do Partido situacionista componentss da Comissan Mista. Partanto,
sente-se o Relator multo & vontade para nfo adotar a emenda.

2) Acrescenta ao art. 29 dols inclsos, e altera a redacio do caput do mesmo.

N8o vemos necessidade na alteragc@o proposta, eis que o disposio na redagio
atua! Ja& define bem a matéria.

Alteragbes ao art. 30.

Inspirados na emends, estamos modificando a letra d do art. 30, para que
se viabilizem, mais amplamente, os pedidos de Informagdes ao Executivo.

Somos, alnda, pela alteragfo da letra g do mesmo dispositivo, para que se
eliminem as restrigbes pertinentes a missdes temporarias do parlamentar no
exterior.

Por ultimo, retiramos do art. 30 as letras b e f, disposigBes restritivas hoje
a agho parlamentar.

A partir dessas eliminagdes, qualquer das Casas do Congresso Naclonal
poderd, a critério seu, realizar mals de uma sessdo ordindria por dia. E, no que
tange &2 CPls, a Cl&mara e o Senado ndo mais estardo condicionados quer
quanto ao seu funclonamento na sede do Congresso, quer quanto a racursos para
apoio as suas atividades.

3) Imunidades e inviclabilidades.
A matéria ja foi por nos anallsada no relatdrio.
4) Supressfo da Infidelidade partidéaria por abandono de Partido.

A Constituigéio Federal consagra o Partldo Pollitice como o veiculo através
do qual a politica & exercida no Pais, chegando a destinar-lhe um capitulo.

Por outro lado, o nossc sistema representativo se bassia no funclonamento
dos Partidos. Como, ent8o, ndo os prestigiar? Como aceitar que ¢ Deputado ou
Senador possa eleger-se por um Partido, dele, inclusive, utlllzar-se através da

362

R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 75 jul./set. 1982



legenda para completar o quoclente eleitoral née atingido, e, depols, simplesmante
abandon4-lo sem qualquer impedimento?

A proposito, disse Jodc Mangabeira, cujos predicados mais do que nos
poderdo atentar os nobres subscritores da prépria emenda;

“Se a Constituicio assegura a representagdo proporcional dos Partidos
nacionals na composigdo da Camara, disso decorrem deveres para Partidos
e partidarios. Se o Deputado eleito por um Partido dele & expulso ou o
abandona, & conserva o mandato gue por ele obteve, a representagio pro-
porcional que a Constltuigdc assegurou esta falseada. Seria 0 caso da lei
declarar tal procedimenlo incompativel com o decoro parlamentar. Se a
lei assim declarasse, creio que ninguém teria tal procedimenio, pela cerleza
de que a CAmara respectiva the imporia a pena do § 2° do art. 48 da
Constituigéo.

Se a Constituiglio assegura a existéncia e a representaglo proporcional
dos Partidos naclonais nas Assembléias Legislativas, se o povo nédo pode
eleger senfio representantes de Partido, dbvio que estes s2 obrigam a
cumprir o programa partidério, sob pena de se tratar com o mals afrontoso
desprezo o sufrdgio eleitoral e de transformar-se a eleigdio numa cilada.
Qualquer pessoa é llvre de entrar ou sair de um Partido. Nio & livre,
porem, como representante desse Partido, de votar contra os principios
articulados no seu programa ou as deliberagdes regularmente tomadas em
suas Convengdes, sob pena de falsear o espirito do nosso regime, numa
de suas bases vitais.

A eleiclo da Camara dos Deputados pelo sistema proporcional e a
existéneia de Partidos nacionais, cuja representagdo proporcional a Cons-
titvigBo lhes assegura. s8o principios fundamentais do nosso regime. Assim,
o eleitor vota, pelo Cédigo atual, na legenda de um Partido ou nos candida-
tos que este registrou. Votando numa ou noutros, ele vota de fato e em
substancia no Partide que escolheu, com um preograma previamente regis-
trado. O voto é uma adesfio a esse programa. Se, portanto, o representante
vota contra o programa do Partido sob cuja legenda se elegeu, tal repre-
sentante afronta o regime constitucional e subverte e despreza os principios
cardeais de sua representagdo. Esse procedimento poderd, sem divida, ser,
por lel, caplitulado como incompativel ¢com ¢ decoro parlamentar.”

Por outro lado, a nova redagfio proposta para o § 5° do art. 152 parece-nos
imperfelta. E que a regra do dispositivo em tela & a perda da filiacdo partidéria;
no entanto, ao final, ressalva aqueles que deixam o Partido sob cuja legenda
se elegeram para participar da fundagio de novo Partido. Ora, a redagio desse
dispositivo, com a ressalva final, teria sentido dentro do enfoque atual: “Perderfio
o mandato (...) ou deixarem o Partido (...)", salvo se particlparem como fun-
dadores, isto &, perderdA o mandato ¢ parlamentar que deixar o Partido, salvo
{n#%o perderd) se fundar novo Partido.

Na propasta do llustre parlamentar, ha, assim, uma ceria incoeréncia nos
termos da redacéo, levando-nos a concluir que o congressista poderia ficar filiado
a dois Partidos a um sé tempo.

5) Incluso dos cargos de Govemnadores do Distrito Federal e Territorics e
Secretérios de Territério e alteragfio da redag8o do mesmo dispositivo (art. 36).

Somos favoraveis A inclusio do cargo de Governador do Distrito Federal e
Territorios dentre 0s que podem ser exsrcidos pelo parlamentar sem a perda
do mandato. Quanto aos Secretdrios de Territérios, entendemos néo ser procedente
a postulagdo.

No que se refere ac apéndice “nfio podendo dela desistir”, relacionado com
a licenga solicitada pelo Deputado para trato de doenga ou para interesses par-
ticulares, julgamos desnecessario, pois a regra & dada pelo proprio dispositive.
Ora, h& uma severa cominagio de perda do mandato para a licenga com menos
de cento & vinte dias. Portanto, & intelramente Indcua a ressalva, pois, se o par-
lamentar se licencia por cento e vinte dias e dela desiste, a licenga torna-se
por prazo Inferior ao estabelecido, o que ocasiona a perda do seu mandato.
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Por essa razfio, é evidante qus nfio poderemos adotar & emenda.

6} Competéncia privativa para elaborar projetos de lel que criem ou extingam
cargos de seus servigos a fixem os respectivos vencimentos,

A alteragiio como fol proposta nSo nos parece positiva. Hoje, o texto cons-
thucional d4 & CAmara a privaticldade para propor projetos de lei dessa natureza.

Alterar o verbo propor por elaborar, no caso, pouco modifica, eis que o texto
continua a referir-se a projeto de lel; portanto, sujeito & sangho.

Se o autor pretendsu dar 4 Cémara a exclusiva competéncia para tratar da
matéria, independentemente do Poder Executivo, através da sangdo, deveria ter-se
referido a projeto de resolugdo conforme vigente na Constituiclo de 1948,

7) Decurso de prazo para aprovagio de projetos.

A proposta para a redag@o do § 3° do art. 51 de igual forma néo nos
sensibiliza. Praticamente, estaremos instituindo um novo tipo de decreto-lel. Ora,
se vencidos os prazos sem deliberaglio, pode o Presidente da Repiblica daclarar
em vigor o projeto. E isso nfio seriz nada mais e nada menos que a institulglo
de uma nova forma de decreto-lei, sul generis, ¢ versando qualguer matéria;
tudo, porém, com a agravante de que o Presidente da Repiblica poderia expedir
tal norma legal sem a audléncia ou a manifestagio do Senado Federal. Pela
proposta, um projeto que tenha tramitado na Camara sem a deliberagéo final
poderd ser posto em vigdncia por ato do Presidents da Republica. Por outro |ado,
a manutengdo da sistemética da aprovag#ic por decurso ja foi por nos mencionada
em outros comentar|os.

8) Decretos-lais.

Propde & supressfio do Inciso Ill do art. 55, justamente o que se refere &
criaglio de cargos publicos e fixagéio de vencimentos.

Ora, mantido o caput do artigo, ndo vemos por que eliminar o inciso. Se a
condigéio basica é ndo aumentar a despesa, nfio achamos justificivel a supresséo
pretendida. A prética nos tem mostrado que a faculdade constitucional vigente
permite ao Executivo fixar os vencimentos dos servidores piblicos, ¢ que ocorre
geralmente em janeiro, quando o Congresso se acha am recesso, evitando o©
prejuizo do servidor. Por outro lado, reduzir o prazo para 40 dias ndo nos parece
razoével.

A redagdo proposta pelo § 29 do art. 55 traz um viclo de técnica quando
dispde sobre a Iinclusic automética do decreto-lel na ordem do dia. E que o
decreto-lal néioc & incluldc em pauta, mas o projeto de decreto legislativo que o
aprova ou néo.

9) Veto.

Ora, o proprio texto esclarece que nio se vota o velo, mas sim o projeto
vetado. Portanto, o Congresso apenas vai reexaminar a proposig8o vetada,

Se a votagBo da matéria, anteriormente, foi plblica e ostensiva, por que a
mesma matéria deve ser reapreciada secretamente? Dal ndo aceltarmos o que é
proposto,

10) Extensfio aos Presldentes da C&mara e Senado Federal da competéncla
do Presidente da Replblica quanto ao registro de atos (art. 72).

Alega o autor que nio ha razBo para se atribuir somente ao Presidente da
Rephblica tal competéncia, porque o Tribupa! de Contas da Unido estd vinculado
ao Poder Lagislativo. Data venla, o nosso entendimento é exatamente ao contréarlo.
Justamenta porque o Tribunal de Contas estd vinculado aoc Legislativo, ndo se deve
dar a este Poder tal competéncia ja atribuida a um 6rgéo correlacionado.

Alnda que se admitisse tal coisa, deveria ser por aprovaglio das Casas, e
ndo pelo Presidents ad referendum daquelas.

11) Comparecimento do Presidente da Repuiblica para entrega da mensagem
anual.
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Realmenle, ndo ha necessidade politico-constitucional em que o Presidente
compare¢a pesscalmente para a entrega da mensagem. A tradigdo brasileira e
a experiéncia do regime presidencialista ndo aconselham esse procedimento.

12) Supresséo do § 3° do art. 152.

O dispositivo & salutar para o nosso sistema representativo, que adola o
multipartidarismo; porém, sem excessos due levem a uma multiplicidade de agre-
miagdes partidarias.

A respeito da necessidade de preservar a criagdo de Parlidos, diz Paulino
Jacques:

“Norma edificante das associagBes politicas, que com isso se for-
talecem e prestigiam, afastando os Influxos nocives dos partidecos que
tanto infelicitaram a nossa democracia.”

A proposta do Governo aceita em parte a sugestdo, mas transfere para 1986
a aplicaglo da norma, tendo em vista o pouco tempo de sua vigéncia.

13) Supressdo do paragrafo unico do art. 154 e do inciso V do art. 35.

A supressfo pretendida parece estabelecer correlagio com a nova redagio
proposta para o § 5% do art. 32. Entendemos que o dispositivo referente ao
abuso do direito individual cu politico & principic constitucional modemo com
paralelo em vérias Constitui¢des de pafses democraticos, sobretudo na Europa.
Como n8o hé na justificativa do autor maiores consideragdes a respeito dessa
pretensfio, delxamos de analisa-la mais profundamente, registrando aqui as altas
intengdes do ilustre Deputado cearense e a relevAncia de suas consideragdes.

Pela aprovagdo parcial.
EMENDA N¢ 2

(Substitutivo)
Autores: Deputado Ulysses Guimarées e outros.

A proposicéo, a exemplo da anterior, pretende alteragfes varias ao texto
constitucional.

1} Autonomia municlipal/mandato dos Prefeitos.

Pretende o ilustre autor fixar na Constituigio Federal a duragio do mandato
dos Prefeitos Municipais. Em que pese aos altos objetivos colimados, devemos
lembrar que a Constituigic Federal apenas deve ostabelecer parimetros com
os cargos respectivos da Uni@o. A Constituigdo estadual e a Lei Orgénica dos
Municipios cabe mais adequadamente tratar da matéria respeitado o limile da
duragéio do mandato federal correspondente.

Por outro lado, pretende — através da supressdo do § 1° do art. 15, segundo
sua justificativa — retirar do texto constitucional as excegdes a autonomia dos
Municipios. Parece ter havido equivoco por parte dos ilustres proponentes, uma
vez que com a simples retirada do dito § 1¢ do art. 15 néo se elimina a possibilidade
de nomeagBo dos Prefeitos em area de seguranga nacional. O referido paragrafo
apenas indica que o Governador nomeard aquela autoridade com a aprovagéo do
Presidente da Repiblica. Ora, com a supressdo do citado dispositivo, o Governador
ndo mals nomeara, mas nac significa que o Prefeito serd eleito, eis que o inciso VI
do art. 81 continua dispondo que cabe privativamente ao Presidente da Republica
aprovar a nomeagdo dos Prefeitos dos Municlplos considerados de interesse da
seguranga nacional. A Proposta nfio exclul este Gltimo dispositive (inciso VII do
art. 81), e ¢ autor isso ndo propds. Portanto, afigura-se-nos inbcua a pretenséo,
na forma apresentada.

2) Autoconvocagdo do Congresso.

Pretende a proposta que a autoconvocagdo do Congresso se faga a requeri-
mento de 1/3 dos membros de cada Casa. O préprio autor, em sua justificativa,
tembra que, na oportunidade em que se apreciou a Proposta de Emenda & Cons-
titulgo n? 59/80, chegou-se A férmula adotada na Proposta governamental, ou
seja, 2/3 dos membros de cada Casa. Essa formula, com esse quorum, alcangou
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aprovagBo 4 época, em memoravel reunifio da Comissfio Mista, em que fol derro-
tado o parecer do Rslator, pelos mals ilustres membros da Oposiglio nesia Casa,
como os Deputados Pimenta da Veiga, Jofo Linhares, Robserto Freire, José Costa
& Luiz Leal e os Senadores Cunha Lima, Henrique Santillo, Itamar Franco, Pedro
Simon e Eveldsio Vieira, complementados por dois ilustres Deputados do Partido
situacionista, Célio Borja e Siqueira Campos. Portanto, ao adotarmos a Proposta
do Governo em termos de 2/3, sinto-me bastante & vontade para o fazer.

3) Pedidos de informag¢des e Comissdes Parlamantares de Inquérito.

Propde a restauragBo dos requerimentos de informagdes sem qualquer limi-
tagéo. Entendemos que deve realments caber & Camara a faculdade de formular
requerimentos de informagdes ao Executivo, mas com limitagdes quanto & matéria.

Lamentavelmente, a proposta nfo nos da tal oportunidade, quando simples-
mente institul a faculdade de forma dupla.

4) Imunidades parlamentares.
Assunto ja& anallsado no relatério.
5) Art. 39.

PropSe nova reda¢lic ao artigo, disciplinando o sistema de representagio
proporclonal e estabelecendo eleicdes no Distrito Federal. No § 19 estabelece
uma graduagdo para o céiculo do nimerg de Dsputados segundo os [ndices
populacionals.

Quanto a primelra parte, o nosso parecer sobre a ins'ituigio do sistema
distrital misto j4 define nossa posigo. Quanto a inclusdo do Distrito Federal,
realmente os autores ndo justificaram a pretensfo. N&o basta uma declaragio de
que se trata de uma asplraglic majoritaria de sua gente. E temos tido exemplos
disso quando das votages de propostas ja oferecidas nesse sentido, oportunidades
em que o anincio se fez amplamente, por todos os meiocs de comunicagBo de
Brasilia, convocando-se o povo para passeatas ¢ presenga maciga no Congresso
Nacional. O resultado tem sido sempre a presenga de uma miniscula representagfio
dodDistrito Federal, jA conheclda, geralments com manifestagdes radicais impro-
cedentas.

O problema da representagfo politica de Brasllia, Capltal da Repiiblica, en-
volve varios aspectos de alta complexidade, o que reclama mesmo estudos mals
acurados e apreciagfo de altemativas.

6) Quorum de emendas & Constituigéo.
JA& analisado no relatério.
7) Decurso de prazo.

Sugere a proposta nova férmula de inclusfic de projeto em pauta apés
vencido o prazo solicitado pelo Executivo, até que seja aprovado ou rejeitado,
gsobrestando todas as demais materias.

O que realmente se inova, em face da sltuagdo atual, é que, além de ndo
sa acelerar o andamento do projeto, que, por lhe ter sido deferido o prazo, tem
uma urgénecia, iremos ainda bloquear a pauta das demais matérias em tramitagho
na Casa.

Alias, esse & o argumento do préprio autor quando comenta o problema do
prazo para a tramitagdo da Proposta de Emenda & Constitulglo, item V da jus-
tificaglo: “A manutengfio de um prazo de tramitagdo das emendas & Constitulglo
é de todo saudével. Impede que centenas delas acumulem-se na pauta do Congresso
e é fator mobilizador dos parlamentares’.

Da mesma maneira, nic podemos aceitar o argumento que expressamente fol
posto de que “o princlpio universal é de que um projeto s6 pode ser aprovado
pelo volo posiltivo da maloria, e ndo com a auséncia de sua votagac', isto
porque ¢ proprio autor da proposta e propugnador desse argumento sugere, para
o § 2 do art, 32 a aprovaglo da licenga para processo de Deputado por decurso
de prazo.
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8) Decreto-lel.

Elimina-ss aqui o decurso de prazo e faculta-se a apresentagdio de emendas.
Ja analisada no relatério a adogdo do sistema preconizado e por nos defendido.

9) Veto.
A proposta coincide com a da Emenda n? 1, j4 analisada.
10) Eleig8o do Presidente da Replblica.

O autor deixou de expender argumentos para justificar sua posigio. Também
nés deixaremos de fazé-lo mais detidamenie, registrando porém que o sistema
atual ja foi consagrado ndo sé pelo Congresso Nacional, mas também pelo povo,
que, apos a primeira eleigdo indirela realizada no Pais, voltou a manifestar-se
pelas umas, por § vezes com a participagdo da Oposigdo, que teve candidatos
proprios em vérios pleltos.

Ndo se trata aqui de discutir em tese a eleicdo direta do Presidente da
Repiblica, ou os aspectos da elei¢do indireta. E um problema de opgdo, que
poderd ser ocasional ou néo.

11) O voto e o sufragio.

A alteragdo proposta ap art. 148 ja tem a solugdo clara com a alteragdo
proposta para o art. 39, 8 que jA4 nos reportamos.

12} Ndo propbe o autor uma alternativa para um dispositivo que trata do
abuso do direito Indlvidual ou politico. Simplesmente sugere a sua supressio.
Chega a dizer que seria vidvel um mecanismo de defesa das instituighes, mas
nédo o apresenta. A revegagéo do dispositivo pura e simples importa em desguar-
necer a Nagdo conira os abusos. Trata-se de uma disposig8o genérica para todo
cidaddo. E, data venia, n&o conflita o principio do citado paragrafe com os artigos
dos direitos o garantias individuais, como pretendem os seus autores, pois estao
aqueles inscritos como garantidos & medida que ndo haja o abuso deles por
alguém. NBo concordamos com a mera supressio do art. 154. Tivesse o autor
apresentado concretamente uma alternativa, estariamos prontos a acolhé-la.

13) Acesso ao radio e i televiséo.

Nao entendemos tratar-se de matéria de ordem constitucional, sequndo a
sistematica de nossa Carta Magna.
Pola rejelgéo.
EMENDA N2 3
Autores: Deputado Ruy Cddo e outros.
A emenda se nos afigura impertinente ao texto constitucional e contraria A
filosofia da Lei Maior no que tange a emendas ao projete do argamento.

Pela rejeigao.
EMENDA N° 4

Autores: Deputado Ruy Codo e outros.

Em que pese ao substancioso trabalho do autor, a emenda, que se compde
de duas partes ndo nos parece compativel com a matéria objeto da apreciagéo.

O conteddo da Proposta revela significativo interesse para uma camada da
populagéo, que ha de ter toda a assisténcia do poder publico.

A segunda parte da emenda, referente ao art. 177, se nos afigura desneces-
séria, eis que se trata de mero reforgo de recomendagado.

Pela rejeigdo. EMENDA N° &

Autores: Deputado Walter de Pra e outros.

Parece-nos procedente a emenda. Mo antanto, entendemos que tal alteragio
€6 deve ser aplicada em Municipios com mais de um milhdo de habitantes. Por
isso, sugerimos a alteragdo em termos de subemenda, a ser inserida em substi-
tutivo que propomos.
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Subemenda & Emenda n? §

Acrescente-se ao art. 15 o seguinte § 5%

“§ 59 — Nos Municipios com mais de um milhdo de habitantes, o
nimero de Vereadores serd de trinta e trés.”

EMENDA N? &

Autores; Deputado Marcelo Linhares e outros.
A emenda envolve varlos disposlitivos:
1) Arl. 28, § 19, ¢) por iniciativa de dois tergos de uma das Camaras.

A matéria trata de convocagfo extraordinarla do Congresso Nacional, o que,
salvo melhor juizo, deve sempre ter a participa¢do dos membros das duas Casas
no ato da propositura.

2) Propbe o nimero de 504 Deputados, a serem eleitos pelo sistema distrital
majoritario na forma da lei,

Entendemos ser melhor a redaglc da proposta ho que tange ao sistema dis-
trital misto, majoritario e proporcional, na forma que a lei estabelecer. Quanto
a0 numero de Deputados, sugerimos o teto de 479 no substitutivo que estamos
encaminhando & Mesa.

3) Propbe a oficializag8o de serventias judiciais e condiciona a das serventias
extrajudiciais a iei complementar de iniciativa do Poder Executive, ressalvando o
direito dos titulares e assegurandc a efetivacfio de Interinos e substitutes.

Efetivamente, procede a justificativa do autor quando transfers a oficlalizagéo
das serventlas extrajudiciais para outra oportunidade em que os Estados estejam
em condigdes melhores para a fazer.

N#oc obstante, no que se refere ao § 3? do art. 206 proposto na emenda,
entendemos de sugerir uma subemenda, a ser inserida no substitutivo que pro-
pomos,

Subemenda 4 Emenda n° 6

Mantém a redagéo proposta para o art. 206, suprime os seus paragrafos e
acrescenta o art. 207:

“Art. 207 — As serventias extrajudiciais, respeitada a ressalva pre-
vista no artigo anterior, serdo providas na forma da legislagéo dos Estados,
do Distrito Federal e Territérios, observado o critério da nomeagao se-
gundo a ordem de classiflcagéio oblida em concurso publice de provas
e titulos.

Pardgrafo unico — Fica assegurada aocs substilutos das serventias
extrajudiciais do foro judicial, na vaclncla, a efetivagfo no cargo de ti-
tular, desde que, investidos na forma da lei, contem ou venham a conlar
cinco anos de exercicio nessa condigo e na mesma serventia até 31 de
dezembro de 1983."”

EMENDA N° 7
Autores: Deputado Ruy Cédo e outros.

Pretende praticamente revigorar o § 1° do art. 116 da Constituiclic de 1967,
no que lange a crlagdo de Tribunais de Recursos nos Estados.

A proposta do ilustre Deputado Ruy Cédo, nos termos da sua justificativa,
nfo nos parece procedente. Entendemos que foi vélida a alteragdio da Emenda
Constitucional n® 7/77, aumentande o nUmero de membros do Tribunal Federal
de Recursos e suprimindo-se na Constituicdo a possibilidade de se criar mais
dois outros tribunais nos Estados de S8o Paulo e Pernambuco.

Ta! decisfo visou a evitar a sobrecarga ao Supremo Tribunal Federal, colimado
pela reforma do Judicidrio, pois seriam Inevitdveis as divergéncias entre os trés
tribunals, s6 restando entfip a Corts Suprema para dirimir.
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Os conflltos serlam ainda mais numerosos se adotdssemos a proposta do
ilustre Deputado Ruy GCddo, para que se criem, através de lei complementar,
Tribunals Federais de Recursos nos Estados de S&o Paulo, Rio de Janelro, Per-
nambuco, Bahia e Minas Gerals.

Por esta razfio, somos pela rejeicho da mesma.

EMENDA N¢ 8
Autores: Deputado Siqueira Campos e outros.

A emenda visa a reduzir ainda mais os prazos para desincompatibilizaglio dos
Ministros e Governadores de Estado para tr8s meses.

Entendemos ser um prazo demasiadamente reduzide para que tais autoridades
possam desincompatibilizar-se para se candidatarem a cargos elelivos.

Pela rejelgiio.
EMENDA N¢ 9

Autores: Deputado Renhato Azeredo e outros.
A emenda reduz o grau de parentesco para fins de inelegibilldade.

Justifica-se a proposta porque restabelece, além do mais, um principio legal
de antiga tradi¢gBo no direito braslleiro.

Por esta raz#io, acolhemos a mesma em nosso substitutivo.

Pela aprovagéo.
Sr. Presidente:

Isto posto, somos pela aprovagfio da Proposta de Emenda a Constitulglo
n® 25 nos termos do substitutivo que apresentamos, o qual consubstancia o apro-
veitamento das Emendas n.os 5 e 6, nos termos de subemendas e n? 9, e a rejeigéo
das demais, com a prejudicialldade das Propostas de Emenda & Constituig8io n.os 27
¢ 30, anexadas.

E que, apds o estudo minucioso da Proposta e das emendas, entendemos
por bem apressntar o substitutivo, nos termos regimentais e com o apoiamento
consthtucional de 1/3 de cada Casa, pelo que passamos a expor o seguinte:

1) Aproveltamento das Emendas nos § e 6, na forma de subemenda, e da
n? 8, conforme J& relatado, reunindo as alteragdes abaixo.

2) AprovagBo do disposto na Emenda n® 1, quanto & incluso no art. 36 da
Constituigdo dos cargos de Governador do Distrito Federal e dos Territérios dentre
os cargos que podem ser ocupados por parlamentares sem a perda do mandato,
felta a devida adaptagéo.

3) A norma referente A Instituicdo do sistema distrital misto no art. 39 estarla
de certa forma deslocada, pols deveria constar do art. 148, onde se fixa a regra
geral da representagdo partldéria, o que providenciamos.

4) Do mesmo modo, pelo aumento do ndmero de Dsputados para 479, sendo
quatro por Terrltério. A iniciativa tem por escopo fixar um nimero que permita
uma egquanimidade no aumento das bancadas estaduals junto & Camara Federal,
procurando fazer com que Estado algum tivesse reduzido o seu nimero de repre-
sentantes, inclusive os Territdrios.

5) Quanto & sistemética referente ao decurso de prazo, embora reconhega-
mos que a proposta do Governo ja ampliava de certa forma o prazo do decurso,
entendemos de eleva-lo para 10 sessdes.

6) Detendo-nos no estudo quanto 4 compesigio do colégio elsitoral e as afte-
ragbes sugeridas pelas Propostas de Emenda anexadas, n.oe8 27 e 30/82, julgando
procedente as ponderagdes de seus autores, elegemos um meio termo, estabsle-
cendo um quantitatlvo fixo de representantes em numero de 6 dentres os membros
da Assembléia Legislativa e indicados pela bancada do Partide majoritario.
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7) Do mesmo modo entendemos de transfarir & eleigfio do Presidente da
Repiibiica para o dia 15 de janeiro do ano em que findar o mandato presidencial,
els que, na forma atual, hd um lapso de tempo multo longo entre a eleigho e a
posse. '

8) Quanto &s desincompatibilizagbes, julgamos que no caso dos Secretérlos
de Estado, presidenie, diretor, superintendente de drgfio da Administragdo Publica
Direta ou Indireta incluidas as fundagdes e socledades de economla mista, para
os pleitos municlpals, poderia o prazo ser reduzido para quatro meses.

9) No tocante ao mandato dos Prefeitos, Vice-Prefeitos e Vereadores a serem
oloitos em 1982, a Proposta prevdé um prazo de clnco anos. No entanto, entende
o Relator que a diferenca de apenas um ano entre duas eleigdes & diminuta, razéo
por que ampliou o mandato para cinco anos e onze meses.

10) Entendeu ainda o Relator em apresentar varlas alteragdes de redagéo, a
fim de melhor aprimorar a técnica da proposig8o.

Finalmente, quanto & alterag@o referante ac art. 208, objeto da emenda
do nobre Deputado Marcelo Linhares, entendeu o Relator da necessidade de resol-
ver, de uma s6 vez, a situaglc das serventias extrajudicials.

Desde a oficializagBo promovida pelo arl. 206, ficaram estas em situaglo
anbmala, els que oficializadas e pendentes de uma regulamentagfio jamals ocorrida,

Com tal fundamento, embora assegurando o direlto dos titulares e ainda o
direlto de efetivagiio aos substltutos de serventlas vagas, desde que, até 31 de
dezembro de 1983, contem clinco anos, estabelece-se a forma de provimento
pela legislagc dos Estados, do Distritc Federal e dos Territérios, mas fixando
a obrigatoriadade do respeito ao principio democrético da classificagho obtlda
em concurso piblico de provas e tfulos.

Para finalizar, agradece o FRelator a colaboraglic dos parlamentares com a
aprosentagfio de suas sugestdes e se permite transcrever um trechc do ilustre
Senador Afonso Arinos quando, ao término dos trabalhos da Constituigio de
1967, se dirlgia ao nfio menos llustre Senador Josaphat Marinho:

“Meu caro colega, fui o Lider da Minoria que mais tempo ficou nessa
condigo no Congresso. Ful durante sete anos Lider da Minoria na Ca-
mara dos Deputados. Senti & multo bem, as suas dificuldades, as suas
asperezas, as suas lutas, mas a grande liglio que tive na Lideranga da
Minoria da C&mara dos Deputados & gue n#io hé duas condigdes nem
duas espécles de braslleiros. S6 existe uma espécle e uma condiglo
de homem pdblico brasilelro, qua ¢ aquele que deseja realmente traba-
Ihar, se esforgar, viver, sofrer, calar sofrimentos em beneficio do Pais
o do seu povo. Estou certo de que V. Ex® e os componen.es da Minoria
slo dessa espécie de brasileiros com que me defronto desde os tempos
de minha Juventude (...) e por isso, nutro a seguranga de que podemos
tor 0 orgulho de que todo braslleiro, qualquer que seja a sua posiglio,
a sua etiqueta dentro de uma Casa do Congresso, que ocupe uma ou
outra ala do assentos dos representantes do povo, estard sempre em
condigbes de esperar, de transaclonar, de trabalhar para que as reivin-
dicagdes possam ocorrer, num sentldo de consolidagio da ordem politica
do Pals.”

Com este sentimento & absorvendo tais ensinamentos, estamos certos de
cumprir com o nosso dever ao propor a aprovagio da Proposta de Emenda & Cons-
tituigio n® 25/82, nos termos do substitutivo a seguir, consubstanciando a
aprovactio das Emendas noe 5 e 6 (com subemendas) e da Emenda n® 9, com
a rejelclio das demais, ficando prejudicadas as Propostas de Emenda a4 Consti-
tuiglio n.oe 27 e 30, de 1982

Para concluir, cabe-me alnda dizer que as dificuldades politico-econdmicas
da atual conjuntura nos obriga a ter uma visfio realista do cendrip naclonal, pro-
curando-se, de forma pragmética, alcangar quaisquer que sejam os caminhos e
as aspiragles maiores que sfio os de promovermos, para o povo brasileiro, con-
quista de uma democracia compativel com as methores tradigdes de nossa terra.
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SUBSTITUTIVO
PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N¢ 25 DE 1982
Altera e acrescenta dispositivos & Constitulgdo Federal.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do
art. 49 da Constituigiic Federal, promulgam & seguinte Emenda ao texto cons-
titucional:

Artigo dnico — S#o alterados e acrescentados a4 Constituicdio Federal os se-
guintes dispositivos, renumerados os atuals artigos de 207 a 212 para, respec-
tivamente, de 209 a 214;

AR 1S — e e

| — pela eleicho direta de Prefeito, Vice-Prefeilo e Vereadores, rea-
lizada simultaneamente em todo o Pals;

§ 5% — Nos Municipios com mais de um milhdo de habitantes, o
nimero de Vereadores serd de trinta e trés.

a} pelo Presidente do Senado Federal, em caso de decretagéo de estado
de shio, de estado de emergéncia ou de Intervenglo federal;

b) pelo Presldente da Republlca, quando este a entender necessdria; ou
c) por dols tergos da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

b) ndo serd autorizada a publicaglio de pronunciamentos que envolve-
rem ofensas 4s Instituigdes naclonais, propaganda de guerra, de
subversdo da ordem politica ou social, de preconceito de raga, de
religiio ou de classe, configurarem crimes contra a honra ou contl-
veram Incllamento & prética de crimes de qualquer natureza;

¢) a Mesa da Ca&mara dos Deputados ou a do Senado Federai enca-
minhard, por intermédlo da Presidéncia da Republica, pedidos de
informag@o sobre fato relacionado com matériz legislativa em tra-
mite ou sujeito a flscalizagic do Congresso Naclonal ou de suas
Casas;

d) ndio sera criada comissdo parlamentar de inquérito enquanto estive-
rem funcionando concomitantemente pelo menos cinco, salvo dali-
beragdo por parte da maioria da CaAmara dos Deputados ou do
Senado Federal;

e} néio serd de qualquer modo subvencionada viagem de congressista
ao exterlor, salvo no desempenho de missdo temporaria da Camara
a que periencer o Deputade ou Senador; &

f) serd de dols anos ¢ mandato para membro da Mesa de qualquer
das Camaras, proiblda a reelslgéo;

Arnt. 32 — Os Deputados e Senadores sfio inviolavels no exercicio do

mandatn por suas opinides, palavras e votos, salvo no caso de crime contra
a honra.

§ 1?9 — Desde a expedigio do diploma até a inauguragéo da Legisia-
tura seguinte, os membros do Congresso Naclonal nféio poderdo ser presos,
salvo flagrante de crime inafiangavel.
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§ 22 — No casc de flagrante de crime inaflangdvel, os autos serfio
remetidos, dentro de 48 (quarenta e olto) horas, A CAmara respectiva, para
que resolva sobre a prisfo.

§ 32 — Nos crimes comuns, imputiveis a Deputados e Senadores, a
CAmara respectiva, por maioria absolu‘a, poderd a qualguer momento, por
Inlciativa da Mesa, sustar o processo.

§ 89 — Nos crimes contra a seguranga nacional, podera o Procurador-
Geral da Reptubllca, recebida a dentncla e considerada a gravidade do dellto,
requerer a suspensfio do exerciclo do mandato parlamsentar, até a decislo
final de sua representa¢Bo pelo Supremo Tribunal Federal.

Art. 36 — NEo perde o mandato o Deputado ou 0 Senador Investido
na fungBo de Ministro de Estado, Governador do Distrito Federal, Governador
de Terrltdrio, Secretdrlo de Estado e Prefelto de Capltal ou quando flcen-
clado por perlode Igual ou superior a cento & vinte dlas por motivo de
doenga ou para tratar de Interesses particulares.

.....................................................................

Art. 39 — A Camara dos Deputados compde-se de até quatrocentos e
setenta o nove representantes do povo, elsltos, dentre cidadfos malores de
vinte e um anos e no exercicio dos direitos politicos, por voto direto e
sacreto em cada Estado ou Terrltério.

§ 29 — Obedecldo o limlte maximo previsto neste artigo, o nimero de
Deputados, por Estado, serd estabelecido pela Justlga Eleltoral, para cada
Legistatura, proporcionalmente & populagio, com ¢ reajuste necessérlo para
que nenhum Estado tenha mais de sessenta ou menos de oito deputados.

§ 3?2 — Excetuado o de Fernando de Noronha, cada Territdrio serd
representado na Cémara por quatro Deputados.

Ant, 48 — Em qualquer dos casos do artigo anterior, & proposta serd
discutida e votada em sessfio conjunta do Congressc Nacional, em dols
turnos, considerando-se aprovada quando obtiver, em ambas as volagles,
dols tergos dos votos dos membros de cada uma das Casas.

§ 3% — Na falta de deliberagBo dentro dos prazos estabelecidos neste
artigo e no parégrafo anterior, cada projeto serad Incluido automaticamente
na ordem do dia, em regime de urgéncla, nas dez sessdes subseqlientes
em dias sucessivos; se, ao final dessas, nfo for apreciado, considerar-se-é
definitivamente aprovado.

§ 4° — A apreclaghc das emendas do Senado Federal pela Camara
dos Deputados far-se-4, nos casos previstos neste artigo e no § 19, no prazo
de dez dias; findo este, sa nfio tiver havido dellberagfo, aplicar-se-4 o
disposto no paragrafo anterior.

.....................................................................

§ 1° — Publicado o texto, que terdé vigéncia imedlata, o decrsto-lei
sard submetldo pelo Presidente da Republica ao Congresso Naclonal, que
o aprovara ou rejeitard dentro de sessenta dlas a contar do seu recebimento,
nfo podendo emendé-lo; se, nessa prazo, ndo houver delibsragfio, aplicar-
se-4 o disposto no § 3° do ar. 51.

372

R. Inf. legisl. Brasilia a, 19 n. 75 |ul./set. 1982



8§ 29 — Cada Assembléia terd seis Delegados Indicados pela bancada
do respectivo Partido majoritério, dentre os seus membros.

Art, 75 — O Colégio Eleitoral reunir-se-4 na sede do Congresso Nacio-
nal a 15 de Janeirc do ano em que findar o mandato presidencial.

dnlco — Igualments, na forma que a lsl estabelecer, os
Deputados federals e sestaduals serfo eleitos pelo sistema distrital misto,
majoritdric e proporcional.

¢} a Inelegibllidade do titular efetivo ou Interino de cargo ou fungéo
cujo exerciclo possa Influir para perturbar a normalidade ou tornar
duvidosa a legitimidade das eleigdes, salvo se se afastar definitiva-
mente de um ou de outro, no prazo estabelscido em lel, o qual néo
sord maior de seis meses nem menor de dols meses anteriores ao
pleito, exceto os seguintes, parz os quais fica assim estipulado:

1} Ministro de Estado, Governador e Prefeito — cinco meses;

2) Secretdrio de Estado, quando tituiar de mandato parlamentar e can-
didato A reelelgio — quatro meses;

3) Secretdrio de Estado, presidente, diretor, superintendente de o&rgfio
da Administragsio Publica Dirsta ou Indireta, inclufdas as fundagdss
e socledades de economia mista — seis meses; quando candidatos
a cargos municipals — quatrc meses;

d} a Inelegibilidade, no territdric de jurisdiglo do titular, do cénjuge ®
dos parentes consangliineos ou aflns, até o segundo grau ou por
adogfio, do Presidente da Repilbllca, de Governador deo Estado ou
Territério, de Frefeito ou de quem os haja substituido dentro de
sols meses anteriores ao pleito, salvo se ja titular de mandato eletivo
& candidate & reeleigéo;

Ant. 206 — Ficam oficlalizadas as serventias do foro judiclal mediante
remuneragdo de seus servidores exclusivamente pelos cofres publicos, res-
salvada a situacBo dos atuails titulares, vitalicios ou nomeados em caréter
efetivo ou que tenham sido revertldos a titulares.

Art. 207 — As serventias extrajudiclais, respeitada a ressalva prevista
no artigo anterlor, serdo providas na forma da legislagio dos Estados, do
Distrito Federal e dos Territdrics, obsarvado o critério da nomeagho segundo
a ordem de classificagfo obtida em concurso plblico de provas e titulos.

Art. 208 — Fica assegurada aos substitutos das serventias extrajudi-
clals e do foro Judicial, na vacancia, a efetivago no cargo de titular, desde
que, Investides na forma da lei, contem ou venham a contar cinco anos
de exerclclo, nessa condicBo & na mesma serventia, até 31 de dezembro
de 1983.

Art. 215 - Os mandatos dos Prefeltos, Vice-Prefeitos e Vereadores elei-
tos em 15 de novembro de 1932 terminarfio em 31 de dezembro de 1988.

Art. 216 — Nas eleigles de 15 de novembro de 1982, os Deputados
serBo eleftos exclusivamente pelo sistema proporcional e seu ndmero, por
Estado, sera estabelecldo pela Justica Eleitoral, proporcionalmente & popula-
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¢Bo, com o reajuste necessério para que nenhum Estado tenha mals de
sessenta ou menos de ofto Deputados, nem sofra redugfio no respectivo
nimero fixado para a Legislatura Iniclada em 1979

Art. 217 — O disposto no item Il do § 2¢ do art. 152 nfo se aplica
&4s elelgdes de 15 de novembro ds 1982."

DEPUTADOS: Jairo Magalhfies — Cantidlo Sampalo — Isaac Newton — Jorge
Arbage — Sebastifio Andrade — José Rlbamar Machado — Hugo Napolefio —
Jo#io Climaco — Ludgero Raulino — Milton Brandio — Claudio Phliomeno —
Leorne Belém — Marcelo Linhares — Paulo Lustosa — Anténio Flordncio — Ernani
Satyro — Geraldo Guedes — Inocéncio Qlivelra — Jofio Carlos de Carli — José
Mendonga Bezerra — Nilson Glbson — GCelso Carvalho — Honorate Vianna —
José Amorim — Manoel Novaes — Christiano Dias Lopes — Theodorico Ferrago
— Waltor do Pr4& — Célio Borja — Christévam Chiaradia — Telémaco Pompel —
Cunha Bueno — Athié Coury — Bezerra de Melo ~— Cardoso de Almelda —
Diogo Nomura — Erasmo Dias — Maluly Netto — Guido Arantes — Siquelra
Campos — Ubaldo Barém — Aliplo Carvalho — Norton Macedo — Adhemar
Ghisl — Victor Fontana — Carlos Chiarelli — Hugo Mardini — Victor Fazclonl
— Anténio Pontes — Paulo Guerra — Julio Martins — Adhemar de Barros Fllho —
Raymundo Diniz — Carlos Eloy — Augusto Treln — Airon Rlos — Rezende Mon-
teiro — Jofio Alves — Prisco Vianna — Rdmulo Galvlio — Alcides Franclscato —
Horécio Matos — Anténlo Morlmoto — Adolpho Franco — Braga Ramos — Igo
Losse — Odulfo Domingues — Anisic de Souza — Djalma Bessa — Ruy Ba-
celar — Franclsco Rossi — Josias Lelte — Joal Ferreira — Edison Lobfo —
Alceblades de Oliveire — MNey Ferreira — Nélio Lobato — Jair Scares — Luiz
Braz — Darcillo Ayres — Alair Ferreira — Osmar Leitio — Lazaro Carvalho —
José Torres — Rubem Medina — Sim#c Sessim — Saramago Pinheiro — Furtado
Lelte -—— Hé&llo Campos — José Camargoc — Augusto Lucena — Oswaldo Coetho
— Joagquim Guerra — Rifcardo Fiiza — Manoel Ribelro — Licia Viveiros —
Oswsldo Melo — Albérico Cordeiro — Nelson Morro — Adalbertc Camargo —
Jo#io Arruda — Ossian Araripe — José Carlos Fagundes — Gerardo Renault —
MagalhBies Pinto -— Mauricio Campos — Batista Miranda — Castejon Branco
— Altalr Chagas — Jofio Alberto — Evandro Ayres de Moura — Mauro Sampalo —
Gomes da Silva — Adaulto Bezerra — Paulino Cicero — Pedro Corréa — Geraldo
Bulhdss -— Waldmir Belinatti — José Machado — Bonifacio de Andrada — An-
ténlo Ueno — Tullo Barcellos — Gidla Janior — Claudine Sales — Paulo Studart

— Lulz Rocha — Nagib Haickel — Victor Trovdo — Magno Bacelar — Vielra
da Sliva — Temistocles Teixelra — MNosser Almelda — Amilcar de Queiroz —
Josué de Souza — Wllson Braga — Joacll Perelra — Alvaro Gaudéncio —

Marcondes Gadelha — Ademar Pereira — Antdnlo Gomes — Octévio Torraclla
— Antdnio Zacharias — Franclsco Le#io — Roberto Carvalho — Jorge Paulp —
Salvador Julianelli — Herbert Levy — Natal Gale — Sllvio Lopes -~ Rafael
Faraco — José Fernandes.

SENADORES: Nilo Coelho — José Ling — Helvidio Nunes — Bernardino
Viana -— Mogzcyr Dalla — Lourival Baptlsta — Jo#o Licio — Martins Filho —
Aloyslo Chaves — Aderbal Jurema — Amaral Peixoto — Passos Pdrto — Milton
Cabral — Benedito Ferrelra — Lenoir Vargas — Jo#o Calmon — Gabrle! Har-
mes — Luiz Fernando Freire — Hugo Ramos — Dinarte Mariz — Amaral Furlan
— Jorge Kalume — Lomanto Jdnlor,

Sr. Presidente, quero acreditar que, pelo fato de os nobres Deputados da
Oposl¢Bo ndo teream feito, até aqui, qualquar aparte ao Relator, elas aprovaram
0 substitutivo. (Multo bem. Palmas.)

O SR. PRESIDENTE (Passos Pérto) — Em discussdo o projeto @ o
substitutivo,

— Questdo de ordem do Deputado Jodo Gilberto e respondida pela
presidéncia, atinente & distribuigdo de avulsos.

— Questdo de ordem do Senador Humberto Lucena nédo acolhida pela
presidéncia, sobre a inclusdo, no substitutivo oferecido pelo Relator, de
dispositivos novos sem a exigénca de subscritores.
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— Interposigéo de recurso do Senador Humberto Lucena contra a
decisdo da presidéncia sobre questdo de ordem suscitada por S. Ex?

— Acolhimento do recurso interposto pela presidéncia e enviado
ex officio 4 Comissdo de Constituicdo e Justica do Senado Federal.

Continuando a discussé@o da matéria, usaram da palavra os Deputados
Odacir Klein, como lider, & Edson Vidigal.

Face a inexisténcia de quorum para o prosseguimento da sessdo, o
Presidente convocou sessdo conjunta, destinada & continuag@o da dis-
cussdo da Proposta de Emenda & Constituicdo n? 25/82, do substitutivo
apresentado, e das Propostas n.os 27 e 30, de 1982,

No prosseguimento da discussdo, em sessdo convocada para o dia
24 de junho, as 9:30 horas ('?), ocuparam a tribuna os Deputados Walter
de Pra, Jodo Gilberto e Hélio Duque.

O Presidente comunicou ac plenario que, esgotado o periode regi-
mental da sessfo, a discussdo da matéria estava automaticamente en-
cerrada, nos termos regimentais.

V — Votagéo em 19 tumo

A 24 de junho (8), o Congresso reuniu-se, em sessado vespertina, para
a votacdo em 19 turno da Proposta de Emenda & Constituigdo n® 25, de
1982:

Foi lido o seguinte:

REQUERIMENTO N¢ 24, DE 1982 (CN)
Senhor Presidente:

Requeiro, nos termos do art. 40 do Regimento Comum, o adiamento
por 48 (quarenta e oito) horas, da votagdo das Propostas de Emenda &
Constituicdo n.os 25, 27 e 30, de 1982

Sala das Sessdes, 24 de junho de 1982. — Odacir Kieln, Lider do
PMDB.

No encaminhamento da votagéo do requerimento, usaram da palavra
os Deputados Adhemar Santillo e Ricardo Filza e os Senadores Humberto
Lucena (*} e Aderbal Jurema.

Procedida a votagdo do requerimento, verificou-se o seguinte resul-
tado:

Camara dos Deputades: 218 votos nae.

O requerimento foi rejeitado na C&mara &, em conseqiléncia, ndc foi
submetido a0 Senado Federal.

— Explicagdc pessoal do Senador José Fragelli a respeito dos tra-
balhos da Comissdo Mista, presidida por S. Ex®

{12} DCN — Sessdo Conjunta — 26-6-82, pég. 1.303.
{13) DCN — Sessfo Conjunta — 25-8-82, pag. 1.327.

{*) O Senador Humberto Lucena pronunciou discurso que, eniregue & revisdo do orador, fol publicado
ne DCN — Sessdo Conjunta — 29-6-82, paAg. 1.378.
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Foram lidos os seguintes:

REQUERIMENTO N¢ 25, DE 1982 {CN)
Senhor Presidente:

Nos termos regimentais, requeiro preferéncia para votagdo do subs-
titutivo oferecido pelo Relator &s Propostas de Emenda & Constituigo
n.es 25, 27 e 30, de 1982.

Sala das Sessdes, 24 de junho de 1982. — Djalma Bessa.

REQUERIMENTO N¢ 26, DE 1982 (CN)
Senhor Presidenta:
Requeiro, nos termos regimentais, preferéncia para a votagfo da
Emenda n® 2 (Substitutivo) & Proposta de Emenda & Constituigéo n? 25/82,
Sala das Sessbes, 24 de junho de 1982. — Odacir Klein, Lider do
PMDB.
Votagdo do Requerimento n? 25, de 1982 (CN):

Votagdo no Senado Federal: Aprovado.
Votagdo na Camara dos Deputados: Aprovado.

Aprovado o requerimento de preferéncia para votagdo do substitutivo
apresentado pelo Relator, ficou prejudicado o Requerimento n? 26/82 (CN),
igualmente lido nesta oportunidade.

De acordo com a deliberagio do plenério, foi anunciada a votagéo do
substitutivo oferecido pelo Relator.

Usaram da palavra para encaminhamento da votagdo da matéria os
Senadores Benedito Ferreira, Marcos Freire (*), José Fragelli e Affonso
Camargo e os Deputados Ricardo Fidza, Airton Soares, Eloar Guazelll,
José Carlos Vasconcelos, Odacir Klein, Jorge Cury e Magnus Guimardes
e 0 Senador Lazaro Barboza.

Procedida a votagao, verificou-se o seguints resultado:

Cémara dos Deputados: 228 votos sim e 2 n#o.
Senado Federa! : 35 votos sim e nenhum contrério.

Aprovado o substitutivo em 12 turno, ficou prejudicada a Proposta de
Emenda & Constituigdo n? 25/82, bem como as de n.® 27 e 30/82, que
com ela tramitavam em conjunto.

Fol apresentada a seguinte declaragéo de voto:

Declaraglio de Voto

Sr. Presidents, o conceito de que "o mais forte nunca é suficientements
forte para ser semprs o senhor, 2 menos que transforme a forga em direito
o a obedléncla em dever” nunca esteve tlo vivo como neste momento, porquanto,
pela aspereza da uma leglslaclo revelucionaria excrescente, transforma-se a forga
em direito e a obediéncla em dever.

(*) O Senador Marcos Freire pronunciou discurso que, entregue & revis@n do orador, foi publicado
no DCN — SesslBo Conjunta — 20-6-82, pag, 1,378,
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O hino de amor e de esperanga, que ¢ a liberdade de voto nesta Casa, cuja
dignidade jamais deverla sujeitar-ss a transagdes, expressa-se, infellzmente, em
eoragdo de angustia e de saudades, & amortalha os coragbes democriticos, a
prenunciar o tragico naufriglc de nossas mais puras tradigdes libertarias.

A minha voz, Sr. Presidente, alteia-se em cdleras santas para repetir, mesmo
com modéstia, mas com profundo respeito e admiragdo, o que o grande Rui
disse com maestrla no passado: “Hoje em dia, de tanto ver triuntar as nulidades;
de tanto ver crescer as injustigas; de tanto ver aglgantar-se os poderes nas méos
dos maus, 0 homem chega a desanimar-se da virtude, rirr-se da honra, 8 tem
vergenha de ser honesto”.

Pelo imperative de uma lei autoritaria, gerada no ventre esplric do des-
respslto as Instituigbes e as autoridades constituidas, devo dizer sim, quando a
consciéncia dita-me a dizer ndo. Mas pego, Sr. Presidente, que este sim, diferente
de tantos outros sim dados neste plendrio sacrossanto, traduza-se, como exploséio
de agudo grito sem voz, como a angtstia da palavra sem som, como o desespero
do gesto sem movimento, em homenagem a todos os verdadeiros democratas
com assento nesta Casa, aAqueles que, na vida publica, s6 1&ém compromisso com
as liberdades s com as instituicOes legitimamente constltuidas &, em defesa delas,
sempre preferiram emagrecer com honra a engordar na desonra.

Sr. Presidente, o triunfo desta batalha coube, sem divida alguma, & pre-
poténcia, mas a honra da luta ficou com os que protestaram.

Sala das Sessdes, 24 de jurho de 1982. — Deputado Harcldo Sanford.

VI — Discussdo e votagcdo em 2?2 turno

As 20 horas e 40 minutos do dia 24 de junho (1%), teve inicio a sessdo
convocada pelo Presidente para discussdo em 29 turno da Proposta de
Emenda & Constituigdo n® 25/82, nos termos do substitutivo aprovado em
12 turno. A discussdo foi encerrada, sem debates.

Foi colocada a matéria em votagdo, em 2% turno, constatando-se o
seguinte resultado:

Camara dos Deputados: 223 votos sim e 1 voto néo.

Foi aprovado na Cé&mara o substitutive, em 29 turno.

Senado Federal : 35 votos sim e nenhum contrario.

Foi també&m aprovado no Senado.

V!l — Promulgacéo

Na sessdo solene do Congresso Nacional realizada a 29 de junho (*9),
foi promulgada a Emenda Constitucional n® 22, de 1882.

EMENDA CONSTITUCIONAL N¢ 22
Altera e acrescenia dispositivos a Constituicio Federal.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do
art. 49 da Constituigho Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto cons-
tituclonal:

Artigo tnico — S3o alterados e acrescentados a Constituigio Federal os
seguintes dlspositivos, renumerados os atuais artigos de 207 a 212 para, respec-
tivamente, de 209 a 214:

(14) DCN — Sessfio Conjunta — 25-§-82, pdg. 1.347.
{158) DCN — Sessfo Conjunta — 30-6-82, pég. 1,358.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 75 jul./set. 1982 377



| — pela eleigdo direta de Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores, reall-
zada simultaneamente em todo o Pals;

§ 59 — Nos Municipios com mais de um milhdo de habitantes, o nime-
ro de Vereadores serd de trinta e trés.

-

a} pelo Presidente do Senado Federal, em caso de decretaco de estado
de sitlo, de estado de emergéncia ou de intervenglo tederal;

b) pelo Presidente da Republica, quando este a entender necesséria; ou
€) por dois tergos da Camara dos Deputados e do Senado Federal,

b) ndo serd autorizada a publicag@o de pronunciamentos que envol-
verem ofensas as instituiges nacionals, propaganda de guerra, de
subvers@o da ordem politica ou social, de preconcelto de raca, de re-
ligifio ou de classe, configuraram crimes contra a honra ou contivarem
incitamento & pratica de crimes de qualquer natureza;

c) a Mesa da Camara dos Deputados ou a do Senado Federal enca-
minhar4, por intermédio da Presldéncia da Republica, pedidos de In-
formagéio sobre fato relacionado com matéria legislativa em tramite
ou sujefto & fiscalizagfio do Congresso Nacional ou de suas Casas;

ndo sera criada comiss@ic pariamentar de inquéritc enguanto estl-
verem tuncionando concomitantemente pelo menos cinco, salvo dell-
beragdio por parte da mailoria da Gamara dos Deputados ou do Senado
Federatl;

e) ndo serd de qualquer modo subvencionada viagem de congressista
ao exterior, salvo no desempenho de missdo tempordria da Camara
a que pertencer o Deputado ou Senador;

f) serd de dois anos o mandato para membro da Mesa de quaiquer
das Cémaras, proibida a reeleigéo;

Art. 32 -— Os Deputados e Senadores sfio Inviolaveis no exerciclo do
mandato, por suas opinifes, pelavras e votos, salvo no caso de crime
contra & honra.

§ 1?9 — Desde a expedigdo do diploma até a Inauguraglic da Legls-
latura seguinte, os membros do Congresso Nacional néo poderfo ser presos,
salvo flagrante de crime [natiangéavel.

§ 22 — No caso de flagrante de crime Inafiancdvel, os autos serfio
remetidos, dentro de 48 (quarenta e oito) horas, &4 Camara respectiva,
para que resclva sobre a prisfo.

§ 39 — Nos crimes comuns, imputdveis a Deputados e Senadores, a
Camara respectiva, por maioria absoluta, poderd a quakjuer momento,
por iniclativa da Mesa, sustar ¢ processo.

§ 5° — Nos crimes contra a seguranga nacional, poderd o Procurador-
Geral da Republica, recebida a denincla e considerada a gravidade do
delito, requerer a suspenséio do exercicic do mandato parlamentar, até
a deciso final de sua representagio pelo Supremo Tribunal Federal.

Art. 36 — Naéo perde o mandato o Deputado ou o Senador investldo
na fungdo de Ministro de Estado, Governader do Distrito Faderal, Gover-

d

—
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nador de Territorio, Secretdrio de Estado e Prefeito de capital ou quando
licenciado por periodo igual ou superior a cento e vinte dias, por motivo
de doenga ou para tratar de intaresses particulares.

Art. 39 — A Camara dos Deputados compde-se de até quatrocentos
e setenta e nove representantes do povo, eleltos, dentre cidadéos maiores
de vinte e um anos e no exercicio dos direitos politicos, por voto direto
e secreto em cada Estado ou Territério.

§ 29 — Obedecido o limite maximo previsto neste artigo, o nimero
de Depulados, por Estado, serd estabelecido pela Justica Eleltoral, para
cada Legislatura, proporcionalmente & populagdo, com o reajuste necessérlo
para que nenhum Estado tenha mais de sessenta ou menos de oito
Deputados.

§ 8% — Excetuado o de Femando de Noronha, cada Territdrio serd
representade na Camara por quatro Deputados.

Art. 48 — Em qualquer dos casos do artigo anterior, a Proposta serd
discutida e votada em sesséio conjunta do Congresso Nacional, em dois
turnos, considerando-se aprovada quando obtiver, em ambas as votagfes,
dols tergos dos votos dos membros de cada uma das Casas.

§ 39 — Na falta de deliberagdo dentro dos prazos estabelecidos neste
artigo e no parédgrafo anterior, cada projeto serd incluido automaticamente
na ordem do dia, em regime de urgéncia, nas dez sessdes subsaqilentes
em dias sucessivos; se ao final dessas, ndo ftor apreciado, considerar-se-a
definitivamente aprovado.

§ 42 — A apreciagio das emendas do Senado Federal pela Camara
dos Deputados far-se-4, nos casos previstos neste artigo e no § 19, no
prazo de dez dlas; findo este, se nHo tiver havido deliberagdo, aplicar-se-4
o disposto no pardgrafo anterlor.

§ 19 — Publicado o texto, que terd vigéncia imediaia, o decreto-iei
sera submetido pelo Presidente da Repulblica ap Congresso Nacional, que
o aprovard ou rejeltard, dentro de sessenta dias a contar do sSeu recebi-
mento, néo podendo emendé-lo; se, nesse prazo, ndo houver deliberagéo,
aplicar-se-4 o disposto no § 3?2 do art. 51.

8§ 22 — Cada Assembldia tera seis Delegados indicados pela bancada
do respectivo Partido majoritario, dentre os seus membros.

Art. 76 — O Colégio Eleitoral reunir-se-4 na sede do Congresso Na-
cional a 15 de janeiro do ano em gue findar o mandato presidencial.

Pardgrafo Unico — Igualmente na forma que a lei estabelecer, os Depu-
tados federais e estaduais serfo eleitos pelo sistema distrital misto, ma-
joritario e proporcional.

Art. 151 —
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c) a inelegiblildade do titular efetivo ou interino de cargo ou funglc
cujo exerclcio possa influir para perturbar a normalidade ou tornar
duvidosa a legitimidade das eleigBes, salvo se se afastar definltiva-
mente de um ou de outro no prazo estabelecido em lel, ¢ qual nfio
serd malor de sels meses nem menor de dois mesas anteriores ao
pleito, exceto os seguintes, para os qualis fica assim estipulado:

1) Ministro de Estado, Governador e Prefeito — cinco meses;

2) Secretaric de Estado, quando titular de mandate patlamentar e
candidato & reeleiglo -— quatro meses;

3) Secretario de Estado, presidentie, diretor, superintendente de 6rgéo
da Administragéc Publica Direta ou Indireta, incluidas as fundagbes
e socledades de economia mista — sels meses; quando candidatos
a cargos munlcipais — quatro meses;

d) a inelegibilldade, no territério de jurisdiglio do titular, do cOnjuge
e dos parentes consangiiineos ou afins, até o segundo grau ou por
adogdo, do Presidants da Repiblica, de Governador de Estado, ou
Territérlo, de Prefelto ou de quem os ha)a substituldo dentro dos sels
meses anteriores ao pleito, salvo se ja titular de mandato eletivo e
candldato & reelsiglo.

Ant. 206 — Ficam oficializadas as sarventias do foro judiclal medlante
remuneraclo de seus servidores exclusivamente pelos cofres pdblicos, ree-
salvada a situaglo dos atuals titulares, vitallclos ou nomeados em caréter
ofetivo ou que tenham sido revertldos a titulares.

Art. 207 — As serventias extrajudicials, respeftada a ressalva prevista
no artigo anterlor, serfio providas na forma da legisiagio dos Estados,
do Distrito Federal e dos Territérios, observado o critério da nomeaglio
sa?[unido a ordem de classificagBo obtlda em concurso puiblico de provas
e tltulos.

Art. 208 — Fica assegurada acs substitutos das serventias extrajudi-
clals & do foro Judicial, na vacéncia, a efetivacfio, no cargo de titular,
desde que, investidos na forma da lei, contem ou venham a contar cinco
anos de exerciclo, nessa condigBo e na mesma serventia, até 31 de
dezembro de 1983.

Arl. 215 — (Os mandatos dos Prefelttos, Vice-Prefeitos e Versadores elel-
tos em 15 de novembro de 1982 terminarfio em 31 de dezembro de 1988.

Ant. 216 — Nas eleicSes de 15 de novembro de 1982, os Deputados
serBo eleftos exclusivamente pelo sistema proporcional @ seu nimero, por
Estado, serd estabelecldo pela Justica Eleitoral, proporcionalmente a po-
pulagdo, com o raajuste necessdrio para que nenhum Estade tenha mais
de sessenia ou menos de oito Deputados, nem sofra redugfioc no respectivo
numero fixado para a Legislatura iniclada em 1979.

An. 217 — QO disposto no item [l do § 22 do art. 152 ndo se aplica
as eleicbes de 15 de novembro de 1982.

Brasilia, 20 de junho de 1982
A Mesa da Camara dos Deputados: Nelson Marchezan, Presidente — Haroldo

Sanford, 1%-Vice-Presidento — Furtade Lelte, 1¢-Socretario — Carlos Wiison,
2%-Secrotario — José Camargo, 3°-Secratério.

A Mesa do Senado Federal: Jarbas Passarinho, Presidente — Passos Porlo,
19-Vice-Presidente — Gilvan Rocha, 2°-Vice-Presidente — Cunha Lima, 1?-Saecre-
tarlo — Jorge Kalume, 2%-Secretario — lamar France, 3°-Secretario — Jutahy
Magalhfies, 4%-Secretério.

DO, 5-7-82, pig. 12.308,
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