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HOMENAGEM

Senador Nilo Coelho

“Nédo pretendemos passar a Historia como par-
lamentares do ‘“nio dizer”, quando nossa missdo
¢ a de falar, traduzir o pensamento daqueles que
representamos e expressar & vontade nacional.”

NILO COELHO

(Discurso pronunciade a 19 de
margo de 1983)

A REVISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA, em nome do
SENADCG FEDERAL e no seu proprio, grava, neste ntmero, sentida
homenagem & memdria de NILO COELHO, falecido enquanto Senador
da Republica, Presidente da Casa e do Congresso Nacional,
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NILO DE SOUZA COELHO nasceu em Petrolina, Pernambuco, a
2 de novemhro de 1920. Filho de Clementing de Souza Coelho e de
Josefa de Souza Coelho, casou-se com Maria Tereza Brennand de Souza
Coelho. Deixou cinco filhas: Maria Dulce, Maria Alice, Maria Tereza,
Maria Carolina e Maria Luciana.

Diplomado pela Faculdade de Medicina da Bahia, em 1944, exerceu
ns area da profissio médica diversas atividades: médico estagiario da
Forca Aérea Brasileira em 1945, médico estagiirio da Cadeira de Técnica
Operatéria do Hospital Cruz Azul, em SZo Paulo, em 1946, médico
residente do mesmo hospital e no mesmo ano.

Ingressou na vida piblica como parlamentar. Elegeu-se Deputado
a Assembléia do Estado de Pernambuco pela legenda do PSD, em 1948,
exercendo o mandato no quadriénio 1947-1950. Foi, nesse interregno,
19-Secretario da Mesa Diretora da Assembléla e membro da Comissdo
elaboradora da Carta constitucional de Pernambuco.

No quadriénlo 1952-1955 participou da Administragdo pernam-
bueana na qualidade de Secretdrio da Fazenda (Governo Etelvino Lins)
jA, entdo, como Deputado federal, eis que se elegera para & Cimara
dos Deputados, ainda pela legenda do PSD em 1950. Ali permaneceria,
reeleito sucessivamente, por quatro Legislaturas.

Enquanto Deputado federal, integrou a Comissio de Orcamento e
Fiscalizacdo Firanceira (1955-1966) e exerceu o cargo de 19-Secreté-
rio(?). Nesse cargo, Nilo Coelho foi, como emissario do Paldecio do
Planalto, o portador do Offcic que colocou em recesso o Congresso
Nacional (2).

Governava o Pais o Presidente Humberto de Alencar Castello
Branco, de quem era amigo pessoal o entdo 19-Secretario da Chimars
dos Deputados. Fazia-se notéria a evidéncia de Nilo Coelho j& nesse
veriodo.

Em 1968, em pleito indireto e indicado pelo Presidente Castello
Branco, o politico de Pernambueco foi eacolhido para o posto de primeiro
mandataric do Estado natal (1987-1971). Como Governador, Nilo Coelho
visitou os Estados Unidos da América, a convite do Departamento de
Estado (*).

No Governo do Estado, fez uma administraciao desenvolvimentista,
conseguindo integrar ¢ Sul de Pernamhueo — regido, & €poca, sob a
influéncia econdmica da Bahia - gracas, em especial, 3 ligaciio asfal-
tica Petrolina—Recife, rodovia que atravessa a regido Arida e desértica
de Pernambuco.

(1) Dados extraidos da obra “Senadores — Dados Blograficos. Quadragésima
Bétima Legisiatura. 1983-1887". Subsecretaria de Amuivo do Senado Federal.

(2) O Estado de §. Paulo — 10-11-1983.
{3) Jornal de Brasilia — 26-5-1982,
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Em 1971, ao deixar o Governo do Estado, Nilo Coelho passou a
dedicar-se aos negécios da familia: indistrias téxteis, de éleos, empresas
de exportacdo, representacbes comerciais, agropecuiria, comunica-
coes etc.

Em 1978, elegeu-se para o Senado pela sublegenda 1 da ARENA.

Na Cimara Alta, verificou-se a ascensdo vertiginosa do politico
nordestino: em quatro anos, ocupou a Vice-Presidéncia da Casa, a Lide-
ranca do Governo, a Presidéncia do Senado e, por conseguinte, a do
Congresso Nacional.

Na Lideranca do PDS, revelou-se defensor irrestrito do voto distrital
e trabalhou, decididamente, no sentido de precipitar a reformulacéo
da Lei Falcdo, como meio destinade a conter a influéncia do poder
econdmico sobre a campanha eleitoral.

Noticiou a respeito o Correio Braziliense, de 7 de julho de 1982:
“Em reunioes que manteve com o Ministro da Justica e principal
articulador da mova lei da propaganda eleitoral, Ibrahim Abi-Ackel, e
o Presidente do PDS, Senador José Sarney, Nilo Coelho ressaltou a
necessidade urgente de promover-se o acesso gratuito dos politicos ao
radio e & televisdo”.

Enquanto isso, o Lider do Governo, com a veeméncia inerente a
seu temperamento, insurgia-se contra o fechamento de questéio no seio
do PDS, com a finalidade de aprovar-se o projeto de emenda constitu-
cional visando ac restabelecimento do guorum de dois tercos e & intro-
ducio do sistema do voto distrital no Pais: ‘“Meu senso politico me
diz” — declararia Nilo Coelho — “que néo é com violéncia e com rolo
compressor que o0 PDS vai conseguir aprovar um projeto polémico como
este”. Diria mais: “Sou um liberal. Em nenhum momento, arredo o pé
da minha posicdo contraria ao fechamento da questdo” (*).

Em dezembro de 1982, o Lider do PDS preconizava a desighacio,
pelo Presidente da Republica, de uma comisséo de alto nivel composta
de juristas notéveis e de politicos, tendo em vista a reforma do texto
constitucional vigente, aventando também a possibilidade de um enten-
dimento com as oposicdes em torno da reforma.

Entre as alteracoes constitucionais de maior urgéneia, Nile Coelho
dava prioridade aquela pertinente & politica tributéria da Unio, ao
mesmo tempo que considerava palpéveis as injusticas praticadas na
area da distribuicio dos tributos pelos diferentes Estados (*).

Foi também, na qualidade de Lider do PDS, que o politico, apds
o episédio do atentado & bomba, do Rio-Centro — de triste memoria —

(4) O Globo — 10-6-1982,
(5) Jornal do Brasii — 14-12-1982.
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(19-5-1981), diante de um Plenério surpreso, declarou que o Governo
estava disposto a ir até o fim ne apuracfio das responsabilidades (%).

Em 1982, Nilo Coelho galgaria o posto de Presidente do Senado
Federal. Relata O Globo, de 10-11-1983, que a conquista da Presidéncia
revelou-se numa demonstragiio de ousadia: “‘Quando o Palécio do Pla-
nalto comegou a pensar em nomes (...) ele j4 havia arrebanhado o
apog_) dirreversivel de todos os Partidos, comunicando ao Palacio que era
candidato’.

Ao assumir a Presidéncia da Cass dos Senadores, 0 Presidente
eleito revelou uma tomada de consciéneia em face das novas responsa-
bilidades, alicercada na firme decisdo de reformular a imagem do Poder
Legislativo na moldura institucional do Pafs.

“Estou consciente”, disse Nilo Coelho em seu discurso de
posse (') “... de que assumo & Presidéncia do Senado Federal
num dos momentos cruciais da nacionalidade. A 47% (quadragé-
sima sétima) Legislatura se inicia sob o signo de crise sem pre-
cedentes,

Para enfrent4-la e vencé-la, o Poder Legislativo deve apro-
veitar a forca renovadora que hauriu no ultimo pleito e, ao
realizar uma revolucdc de comportamento, alimentar um per-
manente ¢ aceso debate de todos os problemas, promovendo
um didlogo capaz de influir nas decisdes dos rumos definidores
do destino do Pais.

O bem comum, que nos cabe promover, exige a fertilidade
do dialogo, da negoclacio e do entendimento.

N@o ha barreiras politicas insuperdveis, quando se trata de
atender aos anseios do povo e aos interesses da P4tria.”

Na firme decisdo de concorrer para a ativacdo daquela forca reno-
vadora, o Presidente expressaria o propésito “de manter intocada a
dignidade do Poder Legislativo e o de lutar pelo reconhecimento pleno
das prerrogativas que Ihe s&o imanentes.”

A profissdo de fé de Nilo Coelho eonduziu-o a um retrospecto ao
seu tempo de jovem universitario, quando os mogos cultivavam a poli-
tica pela pregacdo democrética, pelo culto 4 liberdade. E ditou uma
mensagem aos moc¢os de hoje:

“A mensagem que eu tenho aos mogos é o cultivo da poli-
tica, € o aprimoramento, é & licAo primeira de defender a
liberdade.

E parece que estou a ver Samuel Mac Dowel recitar os
versos de Longfellow: “Onde houver injustica, liberdade. Onde

(8) Correio Braziliense — 10-11-1983.
(7Y DCN (8. II)} .- 3-2-1983,
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houver opresséo, liberdade. Onde houver angustia, liberdade.
Liberdade, liberdade, liberdade.” Esta Casa tem o vulto de Rui
Barbosa, ali, a nos contemplar; o civilista e o homem da lei.
Que este seja o nosso guia nesta hora grave...”

Terminando, disse o Presidente:

“Srs. Senadores, com estas palavras eu creio que, ac assu-
mir a Presidéncia do Senado Federal, estdo presentes em mim
muito mais os deveres que tenho para com a Na¢io e 0s meus
pares, do que o mero enlevo no exercicio de um destino reser-
vado pelas honras da vida publica.

Minha palavra nio se omitird, nem minhas maos estardo
presas diante da legitima decisdo que assumo do bem servir.

Asseguro-lhes que esta Presidéncia contribuira vivamente
com todo o seu esforco para a andlise e solucbes que requeira
o momento brasileiro, nas definidas esperancas de nossa gente.

Conto com todos. Haveremos de, juntos, promover 0s en-
contros que realizem a parceria da construcéo nacional.

De todos espero ndc apenas o apoio passivo, mas a
colaboracdo constante, construtiva e até apaixonada dos emi-
nentes companheiros.”

No discurso de instalacdo solene da primeira sess@o legislativa
ordinaria da Legislatura que se inaugurava — a 47% —, a 19 de margo
de 1983 (%), Nilo Coelho colocaria as eleicdes como fundamento Tinico
e justificacio exclusiva da titulagdo dos mandatos:

“A pratica do mandato livre requer, sempre, e continuara
a exigir deste Congresso e de seus membros, uma autovigilancia
diuturna sobre as suas inquietacSes e sobre seus atos, para
que reflitam harmonicamente os anseios da sociedade diver-
sificada e coesa que representam.”

E lancaria também os pontos basicos de seu ideario politico, ao
defender o primado da politica sobre a técnica, a implantacéo da justica
social, a eliminacfio da pobreza rural, o fortalecimento financeiro das
Unidades da Federacdo, através de reforma tributdria, a formulacéo
de uma legislacdo de desenvolvimento urbano adequada & nova reali-
dade brasileira, a melhoria das condigdes de produgao, o fortalecimento
dos Municipios “esvaziados financeira e tecnicamente”, a colocacdo da
problematica do Nordeste de forma que lhe seja dispensado um trata-
mento prioritaric ete.

No desempenho do alto cargo, o novo Presidente portou-se coerente
coln esses pronunciamentos.

(8) DCON — 2-3-1983.
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Muitas vezes, revelou-se, independente, até a rebeldia, nas criticas
4 politica econdmica do Governo e ao tratamento desigual dispensado
ac Nordeste.

O espirito arrebatado de Nilo Coelho, a independéncis, o tempera-
mento marcado pela frangueza revelaram-se em toda a sua plenitude,
quando da recente votagdo do Decreto Legislativo n® 72, de 1983, que
visava 4 rejeicdo do Decreto-Lei n® 2.024, de 25-5-1083, portador de
nova redagio para o art. 29 da Lei n? 6.808, de 30-10-1979, pertinente
a corregdo automatica dos saldrios e & modificacdo da politica salarial.

Na noite de 21 de setembro de 1983, em meio a uma das mais
tumultuadas sesstes vividas pelo Congresso Nacional, o atual Lider do
PDS, Senador Aloysio Chaves, procurou evitar a votaciio dessa matéria,
levantando a seguinte questio de ordem (¥):

“Sr. Presidente, embora nas deliberacdes em sessdes con-
juntas os votos da Cimara e do Senado sejam computados
separadamente — Regimento Comum, art. 43, caput —, o pro-
cessementc da votacdo ndo obedece ao mesmo prineipio. De
acordo com o art. 49 do Regimento Comum, Deputados e Se-
nadores participam conjuntamente do encaminhamento da
votacdo, que é parte integrante da votagio — entre aspas —
conforme interpretacéo do citado dispositivo regimental dada
pela Presidéncia com apoio do Plendrio em diferentes oportu-
nidades, podendo ser citadas as decisbes que orientaram as
sessfes conjuntas realizadas a 13 de setembro de 1980, e a
22 de outubro de 1981, para as votagdes, respectivamente, da
Proposta de Emenda & Constituigo n? 51/80 — prorrogacio
de mandato dos Prefeitos — e do Projeto de Lei n? 23/81 —
instituicdo da sublegenda para as eleicoes de Governadores.
No primeiro caso, o apoio da maioria e, no segundo, por provo-
cacdo da minoria, As votacgdes, tanto no Senado —- Regimento
Interno, art. 322, ceput — quanto na Cimara dos Deputados —
Regimento Interno, art. 172 — somente podem ser iniciadas
com & presenca da maioria — metade mais um dos respectivos
membros — maioria essa verificada pela lista de presenca for-
necida 4 Mesa pelo érgéo competente de cada uma das Casas.
Encerrada a discuss@o, considerando-se ter o processo de vo-
tacdo inicio com seu enceminhamento, necessario se torna,
para que este seja iniciado, verificar-se, emm ambas as Casas,
a presenca. da maioria dos respectivos membros. Este, alids, o
principio geral adotado mesmo nas sessfes em Casas separadas,
conforme normsa no Regimento Interno da Cimara — art. 99,
§8 19, 20 e 39, e art. 170, § 59 — e no Regimento Interno do
Senado — arts. 340 e 343. Assim, encerrada g discussao de
qualquer matéria, a Presidéncia verifica se a lista de presenca

(9) DCN — 22-9-1083.
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registra o comparecimento da maioria dos membros das res-
pectivas Casas. Havendo numero, passa-se 3 votagéo, conce-
dendo-se a palavra aos oradores inscritos para o encaminha-
mento. Nio havendo numerc, passa-se, se houver, a matéria
seguinte em discussdo, sem, portanto, ser concedida a palavra
para o encaminhamento da votacao.

Em conclusio e em resumo, Sr. Presidente, o encaminha-
mento da votacdo é o inicio do processo de votagdo, para o
qual é preciso que haja quorum exigido regimentalmente em
ambas as Casas. V. Ex2 anunciou que no Senado da Republica
estdo presentes 30 Srs. Senadores, e a maioria sio 35 Srs. Se-
nadores. Nao ha, portanto, quorum para deliberacio.”

Contraditada, discutida a objecdo através da palavra de diversos
oradores, apds a reabertura da sessio gue fora suspensa por trinta mi-
nutos, decidiu o Presidente:

“Srs. Congressistas, tenho consciéncia e nocio perfeita da
responsabilidade que pesa sobre meus ombros quando ocupo
assento na Presidéncia do Congresso Nacional. A questdc de
ordem levantada pelo Senador Aloysio Chaves, Lider do meu
Partido, fol muito bem apresentada, num Regimento cheio de
lacunas. Nao me oferecem condicdes todos os Regimentos, nem
o Regimento Comum, nem o Regimento Interno da Camara
dos Deputados, nem o Regimento do Senado Federal, para
que possa chegar em socorro ao Lider do meu Partido.”

Alheio a razdes politicas, escudado nas prescrigdes regimentais gue
regulam os trabalhos de cada Casa legislativa e do Congresso Nacional,
Nilo Coelho submeteu a matéria aos votos do Plenario.

No final da turbulenta sessio de 21 de setembro, ¢ Presidente do
Congresso Nacional, movido pela sensa¢do de plenitude que empolga
aos que sobrepdem o dever as contingéncias, pronunciaria as palavras
que lhe abririam as portas da Historia.

Fazendo assumir a Presidéncia o segundo Vice-Presidente, Senador
Jaison Barreto, disse Nilo Coelho da tribuna do Congresso:

“Sr. Presidente, Srs. Congressistas, tenho nogio exata da
responsabilidade que pesa sobre quem senta naquela cadeira.
Eu repetiria, hoje, o discurso que fiz na abertura do Congresso,
gquando tomei posse na Presidéncia desta Casa. As minhas pa-
lavras iniciais sdo de repulsa. Devolvo a censura, ou por delega-
cdo ou por fala propria, do Lider Ricardo Fidza, do meu
Partido, ao Presidente do Congresso Nacional. Nio sou Pre-
sidente do Congresso do PDS; sou Presidente do Congresso
do Brasil. Fui eleito pela unanimidade do Senado da Repiblica.
Tive a unanimidade dos votos de todos os Partidos e tenho
de honrar este mandato.
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Eu néo tenho que devolver uma iracéo do PDS, porque,
neste instante, resolvi em contrario uma questio de ordem do
Lider do meu Partido. Eu néo seria digno de permanecer sen-
tado naquela cadeira se ndo dissesse essas coisas nesta hora.
Eu tenho 34 anos de vida publica; eu venho de uma terra aguer-
rida, de uma caminhada &spera; meu compromissoc € com
quem estd na tribuna, é com o povo, mais sofredor do que este,
Eu freqiiento lugares claros e ensolarados; eu ndo freqiiento
cafuas; eu nao freqiliento pés de escadas; é por isso gque estou
aqui nesta Casa. Eu fui eleito. Eu saio da tribuna confortado.
Eu morreria hoje se nido dissesse essas coisas aos congressistas
do Brasil.”

Ja enfermo, Nilo Coelho falou & imprensa sobre esse episédio,
dizendo que se tivera, entao, “com bravurs e dignidade pernambucanas”.
“Essa dignidade” — acrescentou — ‘‘é meu orgulho. Nao me arrependo
das coisas que fiz...”, “tenho arrependimento das coisas que deixei de
fazer”.

Vitima de enfarte, o Presidente do Senado Federzl faleceu em Séo
Paulo a 9 de novembro de 1983, ap6s ter sido operado, uma vez, para
a colocagao de ponte de safena; outra, para reparar a ruptura do septo
ventricular.

O corpo do Presidente, conduzido de Sao Paulo para Recife, ficou
exposto a visitagdo publica no Saldo das Bandeiras do Palacio do Gover-
no onde foi velado. O sepultamento verificou-se na cidade de Petrolina,
terra natal do politico pernambucanoc.

Ao desaparecer, Nilo Coelho legou ao Pais uma imagem publica
marcada por atitudes auténticas, desvinculadas de compromissos poli-
ticos. Sua morte sensibilizou a Nacdo. A perda do Presidente entristeceu
a2 Casa dos Senadores.

O Senado Federal, no mesmo dia do falecimento, prestou-lhe sentida
homenagem.

Na sessdo ordinaria daquela data, registra-se a apresentacéo de
requerimento formulado de acordo com as tradicoes da Casa, tendo
em vista: a insergio em ata de voto de profundo pesar; a represen-
tacdo nos funerais; a apresentagdo de condoléncias 4 familia e ao Estado
de Pernambuco; ¢ levantamento da sessfio.

No encaminhamento da votacio do requerido, os seguintes senhores
Senadores exaltaram a memoria de Nilo Coelho (1");

Senador Octavio Cardoso:

“ .. 0 Congresso Nacional, o Pais e 0 mundo politico
acabam de perder, com a morte do Senador Nilo Coelho, Pre-
sidente desta Casa, uma de suas melhores expressdes.

(10) DCN (8. II} — 10-11-83.
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Nilo Coelho, médico, Deputado estadual, Deputado federal,
Secretario de Estado, Governador de Pernambuco e Senador
da Republica, foi sempre uma figura exemplar de politico.
Corajoso, desassombrado, impulsivo muitas vezes e generoso
sempre, soube mostrar, com a sua intrepidez, a sua coragem,
0 seu devotamento & causa publica, em momentos importantes
da vida nacional, o carater politico e a inspiracfio patriética.
Enluta-se, portanto, o Senado Federal, o Congresso Nacional,
o seu Partido e a Reptiblica com o seu passamento, numa hora
grave da nacionalidade na manhi que se sucedeu a uma me-
moravel noite de lutas no Congresso Nacional, em que se
exercel, na maior plenitude, a democracia, o debate politico,
o confronto das idéias, justamente no tltimo momento de vida
daquele que deveria estar presidindo, com sua altivez, com sua
independéncia, o Congresso Nacional. ...”

Senador Pedro Simon:

“...Nfo ha duvida nenhuma de que esta é uma hora difi-
cil para o Brasil, dolorosa para todos nés, onde, a par das
divergéncias e daquilo que possa nos separar, temos que parar
para pensar e reconhecer o quanto nos identificamos na luta,
no trabalho e na bravura deste grande homem que foi Nilo
Coelho. Homem que buscou o voto popular, homem que como
Deputado estadual, Deputado federal em diversas Legislaturas,
como Senador da Republica e como Secretario de Estado, como
Governador do seu Estado, como Lider do Governo nesta Casa,
e como Presidente desta Instituicdo, sempre se impds pelo seu
carater, pela sua integridade e pela sua receptividade. Homem
do qual se podia, repito, discordar —— é muito provavel que
muitos companheiros meus do PMDB de Pernambuco muitas
vezes tenham dele discordado — mas somos obrigados a reco-
nhecer que se tratava de um homem integro, homem sério,
homem correto, homem de bem, homem que lutava por suas
idéias com denodo, com esforco e com dedicacio.

Nesta época tao dificil e séria da nossa luta politica, quan-
do temos que lutar contra tantas e tantas dificuldades por que
atravessa ¢ Brasil, sou testemunha de que Nilo Coelho era
aquele que unia a figura de grande empresério, 4 de Presidente
do Congresso Nacional. Lutava valorosamente pela causa poli-
tica, preocupava-se com solucdes reais para as dificuldades
que estamos vivendo. ...”

Senador Helvidio Nunes:

“, .. Os oradores que me precederam ja exaltaram muitos
dos principais aspectos da vida de Nilo Coelho.

Nas rapidas palavras que de agora em diante desejo pro-
duzir, quero salientar um dos angulos da vida daquele emi-
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nente colega que marcaram de modo particular a sua trajetéria
na vida publica: foi o seu amor incomensurado & nossa regiso,
ao Nordeste,

Apesar do tipo fisico mais chegade ao Centro-Sul do que
4 nossa regifio, Nilo Coelho fol um auténtico, um puro, um
intimorato defensor das nossas eausas. E, defendendo o Nordes-
te, &€ de destacar-se o trabalho, o grande trabalho que desen-
volveu em obséquic do seu Estado, Pernambuco, Estado a que
serviu como Deputado estadual, como Deputado federal e, so-
bretudo, como Governador,

Mas Nilo Coelho, dentro do Estado de Pernambuco, tinha
¢ devotava um carinho especial, especialissimo, & sua cidade
natal, Petrolina, sede de suas empresas, empresas que atingem,
hoje, também. 0 meu Estado, pols que, talvez, a mais moderna
delas esteja instalada na cidade de Picos, no Piaui.

Pensando no seu Estado, pensando na regido, pensando na
sua cidade natal, recordo que uma das primeiras providéncias
de Nilo Coelho, como Governador de Pernambucg, foi procurar
o seu colega do Plaui e propor uma agio conjunta no sentido
de que fosse construido o trecho Petrolina—Picos, na BR-407,
rodovia que, se ligava Pernambuco ao Piaui e ao Maranhip,
trazia também o Pard, o Maranhfo e o Piaui a Pernambuce,
ac Nordeste, através da larga porta de sua cidade natal,
Petrolina,

Fol o homem do Nordeste, foi 0 homem de Pernambuco,
foi o filho amantissimo de Petrolina. ..."”

Senador Itamar Franco:

‘... Hoje, Sr. Presidente, Srs. Senadores, como represen-
tante do Estado de Minas Gerais, elevo meu pensamento a Deus
na tristeza profunda, no nosso pesar sentido.

Mas convencido estou de que a presenca de Nilo Coelho
permanece no Senado da Republica, e quero apenas enfocar
a sua presenca aqui onde o conheci, onde iniciamos a nossa
amizade. Ele deixa uma lacuna no Senado, mas deixa um gran-
de exemplo, 0 exemplo do homem publico, do homem auténtico,
que soube cumprir os seus deveres como cidadéo, como patriota.
Nesse instante, Sr. Presidente, nés choramos a sua morte, pe-
dindo a Deus que guarde a sua alma. ,..”

O Senador Severo Gomes reverenciou a memoria de Nilo Coelho,
relembrando passagens do discurso do Presidente pronunciado na aber-
tura da sess@o legislativa de 1983. JA nos referimos a essa oracgdo, mas
& transcrevemos aqui para realcar as preocupacdes do homenageado
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em face da atual conjuntura brasileira e significar o alecance que o
autor da homenagem vislumbrou no pronunciamento do politico desa-
parecido:

“No momento em gue vivemos, se me fosse dado interpre-
tar, acima das divergéncias partidarias, além das conotages
ideologicas, dos interesses e das paixdes, as inquietactes e os
anseios nacionais do povo brasileiro, eu o faria auscultando,
com sensibilidade e reverénecia, as manifestacoes da sociedade
brasileira, traduzidas no consensc dos segmentos mais repre-
sentativos dos diversos setores e fungdes em que se diversificam
as atividades sociais e econdmicas do Pais.

E insiste-se em atrelar nossa economia & conjuntura inter-
nacional recessiva, contraida, para a qual pouco contribuimos
e da qual o mundo somente se livrarad quando os paises ricos
adquiriremm a percepcido politica de que estao conduzindo o
mundo a um frustrante impasse, imprevisivel nas suas conse-
qiiéncias para o futurc do mundo ocidental.

Nesse contexto, nosso caminho — a solugio que os brasi-
leiros todos estio dispostos a perseguir —, a solucdo que cabe
a nos, os politicos, propugnar, consiste em mobilizar as grandes
potencialidades internas que efetivamente possuimos para pro-
duzir e prosperar.

Poucas, muito poucas mesmo, séo as nag¢des que podem,
como ¢ Brasil, dispor de tdo amplas e tdo generosas fontes
internas de crescimento, rejeitando o imobilismo a que nos
forca hoje a economia internacional.

Tudo isso pode ser feito, estou certo, sem a participagao
de recursos externos, sem agravar os desequilibrios da hralanca
de pagamentos. Para isto néo sfo necessirios doélares, bastam
cruzeiros. Nem tecnologias, nem saberes importados. Os nossos
j& sdo mais que suficientes.”

Acrescentou o Senador Severo Gomes que “Nilo Coelho morreu num

dia doloroso e funesto para todos aqueles que estariam dispostos a
subscrever as suas palavras”.

E disse mais: “Sr. Presidente, paradoxalmente, para Nilo Coelho,

como para tantos bravos, a coragem foi matéria-prima da morte.”

Senador Passos Porto:

“... Teve quase toda a sua vida no Parlamento: Deputado
estadual, Deputado Federal e Senador. Transformou-se nuina
das figuras mais positivas, mais fascinantes da Histéria do nos-
so Pafs. Haveri, evidentemente, de fazer falta 4 nossa Casa.

R,
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Lembrei-me dele, neste Ultimo instante, de sua imagem na
televisiio, no hospital em Sio Paulo, quando dizia que néo se
tinha arrependido do que tinha feito, mais estaria arrependido,
sim, de muita coisa que néo pdde fazer. Eu diria, Sr. Presidente,
que ele realmente nao teria de se arrepender de nada do que
fez na vida, sendo deste instante, em que volta ao chéo que
0 viu nascer, porque ele, em vez de ir para 13, deveria ter
voltado para ¢4, para a alegria de todos nés. ...”

Senador Hélio Gueiros:

... Néo era homem de apertar a mio, enfraquecendo o
aperto; nio era homem de abragar; nio era homem de bater
nas costas sem, realmente, estar sentindo afeto e amizade 2
quem ele apertava a mao ou abracava.

Isto é raro, Sr. Presidente, Srs. Senadores. £ raro neste
mundo de hipocrisia, em que todos fingem, é raro alguém ser
assim tdo auténtico e tdo legitimo como era Nilo Coelho. O
contato foi pouco, mas a admiracéo foi como se eu o conhecesse
de longas e priscas eras. E agora posso dar o meu testemunho
a respeito da grandeza da sua alma, do seu patriotismo, da sua
dedicacdo a causa publica.

O eminente Senador Helvidio Nunes disse que ele era uma
alma pernambucana. Acho que nio, eminente Senador Helvidio
Nunes. A bravura, a fibra, eram nordestinas e eram pernam-
bucanas, mas & alma, era do Brasil, j4 que pulsava por toda a
Nag8o brasileira, por ela sentia e palpitava com todas as forcas
do seu coracdo. ...”

Senador Gabriel Hermes:

“... Nilo Coelho ers, acima de tudo, Sr. Presidente, um
corg¢do humano, um bom amigo, fraterno mesmo. Tive a
felicidade de conhecé-lo h4 longos anos, quando, juntos, chega-
vamos 4 Camara dos Deputados. Depois o nosso convivio tra-
duzia-se nos assuntos relacionados com as classes empresa-
riais.

Relembro, aqui nesta Casa, um fato: a 22 de maio deste
ano, ocorriam varias solenidades, para as quais tinha sido con-
vidado o nosso Presidente Nilo Coelho; dois embaixadores e
um ministro convidavam-no para que honrasse a casa dos mes-
mos com a sua presenca. Sentado ao seu lado, convidei-o para
que passasse em minha casa, para sentir aquilo que tanto liga-
va 08 paraenses € a& gue ele, varias vezes, se referira: as nossas
comidas regionais. Eu lhe disse que ele estava dispensado, devi-
do a seus compromissos. Ele e sua querida companheira, eram
vizinhos nossos, de porta, de apartamento. Fiquel surpreendido
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vendo Nilo Coelho e a sua esposa, quase como os primeiros
convidados, a chegar a minha casa. Ja eram quase 11 horas da
noite e eu lhe disse: E os outros convites? Ele disse-me: Irei
dar um abrago de passagem. A vocé — e isto eu creio que ele
diria a todos nos: A vocé, Gabriel, e aos nossos companheiros,
noés que sofremos juntos, nés que lutamos juntos, noés que temos
tanta responsabilidade, a vocés é que eu devo muito, inclusive
esta alegria de poder estar sentindo-me estimado.

Quero dizer, nesta hora, que lembro o dia 22 de maio, a
ultima vez que Nilo esteve em minha casa, e a Qltima vez que
falei com ele, logo apds agquela sessdo dramatica, em que ele
apareceu o grande Lider, o homem de coragem, o homem inde-
pedente. Disse-me estas palavras: “Gabriel, nds precisamos ser
homens independentes, para que este Pais seja um Pais inde-
pendente.” E foram estas as ultimas palavras que ouvi de Nilo
Coelho. Assim, recordo-mme do carinho, no dia 22 de maio, dele
e de sua esposa, a quem nesta hora mando o meu abraco e o
da minha mulher; e as suas palavras, depois dagquela luta dra-
mética, quando ele estava abalado: “E preciso ter coragem,
para que o nosso Pais seja independente e para que este Pais
seja o que nds desejamos: um grande Pais, .. .”

Senador Fernando Henrique Cardoso (que na seguinte passagem
relata como foi tomada por Nilo Coelho, na sessdo do Congresso de
21 de setembro, a marcante decisdo responsavel pela votacdo e conse-
qiiente revogacio do Decreto-Lei n® 2.024):

. Assisti quase que minuto por minuto ao processo pelo
qual o nosso Presidente foi tomando sua decisdo. Aprendi com
S. Ex?, naquele instante, aprendi com o seu tormento, porque
0 vi atormentado — sincera e legitimamente atormentado —
estou certo de que nao pelas imposicoes externas, mas provavel-
mente dado o temperamento do Senador Nilo Coelho, S. Ex2
poderia se opor a estas com relativa trangiiilidade, mas ator-
mentado pelas duvidas de saber de que lado estava a razao.

Fui eu o primeirc a quem S. Ex? chamou, naquela noite,
quando, conversando com o Lider Aloysio Chaves, S. Ex? afir-
mou, por fim, uma conviccio. Ndo me transmitiu a conviecio,
mas me fez um pedido que torno pablico: “Perguntou-me se eu
estava disposto, naquele momento, a fazer um apelo ao Congres-
s0 pela concdrdia.” Nao precisei perguntar a S. Ex? qual era a
sua decisdo. Senti, no olhar, e reafirmei que sim. Néo foi neces-
sario que fizesse, eu, um ped:ldo de concdrdia. O Lider do meu
Partido, na Camara 0 Deputado Freitas Nobre, fez o pedido de
que o Ccmgresso Nacmnal ouvisse, com o respeito necessario, a
deciséo do Presidente da Casa, e que nos continudssemos com a
esperanca de que, embora minoria no Senado Federal, poderia-
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mos exercer, no Partido, um papel politico construtive para a
Nag#o. Assisti a cada instante a transformacéo do Senador Nilo
Coelho. Foi a mim que ele disse — perdoem-me, talvez a imo-
déstia, outra vez, de me referir & coisa desse género — quando
presidia o Congressc Nacional disse-me que eu esperasse um
instante, e deixou a Presidéncia, para assomar a tribuna, por-
que tinha uma necessidade imperativa de fazer uma declaracéo
ao Pais. B a fez. Alguém ji mencionou aqui que ele era como o
rio Sdo Francisco, porque ele tem o nome de um outro rio, o
Nilo, que também se comporta assim; fé-la de forma transbor-
dante, e transbordou sua emocéo; importa pouco se através dela
tenha expressado um sentimento mais ou menos correto com
respeito a outros companheiros. O que importa muito é que,
junto com sua emogcéo, transbordou a dignidade de alguém que,
ao ser eleito como o foi Presidente do Senado, portanto, Presi-
dente do Congresso Nacional, sentia-se responsavel perante as
institui¢des e néo perante uma fac¢éo partidédria, fosse ela qual
fosse. E este hamem, ao qual rendo as minhas homenagens. ...”

Aprovado o requerimento, em cuja discussdo foram enaltecidas as
virtudes e feitos de Nilo Coelho, o Senador Lenoir Vargas, na presidéncia
dos trabalhos, em nome da Mesa, associou-se 4s homenagens:

“... A Mesa se associa 4s homenagens aqui prestadas e fara
cumprir & deliberacdo da Casa. As dificuldades que tivemos no
sistema de som na tarde de hoje, se por um lado quebraram o
hibito dos Srs. Senadores, do usc dessa protese eletrnica tdo
adequada & vida moderna, por outre lado deram ao Senado
uma intimidade respeitosa para com a memoria daquele que t&o
sentidamente todos aqui homenagearam. Nilo Coelho foi apre-
ciado sob varios aspectos, e por certc o Senado ainda detalhara
a sua personalidade em outras ocasides, em outras oportunida-
des. Mas, sobretudo, um homem enrijecido na vida publica,
coberto de espirifo publico, um homem direto, um homem sem
atalhos e que encontrava — isso ele revelou também na Presi-
déncia —, na complexidade das questdes gque se apresentavam,
g linha mestra por onde seguia e por onde se expressava.

Homens como Nilo Coelho, tdo bem talhado para a Presi-
déncia desta Casa, sic homens solitdrios. A vida publica traz
a todes nos momentos de solidéo, de decisées pessoais, que nos
colocam frente & frente com a Nacfo, com a Patria. S0 momen-
tos excepcionais na vida publica. Mas esses momentos ocorrem.
Entdo, 0 homem ptblico, por mais modesto, por mais simples,
por maior lideranca que tenha, sente-se solitario na deciséio que
tem de tomar.

Por isso, Nilo Coelho cresceu na Presidéncia do Senado. ... "

Novamentes no Senado Federal, na sessio de 11 de novembro de
1983, 2 memoéria do ex-Presidente foi reverenciada.

18 R. inf. lcgiel. Brasilio o. 20 n. B0 out./dex. 1983



Procedeu-se nessa sessdo & eleicdo dos novos Presidente e Vice-
Presidente da Casa. Eleito para o exercicio da Presidéncia, o Senador
Moacyr Dalla, ao assumir o alto cargo, evocou a figura de seu prede-
cessor (M) :

“Quis a Providéncia Divina afastar de nosso convivio a
figura invulgar de politico experiente e administrador probo,
de lider nato e homem publico de projecao nacional, nosso
saudoso companheiro e amigo, Nilo Coelho, cuja contribuicio
a0 Pais nunea serd demais ressaltar. ,..”

Igualmente, manifestou-se o Vice-Presidente eleito, Senador Loman-
to Junior () :

“... Ha tristeza em verificar que ha uma cadeira vazia,
hoje, nesta Casa. Ha tristeza em constatar que aquela figura
inesquecivel de Nilo Coelho j4 nio estd entre nés. Nos, que
privamos da sua intimidade desde os bancos da universidade,
uma amizade que foi ao longe do tempo crescendo.

Presto, nesta hora, a minha homenagem ao companheiro
que tombou no meio do caminho. Quando mais a Nacglo preci-
sava dos seus servicos, eis que a morte, impiedosa, rouba-lhe a
vida, arranca-o do nosso meio e deixa uma lacuna no Parlamen-
to. Aquele homem teldrico, que sera sempre inesquecivel, repito,
com saudade e com respeito.

Nao pego um minuto de siléncio, porque para Nilo Coelho
néo se pede um minuto de siléncio. Palmas a Nilo Coelho, caloro-
sas palmas é o que desejo ouvir do Plenirio, nesta hora.
(Palmas.) Na demonstracdo maior de que nés nio o esquecere-
mos, 0 seu exemplo ficard permanentemente aqui, a sua figura
jamais saird da nossa retina, porque Nilo Coelha honrou os
mandatos e as missdes que o povo lhe confiou. ...”

Mais uma vez no Senado Federal, a evocacido da memoéria de Nilo
Coelho marcou-the a presen¢a no Plenario da Casa. Na sessao de 18 de
novembro, o Senador Luiz Viana, entre apartes dos senhores Senadores
Jodo Calmon, Aloysio Chaves, Lomanto Junior e Aderbal Jurema, tragou
em palavras comovidas a linha ascendente da vida politica do ex-Presi-
dente,

Da seguinte passagem, emerge o temperamento firme e resoluto do
homenageado (*?):

“...Para os que néo lhe acompanharam a vida, ter-se ele,
antes e acima de tudo, como Presidente do Congresso, talvez
soasse como uma frase, arroubo de oratdria, que logo desapa-
rece.

(11) DCN (8. II}) — 12-11-83.
(12) DCN (8. II) — 19-11-83.
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Na verdade, porém, era a sintese perfeita, a legenda intocavel
de uma existéncia inteira marcada pela bravura, pela dignidade
de auténtico representante de Pernambuco, legitimo descenden-
te daqueles ledes da Caimara do Império e a quem, valendo-me
de uma imagem de Jofio Neves, direi que os prados do poder néo
transformaram em cordeiro. Transigir com as conveniéncias
néo era o seu forte. O seu climsa era o da claridade do sol nor-
destino sob o qual viu a luz — o seu caminho era largo e franco
como as dguas do rio em que se banhou na juventude,

Durante mais de duas décadas, acompanhei-lhe 03 passos
através da dificil e perigosa jornada da vida ptblica. Ndo preten-
do fazer-lhe o elogio, pols este estd no testemunho da verdade,
que lhe marcaré para a posteridade o altivo perfil, que recordo
com a emogdo de quem conserva a ilusao de ainda o ver presi-
dindo os nossos trabalhos com aquele trago de correcio, de
dignidade, de cordialidade, inerente & sua maneira de ser e de
conviver,

Ac dizer que a bravura era a sua legenda recordava-me eu
de um dos primeiros fatos da sua carreira politica, iniciada apos
a queda do Estado Novo. Como sabido, aspera luta eleitoral se
travou entdo entre as candidaturas de Barbosa Lima e Neto
Campelo, ostensivamente apoiado pelo Presidente Dutra. Era
uma época de riscos e definigoes. Representante do velho Quelé
e da politica de Petrolina, Nile Coelho foi chamado ao Recife
pelo Senador Novais Filho, detentor do pensamento de Dutra, e
a quem perguntou em que Partido ficariam. “Menino — res-
pondeu o Senador ao jovem emissario -, diga ao Quelé que
tabaréu nao tem Partido.” Por certo ignorava o estofo de
que era feita a alma, o cardter do filho do Coronel Quelé. A
resposta veio ao pé da letra: “Temos, Senador, o nosso Partido
é o PD3."” Nao houve mais conversa. ..."

O Presidente Moacyr Dalla, também nessa oportunidade, expressou

sua reveréncia & meméria do ex-Presidente e associou-se as palavras do

arador:

“E dificil, & profundamente dif{cil para mim, neste momen-
to, associar-me &s palavras de V. Ex? Nio tive a felicidade de
conhecer Nilo Coelho ha muitos anos. Eu o conheel quando era
Deputado federal. Aprendi a admirar-lhe a personalidade. Eu
via no cidadao um exemplo a ser seguido. A emocio me toca e
eu me recordo que, althures, afirmara: “Deus fez o homem, deu-
lhe inteligéncia para que ele dominasse o mundo.” Nilo Coelho
dominou o mundoc. Era o seu mundo onde estava presente, quer
em Petrolina, quer neste Senado, quer na Camara dos Depu-
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tados. Onde chegava sua figura marcante, sua personalidade
era o sinal que mostrava o dominio de um verdadeiro estadista.

Todos nos choramos, todos nds sentimos a morte do compa-
nheiro. Mas Nilo Coelho ndo morreu. Sua presenca se faz sentir
em cada canto deste Plenario. ..."

Na Cimara dos Deputados, nio foram menos sentidas as demonstra-
¢des de pesar, nem menos expressivas as palavras de reconhecimento
proferidas para enaltecer as virtudes civicas do eminente nordestino.

No mesmo dia do falecimento do Presidente, 9 de novembro, foi
requerido o levantamento da sessfo em reveréncia a sua meméoria, quan-
do 51 senhores Deputados passaram pela tribuna, cada um a engrandecer
0 homem, o administrador, o politico, o Presidente do Senado que, &
frente do Congresso Nacional, lhe elevou o conceito perante a opinido
publica ao dar-lhe ensejo de, por um ato de vontade, assumir a postura
de Poder independente.

Falaram, nessa sessio, os senhores Deputados (13) : José Carlos Tei-
xeira, Siqueira Campos, Jorge Uequed, Marcelo Linhares, Celso Pecanha,
Jorge Leite, Milton Brandéo, Mucio Atayde, Celso Barros, Fernando San-
tana, José Lourenco, Alcides Lima, Brandio Monteire, Francisco Dias,
Francisco Sales, Albérico Cordeiro, Matheus Schmidt, Roberto Freire,
Nosser Almeida, Cristina Tavares, Luiz Baptista, Milton Reis, José Fer-
nandes, Antdnio Cimara, Luis Dulei, Oswaldo Lima Filho, Mario Juruna,
Ubaldo Barém, Edson Lob&o, Ruy Cédo, Paulino Cicero de Vasconcellos,
Afrisio Vieira Lima, Daso Coimbra, Hélio Dantas, Jorge Arbage, Raimun-
do Leite, Tidei de Lima, Hélioc Duque, Sebastido Rodrigues Junior, Auré-
lio Peres, Juarez Bernardes, Orestes Muniz, José Carlos Vasconcelos, Luiz
Guedes, Magalhdes Pinto, Irma Passoni, Eduardo Matarazzo Suplicy,
Elquisson Soares, Genebaldo Correia, Furtado Leite e Domingos Juvenil.

Na Presidéncia dos trabalhos, o Deputado Fernando Lyra, uma vez
aprovado o requerimentc para o levantamento da sessdo, resumiu, nas
seguintes palavras, a extensiio daquela homenagem:

“... Sr3s g 8rs, Deputados, o destino fez com que estivesse
presidindo esta sessdo de hoje um Deputado gue ha 17 anos
chegava 4 Assembléia Legislativa de Pernambuco, pela primei-
T3 vez, para ser o Lider da Oposicdo ao Governador empossado,
Nilo Coelho. De 14 para ci, na Assembléia, nas ruas de Pernam-
buco, no Plenario do Congresso, as nossas vidas se cruzaram
muitas vezes. E agqui estou presidindo a sessao no dia da morte

(13) DCN (8. I} — 10-11-83.
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de Nilo Coelho; presidindo como 19-Secretério, como ¢ foi Nilo
Coelho. E novamente as nossas vidas se cruzam, pois Nilo e este
Presidente em exercicio foram os representantes de Pernambu-
€0 gque passaram por esta Secretaria.

Nunca em minha vida piblica, e como Deputado federal ha
13 anos, presenciei o que a Camara vivenciou nesta tarde. Ini-
ciamos a sessfo as 13 horas e s@ic 16:10; portanto, durante 3
horas e 10 minutos a Cimara, por varias vozes, por intermédio
de 51 Srs e Sr#s Parlamentares, encaminhou requerimento de
adiamento da sesséo. S6 este fato retrataria o que foi a figura
humana do Senador Nilo Coelho, 0 que foi Nilo Coelhe como
homem publico, e, principalmente, como Presidente do Senado
Federal ¢ do Congresso.

O Presidente Nilo Coelho morreu sintonizade com a Histd-
ria. O Presidente Nilo Coelho morreu consagrado por seus Pares
de todos os Partidos. Pernambuco chora hoje a sua morte; seus
colegas lamentam & sua auséncia; seus amigos, a perda irrepa-
ravel; mas ha o conforto de que ¢ seu exemplo de cidaddo, de
pai, de irméo, de colegz, de filho ¢ de Presidente deste Poder
Legislativo servird &s novas geragdes, exatamente naquilo por
que ele mais zelava, que era a sua honra e a consciéncia do
dever cumprido.”

Nos dias gue se seguiram, a cada sessio da Camara, uma voz se
erguia para reforcar o sentimento de pesar da Casa diante da perda
sofrida pelo Congresso ¢ pela Nacédo.

Assim fol na sessdo de 10 de novembro, quando o Deputado Assis
Canuto homenageou o ilustre brasileire (*); na sessio do dia 11, em
cujo registro figura o tributo prestado pelo Deputado Artur Virgilio
Neto ('®}; do dia 14, em que se fizeram ouvir as palavras de aprego ¢
saudade do Deputado Ernani Satyro (%) ; do dia 16, quando o Deputado
Carlos Wilson (") traduziu a consternagfio da Nacio, e em especial de
Pernambuco, face 2 morte de Nilo Coelho.

Nilo Coelho realizou o desiderato de passar & Histéria, nac como
Parlamentar do “nac dizer”, mas, apds cumprir a misséo de falar, tra-
duzir o pensamento daqueles que representou e expressar a vontade
nacional,

{14} DCN (5. 1) — 11-11-83.
(15} DCN (8. I -.- 12-11-83.
(16) DCN (5. I' — 14-11-83.
(17) DCN (8. ) — 17-11-83.
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Teotonio Vilela

Uma homenagem a TEOTONIO
VILELA ha de ser simples e cur-
ta. A palavra é pobre e pequenina.

O adjetivo nao cohre a grandeza
do “Menesirel das Alagoas”.

Sem duvida o siléncio dira mais
dele, porque se expressa por si
mesmo — sem forma nem f{or-
mulas.

Teotdnio gostava da linguagem
do siléncio. No seu ultimo discur-
so no Senado Federal, ao aludir
a4 naop eleicdo do Senador Paulo
Brossard, preferiu dizer:

“Nao trocarei palavras so-
bre isto; trocaremos siléncio.
E a maior homenagem gue
posso prestar a figura de
V. Ex3”

Amado filho das terras sofridas do Nordeste, filho amantissimo da
Terra de Santa Cruz, peregrino dos caminhos do civismo, pleno de anseios
pelo futuro da Patria, cultor da verdade, valente soldado da guerra santa

pela liberdade e pela justica, o siléncio é a maior homenagem que te pode-
mos prestar.
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Estamos em siléncio e de pé. Assim nos recolhemos ao impacto de tua
partida, assim saudamos o esplendor de tua memdria.

Se alguma voz se deve ouvir, neste momento, é a tua propria voz.

Voltemos a sessdo do Senado Federal de 1° de dezembro de 1982, e

oucamos
Plenario

24

as comoventes palavras finais da dltima oragdc pronunciada no
da Casa:

“Viver é perigoso, Sr. Presidente, por isso & que eu fiz da
vida um perigo permanente. Nao me recusei. jamais, a andar. E
como sempre andei procurando ler os melhores autores, sempre
encontrei nesses homens a exaltagdo da vida. Viver é perigoso, eu
sei, mas vivo a qualquer titulo e diante de qualquer perigo, mesmo
porque sobre a morte ji tanto meditei e sempre foi um tema muito
ligado 4 minha vida. A morte que eu nio temo, que eu respeito,
considero um estagio na passagem de qualquer um de nds pelo
universo, como € a vida. Sinto-me um homem absolutamente tran-
qiiilo diante da adversidade. A minha preocupacéo é o futuro deste
Pais, é o futuro dessas populacdes que estio af desencontradas,
desamadas, desalinhadas, desde os nanices de Pernambuco, denun-
ciados pelo professor e cientista Nelson Chaves, até os trombadinhas
das portas de hotel e de bancoes de Sio Paulo.

Temos que ordenar a vida deste Pais. Meu Deus, quanto tra-
balho a fazer, quanta coisa digha a se realizar! Pois a minha convic-
¢io é esta: a Casa continua, a vida continua, e eu continuarei como
um modesto auxiliar do meu ilustre chefe e amigo, Ulysses Guima-
raes. Estarei sempre & disposi¢do dele. Enquanto eu puder falar,
me movimentar um pouco, pensar um pouco, pode usar, nobre
Deputado e meu Presidente, os meus préstimos.

Néo desejo outra coisa senfio morrer lutande. Nio desejo
outra coisa sendo ver a minha Nagéo, o meu povo, reorientados, a
minha Patria digna dos poderes que criou e das autoridades cons-
tituidas. Nao desejo outra coisa sendo o bem da Nacdo brasileira.”

DCN (S. Il) — 21-12-82.
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V -~ CONCLUSAO

I — INTRODUCAO

Riqueza de dimensdes na vida e obra do Libertador

A celebracdo ¢o bicentenario do nascimento de SiMON BOLIVAR é
feliz oportunidade para mais esta homenagem aquele que, ultrapassando
as fronteiras de sua ilustre patria venezuelana, conseguiu, com uma exis-
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téncia de apenas 47 anos, lugar de extraordinarioc destague na histéria
universal. Ele se encontra entre aqueles homens que fizeram época (7).

O cenario de agdo politica e militar de SimoON Borivar, em vinte
anos de vida publica, abarcou cerca de seis milhoes de km®. Assumiu a
tarefa de acabar com uma dominagfio de trés séculos e de construir uma
nova ordem internacional. Borivar distinguiu-se extraordinariamente
nas letras, na oratéria, nos campos de batalha e na suprema magistra-
tura. Com muita propriedade observou o Prof. Sitnvio JOL10:

“Manejava & pena com desembaraco e a certeza de um
SARMIENTO, ocupava a tribuna com & elegincia e a elogiiéncia
de um Marri, dirigia as nacdes com a mesma maestria que ndo
0 abandonava & cabeca dos exércitos...” (2).

Jost ENRIQUE RoDd, o ilustre uruguaio autor de Ariel e tantas outras
obras primorosas, retratou bem BoLivagr:

“Grande en el pensamiento, grande en la accion, grande en
la gloria, grande en el infortunio, grande para magnificar la
parte impura que cabe en el alma de los grandes, y grande para
sobrellevar, en el abandono y en la muerte, la tragica expiacién
de la grandeza. Muchas vidas humanas hay que componen més
perfecta armonia, orden moral o estético mas puro; pocas ofre-
cen tan constante caracter de grandeza y de fuerza; pocas
subyugan con tan violento imperio las simpatias de la imagi-
nacién heroica” (?).

Assim compendia GRACIELA SoriaNo, professora da Universidade
Central da Venezuela, o papel de BoLivar:

“Uma personalidade histérica extraordinaria na qual se
unem ¢ espirito culto da época, o génio militar e a capacidade
politica do estadista, e cuja obra se projeta além do momento
historico em que vive para condiciocnar a vida histérica do
futuro; é o principal representante de uma geracédo de homens
que pretendeu dar 4 América espanhola uma fisionomia pré-
pria, auténtica, e até adiantada quich em alguns aspectos a
realidade européia (¢).

Em um trabalho admiravel de sintese MariaNo SAncuEz Roca, em
1947, escreveu O Espirito do Libertador. Reune ai citagdes escolhidas que

( 1} Homens que Fizeram Epoca é o tilulo de uma colegio da Edilcra Zahar que ineiui
entre outros Alexandre, Pedro o grande, Richelieu, Napolefin, Washington, Bolivar
Marx etc. Bolivar e o independéncia da Amdrice Espanholz, da aitloria de J. B,
TREND foi publicado em portugués em 1965,

( 2) JULIO, &ilvio. Bolivar. Rio de Janeiro, Revista Continente Editora LTDA, 1981,
p. 300,

( 3} JULIO, Silvio. Ob. cit,, p. 133,
( 4) BOL1VAR, Simdn. Escritos Politicos. Madrid, Alianza, 1971, p. 14.
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configuram cinco aspectos da vida e do pensamento de Borivar: o ho-
mem, o estadista, o guerreiro, o patriota e o politico. E explica:

“Primeiro o Homem, porque a moral, a ética privada e pu-
blica de BoLivar, matizada pela admirdvel e ininterrupta série
de suas renuncias e pelo afa apaixonado e excelso de alcancar
gléria, poderia constituir um catecismo de abnegacéo e sacrifi-
cio para enfrentar os codigos de materialismo e endinheiramen-
to que regem hoje a vida e os homens” (%).

Este trabalho restringir-se-4 ao estudo da visdo e atuacéo interna-
cional de Borivar. Conseqiiéncia légica sera o reconhecimento de sua
excepcional atualidade na dificil conjuntura do mundo de hoje.

IT — A luta pela independéncia

A) O Continente

A vida de Borivar foi profundamente afetada pelo falecimento, em
1803, de sua jovem esposa Maria Tereza Rodriguez del Toro y Alarza,
menos de um ano apés a celebracdo das nupcias. Seus planos de admi-
nistrar suas propriedades na Venezuela foram alterados. Empreendeu
no mesmo anc sua segunda viagem a Europa onde se encontrou com
sel antigo mestre SimoON Ropricuez. Na companhia dele visitou a Italia.
Diante dele e sob sua influéncia pronunciou, a 15 de agosto de 1805, no
Monte Sacro d¢e Roma, famosas palavras:

“Juro-lhe; juro perante o Deus de meus pais, juro pelos
meus proprios pais, pela honra e pelo meu pais, que meu braco
nio descansara e minha mente ndo tera paz enquanto eu nac
tiver rompido as cadeias que me prendem pela vontade e pelo
poder da Espanha’(%).

BoLivar, porém, distinguia entre o governo absolutista de Madri e o
invejavel patriménio humanistico e cultural da Espanha. Mesmo no duro
exilio de Jamaica, em plena guerra, com o conhecimento dos horrores
de Yariez, Monteverde, Boves e outros, BoLivar fala em sua famosa carta
de 1815, ¢o alto significado de Espanha:

“Um comércio de interesses, de luzes, de religifio; uma reci-
proca benevoléncia; uma terna solicitude pelo berco e a gloria
de nossos pais; enfim, tudo o que formava nossa esperanca nos
vinha da Espanha” (7).

( 5) BOLIVAR, Simo6n. Obras completas. Caracas, Ministério de la Educacion Nacional,
s.d., vol. III, pp. 856 — 891.

{ 6) TREND, J. B. Bolivar ¢ a Independincia du América Espanhole. Rio de Janeiro,
Zahar, 1965, p. 40.

¢ 7} BOLIiVAR, Simén. Escritos Politicos. Madrid, Alianza, 1971, p. 63, O texto em por-
tugués se encontra em BOLIVAR, Simodn. Idedrio Politico. Rio de Janeiro, Vecchi,
sd., p. 32
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Aos excessos cometidos pelo adversério Borivar respondeu com a
guerra de morte. Mas varias vezes tomou a iniciativa no sentido de ten-
tar uma solugéo pacifica e negociada. Em carta ao General Pablo Mo-
rillo, Comandante das tropas espanholas, de 13 de fevereiro de 1818,
escreveu:

“Nuestra humanided, contra toda justicia, ha suspendido
muchas veces la sanguinaria guerra a muerte gue los espafioles
nos hacen... Ofrezco la cesacién de tan horrible calamidad, y
empiezo mi oferta por devolver todos los prisioneros que hemos
tomado ayer en el campo de batalla... Yo los indulto en nombre
de la Republica de Venezuela, y al mismo Fernando VII perdo-
naria, si estuviese, como ud., reducido a calabozo...” (3).

No periodo de junho-outubro de 1820, Morillo propds a suspensao
de hostilidades. Em 27 de novembro, Borivar ¢ Morillo se encontra-
ram em Santa Ana e assinou-se o Tratado de Armisticio e Regulari-
zagdo da Guerra que infelizmente se rompeu em abril do ano seguinte (*}.

Em 24 de janeiro de 1821, BoLivAr escreveu em termos elevados ag
préprio rei Fernando VII. Fez-lhe mais um apelo:

“Colomazia entrara en el orden natural del munde politico.
Ayude V.M. el nuevo curso de las cosas y se hallara al fin sobre
una inmensa cima, dominando todas las prosperidades.

La existencia de Colombia es necesaria, sefior, al reposo de
V.M. y a la dicha de los colombianos. Es nuestra ambicién
ofrecer 2 los espaficles una segunda patria, pero erguida, pero
no abrumada de cadenas. Vendrdn los espafioles a recoger los
dulces tributos de la virtud, del saber, de la industria: no ven-
dran a arrancar-los de la fuerza” (19},

Infelizmente faltou ao monarca espanhol sabedoria para entender o
curso inexoravel da histdrisg,.

Pode-ge, pois, dizer que nao houve em Borivar Odio de qualquer
espécie contra o que Espanha representa de alto € nobre, mas sim
combate & anti-Espanha, a Fernando VII, que néo soube compreender as
melhores tradicdes de seu proprio pais. Em carta de 12 de junho de 1818
a Luis Lopez Mendes, agente dos negdcios da Republica de Venezuela em
Londres, fala da canveniéncia de conseguir para a causa patridtica ofi-
ciais espanhdis. Esereve af o Libertador:

“Mucho contribuiria para hacernos de oficiales esparioles,
¥ sacar recursos de la misma Espafia, proclamar altamente el
principio gue debe ser la base de nuestra politica: Paz a la

{ 8) BOLIV’AR, Simon. Obras Compleias, cit., vol. I, pp. 282-3.
( B) BOLIVAR, 3imén. Escritos Politicos, cit., p. 188.
(1) BOLiVAR, S5imén. Obrag Compietas, cit., vol. I, p. 521,
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nacion espafiola y guerra de exterminio a su gobierno actual...
Nada debe omitir para separar los intereses de la nacidén es-
pafiola de su gobierno y hacerla ver que sus verdaderas ventajas
consisten en una intima alianza con la América indepen-
diente” (1!).

Borivar alude ai, a0 menos implicitamente, & idéia de uma organi-
zacdo internacional entre nacdes emancipadas do Novo Mundo e a
Espanha.

Convém recordar que no mesmo ano do nascimento de BoLivar, 1783,
o Conde de Aranda apresentara a Carlos III da Espanha um projeto de
reforma na administracdo do império espanhol no Novo Mundo. Prova-
velmente tendo em conta a independéncia dos Estados Unidos, que foi
reconhecida pelo Tratado de Versalhes, sugeria ele o estabelecimento de
ronarquias americanas com principes espanhdis sob o imperio do rel
em Madri.

As dificuldades de Borivar provinham da resisténcia obstinada de
Madri e da auséncia de apoio efetivo de paises europeus a sua causa. Em
28 de setembro de 1815 BoLivar escreveu carta ao editor de The Royal
Gagzette, publicada no mesmo jornal, de Kingston, no nimero 39, corres-
pondente ao periodo de 23 a 30 de setembro. Analisou ai de modo per-
cuciente os obstaculos do movimento independentista. Lembrou que a
desunifo existia também na histéoria de Atenas, Roma, Inglaterra e
Estados Unidos. Na América Meridional ela se deve também 2 ignorincia
e & debilidade, conseqiiéncia da tirania do governo espanhol. E comparou
a sorte dos Estados Unidos e a da Ameérica hispanica na luta pela eman-
cipagéo:

“Ademas de esto fuimos abandonados por €l mundo entero,
ninguna nacién extranjera nos ha guiado con su sabiduria y
experiencia, ni defendido con sus armas, ni protegido con sus
recursos. No sucedié lo mismo con América del Norte durante
su lucha de emancipacién, Aunque poseyendo sobre nosotros
toda suerte de ventajas, las tres mas poderosas naciones euro-
peas, duefias de colonias, la auxiliaron en su independencia; y
sin embargo la Gran-Bretafia no ha usado de represalias contra
aquella misma Espafia que le habia hecho la guerra para pri-
varla de sus colonias. Todos los recursos militares y politicos
que nos han negado a nosotros se han dado con profusion a
nuestros enemigos... Nosotros no tenemos mas armas para hacer
frente al enemigo, que nuestros brazos, nuestros pechos, nues-
tros caballos y nuestras lanzas. El debil necesita una larga lucha
para vencer; el fuerte, como en Waterloo, libra una batalla y
desaparece un imperio” (12).

Com as vitérias de Boyaca (19-7-1819), Caraboho (24-6-1821), Bom-
bons (24-5-1822), Pichincha (25-5-1822), Junin (6-7-1824), Ayacucho
(11) BOLiVAR, Simén. Obras Completas, cit. vol. I, p. 292.

(12) BOLIVAR, Sim6n. Obras Completas, cit. vol. I, pp. 176-177.
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(10-12-1824), para citar apenas algumas, o governo de Madri perde seus
territrios continentais no Novo Mundo.

Para S1MON BoLivar e seus companheiros, porém, a obra da emanci-
pacdo ainda néo estava concluida. A epopéia da independéncia faltava a
estrofe insular de Cuba e Porto Rico.

B) As ilhas de Cuba e Porio Rico

Entre os proceres da independéncia da América de lingua espanho-
la era grande o desejo de expulsar o governo de Madri de todo o Novo
Mundo. Numerosas gestdes foram feitas neste sentido,

Na proépria Carta de Jamaica, de 1815, j4 escrevera BoLivar:

“As ilhas de Porto Rico e Cuba, que, entre ambas, podem
formar uma populagio de 700.000 a 800.000 almas, sdo as que
0s espanhdis possuem com mais trangiiilidade, porque estfo fora
de contato com os independentes. Mas niao sio americanos esses
insulares? N&o s&o vexades? Niéo desejam seu bem-estar?”(1%).

O dirigente equatoriano Vicente Rocafuerte viajou em 1823 a
Maracaibo com o proposito de encontrar-se com uma delegacéo de Cuba
empenhada na causa da independéncia. Anteriormente, em Filadélfia,
j& havia conversado sobre o tema com o General Manuel José Arce e
José Maria Salazar. O primeiro, Presidente da Guatemala, informou que
disporia para tal fim de quatro mil homens. O segundo assegurou a
cooperagio da Colémbia e a solicitacio ao México de ajuda finan-
ceira (11).

A saida da expedigio libertadora de Cuba e Porto Rico esteve pro-
gramada para depois dz batalha de Ayacucho. Ha noticias de que o
General Paez se havia oferecido para encabeca-la (17).

Nas instrucdes secretas que o Liberfador tracou, em 15 de maio
de 1825, para os plenipotenciarios do Peru ao Congresso de Panama,
incluiu a possibilidade de estabelecer um acordo com México e América
Central, com o fim de:

“Adotar medidas etn relacio s ithas de Cuba e Porto Rico
€, em caso de gue se resolvesse emancipi-las, atender g seu
futuro destino: se deveriam agregar-se a alguma das novas
republicas ou deixar que se constituissem independentes” (%),

(13) BOLIVAR, Simén. Idedrio Politico. Rio de Janelro, Veechi, s. d., p. 34

{1¢) MUNOZ VICURA. Elias, “Bolivar en Guayaquil”, Revista Universidod de Guoyequil
2{48) : 35-6, ebr.-jun. 1982.

(15} GOMEZ ROBLEDO, Antonlo. Idea y Ezxperiencia de Ameérica. México, Fondo de
Cultura Econdémica, 1958, p. 63.

v

(16) PIVIDAL, Francisco. Bollvar, Pensamienio Precursor del Antimpericlismo. Caracas,
Ateneo, 1879, p. 291,
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Dois cubanos trabalharam, como secretarios, no Congresso de Pa-
nama de 1826. José Vicente Arango e Frutuoso del Castillo integraram
respectivamente as delegacoes do Peru e da Colémbia. O primeiro havia
solicitado ao Libertador a ajuda necessdria para a independéncia de seu
pais. O segundo havia sentado praca no exército d¢a Colombia e fora
ajudante de campo do General Briceno Méndez (7).

Apbs a vitoria de Callao, em 1826, o Almirante Illingworth, acompa-
nhado de numerosos oficiais e marinheiros, dirigiu-se a Cartagena dis-
posto a integrar a expedicao libertadora de Cuba ('%).

Em carta de 5 de fevereiro de 1827 ao Marechal de Ayacucho,
informa Borivar que estd preparando uma expedicdo a Porto Rico.
Agregou ele:

“Constara de 5.000 homens, todos veteranos e sob o co-
mando do General Paez. Padilla comandard a marinha. Eu
creio que pouco nos custara apoderar-nos de Porto Rico. Depois
veremos o que se pode fazer em relacio a Havana” ('").

Apesar do desejo do México, da Colémbia e de outros paises hispano-
americanos, ndo se empreendeu a necesséria expedicdo militar para a
libertacdo de Cuba e de Porto Rico. Problemas internos e possiveis riva-
lidades mituas passaram a exigir malor atencio dos governantes. A
Espanha ginda dispunha de importante frota naval. Londres opunha-se
a que as ilhas passassem as maos de outros povos. Preocupacoes deste
teor havia também na Franca. Os rumores de uma guerra entre Madri
e Londres ndo se confirmaram. Nesta hipotese a Espanha teria muita
dificuldade para atuar no Caribe. Contudo, o malogro de tais planos
deve ser atribuido particularmente 4 militante oposicao diplomatica dos
Estados Unidos.

Em agosto de 1823, George Canning informou o ministro norte-
americano em Londres, Richard Rush, que: Madri ja nfo podia recupe-
rar suas colénias; Londres nao se opunha a uma negociacdo amigavel
entre as coldnias e 2 metrdpole; Gri-Bretanha n&o ambicionava para si
qualquer porcio das coldnias, mas néo podia contemplar com indiferenca
a transferéncia de qualquer porcdo delas a outro Poder (*"). Propds aos
Estados Unidos uma declaracio conjunta onde ambos oS governos se
manifestassem a favor da independéncia das colénias e se comprometes-
sem a ndo adquirir para si qualquer porgdo delas. Washington néo
concordava com a segunda parte, ndo houve a declaragdo conjunta.
A assim chamada Doutrina Monroe, de 3 de dezembro de 1823, ope-se
a qualquer nova aquisicio de terras no Novo Mundo, por parte dos
paises europeus, mas nada diz sobre uma possivel expansao territorial

(17) PIVIDAL, Francisco. Ob. cit., p. 215.
(18) MURNOZ VICUNA, Elias. Ob. cit., pp. 37, 38.

(13) BOLIVAR, Simén. Obras Completas, cit. vol. II, p. 544.

(20) PERKINS, Dexter. A History of The Monroe Doctrine. Boston, Toronto, Little,
Brown and Company, 1963, p. 37,
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dos proprios Estados Unidos. Na verdade, essa expansao, sobretudo no
caso de Cuba, ji estava contemplada por politicos americanos.

John Quincy Adams, como Thomas Jefferson anteriormente, estava
convencido de que Cuba seria um dia anexada acs Estados Unidos,
embora néo no futuro imediato. Disse ele:

“Ha leis de gravitagdo politica e fisica; e se uma mach
cortada pela tempestade de sua arvore nativa nio pode deixar
de cair no chéo, Cuba, separada pela forca, de sua conjungéo
artificial com a Espanha, e incapaz de auto-sustentacio, sb
pode gravitar na direcdo da Uniap Norte-Americana, a qual,
pela mesma lei da natureza, nfio a pode rechacar de seu
seio” (¥).

Adams néo desejava que estas ilhas caissem sob o controle de paises
mais poderosos np época. Como Secretario de Estado de James Monroe
{1821-25), instruiu seu ministro em Madri no sentide de manifestar
a oposicio de Washington a transferéncia de Cuba para outras méos,
Por suz vez, Henry Clay, como secretario do Presidente Adams, foi
mais vigoroso na linguagem: *nao podemos consentir na ocupacao destas
ilhas por nenhum outro Poder europeu, que nio a Espanha, sob qualquer
tipo de contingéneia” (22}, Nesta tarefa, Washington procurou inclusive
o apoio da Russia ().

Francisco de Paula Santander, no exercicic da Presidéncia da Co-
lémbia, estendeu aos Estados Unidos, em 1825, o convite para participar
da Reunido do Panamé. O Congresso norte-americano debateu calorosa-
mente a proposta do Presidente John Quincy Adams de comparecer ao
conclave e a designac@o como delegados de Richard C. Anderson, minis-
tro junto ao governo da Coldmbia e John Sargeant, ex-membro da
Camara pela Pensilvinia (**). Apdés a devida aprovacio, receberam eles
instrucdes do Secretério de Estado Henry Clay. A libertacfo de Cuba
e Porto Rico estava na agenda da reunido de Panama. Clay orientou
os delegados no sentido de se oporem a ela, dizendo que uma Cuba

(21) The Writings of John Quincy Adams (W. C. Ford, ed. 7 vols. New York the Macmil-
lan Company, 1913-1917), VII, 372-3, Apud JULIUS W, PRATT. A History o
Urnited States Foreign Policy. Englewood Cliffs, N. J., Prentice-Hall, Ine. 1985, 22
ed., p. 7. Diz o texto original: “There are laws of political as well as of physicel
gravitation; and if an apple severed by the tempest from its native tree cannot
choose but fall to the ground, Cuba, foretbly disioined from its unnatural con-
nection with Bpain, and incapable of self support, can gravitate only towards the
North American Union, which by the same law of nature cannot cast her off from
its bosom”. Consulte-se também BEMIS, Samuel F. The Latin American Policy
of the United States. New York, Harcourt Brace and Company, 1943, p. 62,

(221 PRATTS, Julius W. A History of United States Foreign Policy. Englewood Cliffs.
N. J., Prentice-Hall, Inc. 1965, 2* ed, p. 1.

(23y GOMEZ ROBLEDO, Antonio. Ob. ¢it., p. 63.

(24) WHITAKER, Arthur P. Os Esiados Unidos £ a Independéncia da América Latine
(1800-1830). Belo Horizonte, Itatiala, 1966, p. 393.
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independente mas débil atrairia a intervencdo de fortes poténcias euro-
péias (*%).

Em 2 de outubro de 1829, o Secretario de Estado norte-americano
Van Buren escreveu a seu ministro na Espanha:

“Contemplando com olhar ciumento estes dois uitimos
restos do Poder espanhol na América, estes dois Estados (Méxi-
co e Colémbia) uniram em uma ocasido suas forgas e levan-
taram seu brago para descarregar um golpe que, se houvesse
tido éxito, teria acabado para sempre com a influéncia espa-
nhola nesta regido do globo. Foi ele detido principalmente pela
oportuna intervencao deste governo, o qual, com espirito amis-
toso para com a Espanha e pelo interesse do comeércio geral,
a assistiu de modo a preservar para sua Majestade Catélica
estas inaprecidveis porcoes de suas possessGes coloniais’ (2%).

As consideractes anteriores e os fatos subseqgilientes, porém, mani-
festam claramente que Washington alimentava fortes desejos de incor-
porar estas ilhas ao seu governo. E assim Bovivar nfo pode completar
sua epopéia emancipadora.

IIT — A campanha pela unido dos povos emancipados e pelo entendi-
mento entre todas as nacdes

Para SiMON BoLivar a independéncia da América de lingua caste-
Ihana era apenas parte de seus designios. Ela se complementaria com
um pacto de unido entre as ex-coloénias. No mesmo ano de 1815, em que
o Congresso de Viena sustinha ou restaurava monarquias absolutistas,
Borivar erguia a bandeira do mutuo entendimento entre as novas Re-
ptiblicas da América.

Na Carta de Jamaica, escreveu ele:

“Es una idea grandiosa pretender formar de todo el Mundo
Nuevo una sola nacidén con un solo vinculo que ligue sus partes
entre si y con el todo. Ya que tiene un origen, una lengua,
unas costumbres y una religion, deberia por consiguiente tener
un solo gobierno que confederase los diferentes Estados gque
hayan de formar-se; mas no es posible, porque climas remotos,
situaciones diversas, intereses opuestos, caracteres desemejan-
tes, dividen a la América. Y qué bello seria que el istmo de
Panama fuese para nosotros lo que ¢l de Corinto para los
griegos! Ojala que algun dia tengamos la fortuna de installar
alli un augusto congreso de los representantes de las republi-
cas, reinos e impérios a tratar y discutir sobre los altos inte-

(25) MECHAM, J. Lloyd. A Survey of United States — Latin American Relations,
Boston, Houghton, 1965, p, 89,

(26) GOMES ROBLEDO, Antenio. Ob, eit., p. 81,
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reses de 1z paz y de la guerra con las naciones de las otras
tres partes del mundo” (37).

Podemos salientar trds idéias presentes neste texto: a inviabilidade
de uma unica nag¢éo para todo o Nove Mundo; o desejo de um conclave
anfictibnico dos paises americanos & semelhan¢a do que reuniu, em
Corinto, os gregos; o surgimento eventual de um congresso, em Panama,
de republicas, reinos e impérios das quatro partes do mundo para tratar
da paz e da guerra. BoLivar cogita de uma sociedade regional em termos
de futuro préximo e projeta & mundial para um futuro mais distante.
Cabe-lhe a gloria de promotor da sociedade de nagdes americanas e de
precursor ca sociedade universal das nagoes.

Na carta dirigida a Juan Martin Pueyrredén, Supremo Diretor das
Provincias Unidas do Rio da Prata, em 12 de junho de 1818, expressa
seu desejo de entabular o pacto americano, que, “formando de todas
nuestras repiblicas un cuerpo politico, presente la América al Mundo
con un aspecto de majestad y grandeza sin ejemplo en las naciones
antiguas” (*%).

Com grande senso pratico BorLivar compreendeu que a melhor ma-
neira de preparar um pacto geral era o concertamento de tratados
bilaterais tendentes ao mesmo propdsito. Como Presidente da Colémbia,
incumbiu Joaguim Mosquera e Miguel Santa Maria de negociar, o pri-
meiro com paises do Sul, o0 segundo com México, acordos preliminares
e preparatdrios do congressc geral.

Em carta ao Diretor Supremo do Chile, de 8 de janeiro de 1822,
Borivar externa seu jubilo com a independéncia das nagdes americanas.
mas adverte, ao mesme tempo, que ainda nos *“falta pdr o fundamento
do pacto social, que deve formar deste mundo ume nacdo de Repi-
blicas™.

Exclama em seguida:

“Quem resistira & América reunida de coracio, submissa
a2 uma lei e guiada pelo facho da liberdade?”

E acrescenta:

“Tal é o designio que se propbs o governo de Colémbia ao
dirigir a V. Ex* nosso ministro plenipotenciario, Senador Joa-
quim Maosquera” (2},

Joaquim Mosquers, plenipotenciirio colombiano, chegou a Lima no
dia 19 de maio de 1822 e, no seguinte dia 5, apresentou suas credenciais
junto ao governo do Protetor San Martin, Assinou juntamente com
Monteagudo dois Tratados. Foram ratificados por Torre Tagle no Peru

(27) BOLIVAR, Simén. Escritos Politicos, ¢it., p. 81,
(281 BOLIVAR, Bimon, Obras Completas, cit., vol. I, p. 204,

{28) BOLIVAR, Simotn. Obras Compleias, cit. vol. I, p. 619. O Tratado entre Coldmbia
e Chile foi assinado em 21 de outubro de 1823, mes nio fol retificado.
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e pelo governo colombiano em 12 de julho de 1822. Foram publicados
na Gazela Extraordindria de Lima a 17 de setembro de 1822. Os Tra-
tados de Alianca e Confederacao entre Peru e Colémbia de 1822 e entre
México e Colombia de 3-10-1823 s@o vazados em termos semelhantes.

Em ambos os convénios as partes contratantes “se unen, ligan y
confederan desde ahora para siempre en paz y guerra, para sostener
con su influjo y fuerzas maritimas y terrestres, en cuanto lo permitan
las circunstancias, su independencia de Nacién espafola y de cualquier
otra dominacion extranjera, y asegurar, después de reconocida aquella,
su mutua prosperidad, la mejor harmonia y buena correspondencia,
asi entre los pueblos, stibditos y ciudadanos de ambos Estados, como
con las demas potencias con guienes deben entrar en relaciéon” (*%).

Os Tratados entre Coldmbia e Peru de 1822 podem ser considerados
o primeiro fato histdrico consumado de unidade latino-americana. Foram
um encontro enfre San Martin e BoLivar.

Os Tratados de 1822 e 1823 sio um antecedente remoto do atual
Tratado Interamericano de Assisténeia Reciproca. Sac inclusive mais
generosos e menos casuisticos em suas estipulagdes. Em clima de con-
fianca mutua nao se tracam linhas de nenhuma espécie, nem ortodrémi-
cas nem loxodrémicas que delimitam o casus foederis. O emprego de
forca militar em ajuda da outra parte é obrigatério.

Apds os convénios bilaterais de uniao, liga e confederacdo e as
repetidas vitorias no Peru, ultimo reduto das tropas espanholas na
Ameérica do Sul, Borivar julgou chegado ¢ momento de convocar o tao
anelado Congresso anfictibnico, Fé-lo através da Circular d¢e Lima de
7 de dezembro de 1824. O documento esta redigido na primeira pessoa e
acentua assim a identificacio entre o signatario e o seu contetdo. A
assembléia de plenipotenciarios deveria servir como se 18 no texto de
“Conselho nos grandes conflitos, de ponto de contato nos perigos co-
muns, de fiel intérprete nos tratados piblices, quando ocorressem difi-
culdades, € de conciliador, enfim, de nossas diferencgas” (3!).

Bovivar escolheu bem o momento para realiza¢io de um congresso
de varias nacbes, Havia grande solidariedade na luta pela independéncia
e sua consolidacido. Havia um sentimento alto de fraternidade. O pe-
ruano Talamantes conspira no México a favor da independéncia; o©
hondurenho José Cecilio del Valle ocupa a Secretaria de Relagdes do
México; o mexicano Miguel Santa Maria € deputado na Gran Colombia;
o equatoriano Vicente Rocafuerte é diplomata do México em Londres; o
cubano José Maria de Heredia ascende & magistratura judicial no Méxi-
co; o venezuelano Andrés Bello alcanca no Chile a plenitude de sua
sabedoria e gloria; Bernardo Monteagudo, argentine, e Tomas de Heres,
colombiano, s&o ministros de Relaches Exteriores do Peru; o colombiano
Ortiz de Zeballos é incumbido de missdo diplomdtica do Peru na Bolivia;

(30) GOMES ROBLEDO, Antonio. Oh. cit.,, p. 52.
(31) BOLIVAR, Simoén. Idedrio Politico, cit. pp. 86-T.
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0 brasileiro José Inacio de Abreu e Lima é promovido a general por
BoLivar; Anténio José Sucre, venezuelano, & Presidente da Bolivia; José
de San Martin, argentino, é o Protetor do Peru; e sobretudo S:MoN
BoLivar exerce o comando supremo em cinco republicas (hoje seis) que
¢ homenageiam filelmente.

Na Carta de Jamaica BoLivar fala no Panama como local do con-
clave. Contudo, em correspondéncia posterior com proceres hispano-
americanos, ele admitiu algum outro ponto escolhido por maiorias como
¢le mesmo afirma na Circular de Lima. José de San Martin propés em
1822 Guaiaquil; o sabio hondurenho José Cecilio del Valle lembrou San
José na Costa Rica e Le6tn na Nicaragua. Borivar chegou a cogitar de
Quito (32). Contudo prevaleceu o istmo de Panama que liga o Sul e o
Norte da América assim como os dois oceanos Pacifico e Atlantico.

No inicio de 1826, Borivar expressou suas expectativas sobre o Con-
gresso de Panama:

“El Congreso de Panama reunird todos los representantes
de la América y un agente diploméatico del Gobierno de S.M.B.
Este Congreso parece destinado a formar la liga mas vasts,
0 mas extraordinaria, o0 mas fuerte que ha aparecido hasta el
dia sobre la tierra. La Santa Alianza serd inferior en poder a
esta Confederacion, siempre que la Gran Bretafia quiera tomar
parte en ella, como Miembro Constituyente. El género humano
daria mil bendiciones a esta liga de salud y la América como
la Gran Bretafia cogerlan cosechas de beneficios. Las relacio-
nes de las sociedades politicas recibirian un cdédigo de derecho
publico por regla de conducta universal” (*).

Borivar em seguida enumera em varios pontos os beneficios do
Congresso. Eis alguns deles:

“19) El nuevo mundo se constituiria en naciones inde-
pendientes, ligadas todas por una ley comun que fijase sus re-
laciones externas y les ofreciese el poder conservador en un
congreso general y permanente.

49) El orden interno se conservaria intacto entre los dife-
rentes Estados y dentro de cada uno de ellos.

79} La fuerza de todos concurriria al auxilio del que su-
friese por parte del enemigo externc o de las facciones anér-
quicas.

8%) La diferencia de origen y de colores perderia su influen-
cla y poder.

109) La reforma social, en fin, se habria alcanzado bajo los
santos auspicios de la libertad y de la paz...

JBAL DTTITAT Tlecmaleas Ml e o 124
Lod? CLLILV Ol SIBRLILISUU. WN Ll . 10T,

(33) BOLIVAR, Simén. Obras Completas, cit., vol III, p. 756
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En la marcha de los siglos, podria enconfrarse, quizé, una
sola nacion cubriendo al universo — la federal” (**).

As 11 horas da manhi do dia 22 de junho de 1826 na sala capitular
do Convento de Sdo Francisco — hoje Saldo Bolivar —, na cidade do
Panama, instalou-se a Augusta Assembléia. Peru, Gri-Colémbia, Ameé-
rica Central e México compareceramn coin dois representantes cada um.
Participaram na condicéo de observadores o Reino Unido (Mr. Edward
James Dawkins) e o Reino da Holanda (Coronel Carlos Van Veer). Havia
também secretdrios particulares das delegagdes do Reino Unido (fale-
ceram os dois de febre amarela), do Peru e da Colombia (3%).

No pequeno lapso de tempo de 22 de junho a 15 de julho de 1826
o Congresso aprovou quatro acordos:

— um Tratado de Unido, Liga e Confederacio Perpétua;
— a Convencdo sobre contingentes;
— 0 Acordeo confidencial relativo aos contingentes;

— 0 Acordo para frasladar a Assembléia a Tacubaya, perto da
cidade do México, onde se reuniria periodicamente.

O Congresso trasladou-se para Tacubaya. Ai houve reunides até
9 de outubro de 1828.

Embora o proprio Borivar tenha expressado decepcdo com os resul-
tados do Congresso (%) ele foi um marco historico. Representa o pri-
meiro grande encontro entre paises livres da América para manifestar
uma solidariedade de interesses e vincular seu destino através do “Tra-
tado de Unido, Liga e Confederacdo Perpétua”, ai celebrado.

S6 o fato de sua realizagdo em meio a dificuldades de toda sorte ja
constitui facanha extraordinaria. Compareceram quatro paises que
abarcam dez de hoje, ou seja, mais da metade das nacgbes de lingua
castelhana no Novo Mundo. Cabe ressaltar que eram sumamente pre-
carias as vias de comunica¢do. Um representante da Celémbia demorou
mais de dois meses na viagem de Bogotd a Panama. O clima desta
cidade era na época particularmente adverso.

O conceituado internacionalista espanhol CamMIiro BArcia TRELLES
diz sobre BoLivar e 0 Congresso de Panama:

“A SimON Borivar, figura central da época e principal
animador do Congresso do Istmo, se fez uma acusacdo: a de

(34) BOLIVAR, Simén. Obras Completas, cit, vol. III, p. To6.
(35) PIVIDAL, Francisco. Ob. cit., p. 215.

(36) Em 4 de agosto de 1825, escreveu ele a José Antonio Paez: “El Congreso de Pana-
ma, institucién admirable si tuviera mas eficacia, no es otra cosa que aguel loco
griego que pretendia dirigir, desde una roca, los bugues que navegaban, Su poder
sera una sombra y sus decreios, conselos, nada mas.” Obras Completas, cit., vol,
III, p. 447. Somente a Coldmbia ratificoun o Tratado.
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querer servir os interesses da Colbmbia — convertendo-a em
nudcleo e cabeca dirigente da projetada confederacdo hispano-
americana. A verdade histérica exige uma retificacéo: naquele
ano de 1826 — ano que pode ser decisivo para a marcha futura
da América Espanhola —, Borfvar foi, antes de tudo e sobretu-
do, um defensor da unidade confederada hispano-americana,
nio professando o principio de modo epistdico, mas continuo;
€ o ideal de sua vida; & idéla alude com reiteragio e em termos
hem terminantes” (*7).

O Congresso de Panama consagrg principios que seriam aceitos
muito mais tarde, no século XX, pelo sisterna interamericano e mundial.
O conhecido internaclonalista colombiano Jost Maria YEPES demonstra
como o Presidente Woodrow Wilson se inspirou no Tratado de 1826 para
seu projeto da Sociedade das Nagdes, (**) com a cépia inclusive de alguns
de seus artigos. O mesmo autor assim sintetiza as idéias do Tratado de
Unido, Liga e Confederagio Perpétus de Panamé: “manutencdo da
paz, seguranca coletiva, defesa reciproce e mutua ajuda contra o agres-
sor; garantia da independéncia politica e da integridade territorial des
Estados-Membros; solugdo pacifica de todas as controvérsias internacio-
nais, quaisquer que sejam sua natureza e origem; codificacio do direito
internacional: enfim, emprego da forga justa para assegurar o reinado
do direito” (3%).

No Tratado de Panama de 1826, a responsabilidade pela manutencéo
da paz recaia sobre a Assembléia Geral de Plenipotencidrios (artigos
XIII, XVI etc.) a reunir-se cada dois anos em tempo de paz e anual-
mente em tempo de guerra (art. XII). B o que acontece com a Organiza-
¢do dos Estados Americanos mas nao com a ONU (Conselho de Segu-
ranca) ou com a extinta Liga das Nagdes (Conselho).

Os artigos 20 e 21 do Tratado de Panamé séo antecedentes logicos
do artigo 10 da Liga das Nagdes, que trata da garantia da independéncia
politica e integridade territorial dos Estados. A propésito, o conceituado
internacionalista francés ALBERT DE LA PraprrLE dizia que “o artigo 10
do Pacto da Sociedade das Nacdes ndo € sendo a aplicacio ao mundo
inteiro das doutrinas de S1MON BoLivar" (49).

A titulo de exemplo vale destacar outros pontos do Tratado de
Panami. Pelo artigo XVI “as partes contratantes se obrigam e com-
prometem solenemente a ajustar amigavelmente entre si todas as dife-

(37) BARCIA TRELLES, Camilo. Doctrina de Manroe y Cooperacion Internacional. Ma-
drid, 1831, p. 160. Apud VIEIRA DE MELLO, Boliver, o Brasil ¢ os nossos Vizinhos
do Prate. R, J., Olimpis, 1963, p. 284.

(38) YEPES, José Maria, Del Congreso de Panamd a la Conferencie de Caracas 1826-
1954. Caracas, Talleres de Cromoetip, 1955, p. 85.

{39) YEPES, José Maria. Ob. cit., p. 94,

{40y GARCIA BAUER Carlos, Universalismo y Panamericanismo. Sustem Bdit

alo -

{- % U=
rial Universitaria, 1968, p. 33. O texto completo do Tratado encontra-se is phginas
158-167.
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rencas que no presente existam ou possam existir entre algumas delas”.
Segundo Jost Maria YEPES, € no Tratado de Panama que se menciona,
pela primeira vez, na histéria das instituigbes internacionais, o sistema
de conciliacdo para resolver os conflitos entre os Estados, a cargo da
Assembléia Geral (artigo XVI) (*'). O principio de consulta mutua, que
s6 é assentado na Conferéncia Interamericana para a Manutencio da
Paz, realizada em Buenos Aires, em 1936, encontra-se claramente no
artigo XIII do Tratado de Panama. Inclui ele entre os objetos principais
da Assembléia Geral: “contribuir 4 manutencio de uma paz e amizade
inalteraveis entre as poténcias confederadas, servindo-lhes de conselho
nos grandes conflitos, de ponto de contato nos perigos comuns, de fiel
intérprete dos tratados e convencdes publicas que hajam concluido na
mesma. Assembléia, quando sobre sua inteligéneia ocorra alguma duvida,
e de conciliador em suas disputas diferentes”.

Pelo artigo XXV poderiam incorporar-se 2 Confederagdo “as po-
téncias de Ameérica cujos plenipotenciarios ndo houvessem concorrido a
celebracdo e firma do presente tratado”.

Comparando as diversas conferéncias interamericanas, JosEé MARIA
YEPES ressalta que o0s congressos hispanc-americanos do século XIX
reunidos sob & inspiracdo de BoLivar “tinham um cardter eminente-
mente politico e de organizacéo da paz”, a0 passo que nas Assembléias
a partir da de Washington, de 1889-90 até 1928, predominaram os inte-
resses pragmaticos do comércio. S6 a partir da VI Conferéncia de 1928
reglizada em Havana, voltou-se ao espirito politico e doutrinario dos
congressos do século XIX (#2).

Argentina, Bolivia, Brasil, Chile e Estados Unidos designaram repre-
sentantes para o Congresso do Panama. Por diferentes motivos eles nao
compareceram & Anfictionia. Buenos Aires nomeou sucessivamente
Manuel Moreno, Manuel José Garcia e José M. Diaz Velez. O Marechal
Antonio José de Sucre incumbiu José Maria Mendizabal e Mariano Ser-
rano de representar a Bolivia mas s6 formalizou a sua decisdo em 3 de
outubro de 1826, quando ji se havia dissolvido o Congresso. Chile
escolheu para a tarefa a Joaquim Campillo e a José Miguel Infante,
mas a retificacio pelo Legislativo s6 ocorreu apds a conclusdo dos tra-
balhos no istmo. A sorte nido favoreceu aos dois observadores indicados
pelo Governo de Washington. Um deles, Richard C. Anderson, faleceu
de febre amarela em Cartagena a caminho do istmo. O outro, John
Sargeant, nio chegou ao Panami. A Franca foram pedidos observa-
dores em 28 de maio de 1825 ¢ no ano seguinte. Mas Carlos X nfo os
designou (2%).

Cabem aqui algumas consideracdes adicionais sobre o caso do Brasil.
O Libertador néo incluiu o Brasil entre os destinatirios de sua famosa

(41 YEPES, José Maria. Ob, cit., p. 104, apud, GARCIA BAUER, ob, cit., p. 42,
{42) GARCIA BAUER, Carlos. Ob. cit., p. 44.
(43) PIDIVAL, Francisco. Ob. cit., pp. 216-7.
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Circular de Lima, de 7 de dezembro de 1824, pela qual convidou
governos de republicas americanas, antes colénias espanholas, ao Con-
gresso anfictiénico de Panama. Contudo concordou com a posterior ini-
ciativa de Francisco de Paula Santander, Presidente em exercicio da
Gri-Colémbia, de estender o convite ao Imperador Dom Pedro I.

No dia 7 de junho de 1825, Manuel José Hurtado, Ministro Pleni-
potenciario da Coldombia, encaminha, em Londres, uma nota ao repre-
sentante brasileire junto ao governo briténico, Sr. Manuel Rodrigues
Gameiro Pessoa. Nela fala da Assembléia de Plenipotenciarios convocada
pelos governos do Peru e da Colombia. Af se )é:

“O Istmo de Panama € o lugar interinamente proposto para
as sessOes. A residéncia da Assembléia sera fixada definitiva-
mente mediante pluralidade de votos dos seus membros...”

E acrescenta:

“Fécil é perceber pela exposicdo precedente que entre os
objetos de deliberacdo da Assembléia ha alguns de consideravel
importéncia, que concernem néo 56 aos governos erigidos nas
Provincias antes espanholas mas também as demais poténcias
americanas; e particularmente ao governo de S.M.I. Brasiliense.

A todos os povos americanos importa formar relacdes
mutuas de amizade e comeércio, evitar dissencdes que possam
conduzir a rompimentos, e ajustar os pontos controvertiveis
do direito das gentes; ajuste que tanto convém & humanidade.

0Os novos Estados tém além disso o interesse comum de
consolidar as suas institui¢des nascentes; objeto para cuja con-
secucdo parece indispensdvel a boa harmonia entre todos, e
particularmente entre os Estados vizinhos,

Se o governo de SM.IB., penetrado dessas consideragdes
julgasse conveniente concorrer com os outros Estados ameri-
canos 4 Assembléia, enviando Plenipotenciarios que tomassem
parte nas deliberagbes de interesse geral, ndo incompativeis
com o carater de neutralidade, o abaixo firmado se acha auto-
rizado para anunciar ac Cavalheiro de Gameiro que ¢ Governo
da Colémbia vera com a satisfacio mais viva a acedéncia de
S.M.I. as suas miras e empregaria toda & sua infiuéncia sobre
0s seus aliados para que os representantes de S.M.I. fossem
acolhidos com & devida honra e distingdo” (%+).

Carvalho e Melo escreve a Gameiro em 18 de agosto do mesmo ano
de 1825.. “Tenho, pols, de participar a V. S8, para sua inteligéncia e
regulamento, que S.M. Imperial resolveu aceitar o dito convite depois de
reconhecido este Império pelas poténcias da Buropa...”

{44) Arq:;ivo Diplomalico da Independencia. Vol, 1I, pp. 278-81. Apud VIEIRA DE
MELLO, Arnaldo, Ob. cit, p. 287.
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Em outra nota do mesmo dia, acrescentou Carvalho e Melo que
“reinava a melhor inteligéneia entre o Império do Brasil e agquela Repti-
blica (Coléombia)... pois S.M.I. néo é contrario a Colémbia, nem aos
outros Estados republicanos, com o0s quais deseja conservar a melhor
harmonia” (%),

Em 30 de outubro, Gameiro comunica a Hurtado a aceitacdo do
convite pelo Imperador e o proposite de designar seu representante apds
o reconhecimento da independéncia do Brasil.

O Tratado de Paz, Amizade ¢ Reconhecimento entre Brasil e Portu-
gal foi assinado no dia 29 de agosto de 1825. O texto chega ao conheci-
mento, no dia 2 de novembro, do Ministro Gameiro. Em carta de ¢ de
novembro a Carvalho e Melo, lembra-lhe que o Ministro da Coldmbia
aguarda a nomeac¢éo do representante do Brasil para o Congresso de
Panama. Em oficio de 30 do mesmo més, informa:

“Em conversagido que tive com o Ministro da Colémbia,
avancei a proposicéo de que, estando a cidade do Pard (Belém)
no ponto o mais central da Ameérica, e 0 mais préximo da
Europa, era ali que se deveriam instalar os futuros congressos
americanos e parece-me que esta idéia deve ser reproduzida no
Congresso de Panama, e que a0 menos se deve adotar o principio
de alternar-se o lugar das subseqilentes reunioes” (i%).

No dia 7 de novembro d¢e 1825, Hurtado conferenciou com George
Canning e em sua correspondéncia oficial escreveu: “Canning me disse
que a Gra-Bretanha faria uso de toda a sua influéncia com o Imperador
para decidi-lo a este passo” (*7).

O decreto de nomeacio do Conselheiro Teodoro José Biancardi,
assinado pelo Visconde de Inhambupe (Pereira da Cunha) e rubricado
por D. Pedro, tem a data de 25 de janeiro de 1826, Nasceu ele em Portu-
gal, mas se tornara brasileiro em 1822 e chegou a oficial-maior da Secre-
taria de Estado dos Negdcios do Império e da Camara dos Deputados.
Ainda em Lisboa publicara ele, em 1809, uma obra intitulada Carias
Americanas que trata do traslado da Corte portuguesa para o Brasil.

Biancardi, em viagem, recebeu ordens, na Bahia, para regressar ao
Rio de Janeirc (4%).

(45) VIEIRA DE MELLO, Arnaldo. Ob. cit, pp. 287-8.

(46) Arguive Diplomdtico da Independéncia, vol. II, p. 313. Apud. VIEIRA DE MELLO,
Arnaldo. Ob, cit, pp. 289-90.

(47) VELARDE, Fabian y ESCOBAR, Felipe J. E! Congreso de Panamd de 1826. Pana-
mé, s.d., p. 52, citado por TEIXEIRA SOARES, Alvaro, em Conferéncia de 26 de
junho de 1976, em Brasilia, por ocasido da Sessfo Solene Comemorativa do Ses-
quicentenario do Congresso Anfictidnico de Panami. Texto datilografado, p. 3.

(48) GUIMARAES, Argeu. Diciondrio Biobibliografico Brasileiro, Rio de Janeiro, 1938,
pp. 70-1. Apud VIEIRA DE MELLO, Arnaldo. Ob. cit., p. 291,
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Nas instrucdes enviadas a José Alexandrino Carneiro Ledo (Visconde

de Séo Salvador de Campo), nomeado a 13 de setembro de 1826 Ministro
do Brasii na Colémbia, lé-se: “néo deverfio também merecer menos
cuidados os passos que tem dado esse governo relativamente ao Congres-
so de Panams a fim de explicar as disposi¢bes que ele tenha tomado a

tal

respeito, e se serd necessiria a nossa cooperacdoc para as Suas

decisoes’ (49).

Vérios homens puablicos hispanc-americanos expressaram apoio &

presen¢a do Brasil no Panaméi. O chanceler mexicano Lucas Alamén
escreveu ao ministro peruano Sinchez Carrién:

“Juzga igualmente (mi goblerno) que seria importante se
invitase para el Congreso de Panamd al Gobiernoc de Brasil,
pues aun cuando su forma de goblerno sea diferente de las
demés del Continente americane, como los negocios que van a
tratarse no tocan en nada a la politica interior de las naciones
americanas, sino solamente a la exterior, parece que esa diver-
sidad no debe ser obstdculo para que aquel Gobierno concurra
a las miras de los demas” (%).

Os plenipotenciarios bolivianos José Maria Mendizdbal e Mariano

Serrano, nomeados por Sucre, estavam autorizados a aceitar o Brasil,
com a maioria, como membro da Confederagfio. Sanchez Carrion do
Peru desejava convidar Brasil e Haiti ao Congresso.

“m

(50)

1)

Escreve CUEvas CANCINO sobre a matéria:

“El Gobierno invitante (Peru) y los paises primero invita-
dos reaccionaron, en un punto y sobre la circular bolivariana,
de idéntica manera: era imperioso incluir al Brasil. Por su
posicién central dentro del confinente, por su inmensa exten-
sién y por la necesidad de lograr, desde un principio, la unifor-
midad en el sentir de las razas latinas del Nueve Mundo, consi-
deraron preciso englobarlo dentro de una profunda anfictionia.
Habia, no obstante, objeciones, derivadas del sistema monér-
quico edoptado por el Brasil” (5).

Pasta de Despachos & Legacio de Bogotd, § 69, Apud TEIXEIRA SOARES, Alvaro.

Sesquicentenario do Congresso Anfictibnico do Panami. Conferéncia de 28-8-1976.
Texto datilografado, p. 4. Lé-se em PIVIDAL, Francisco. Bolivar. Pensamiento
Precursor del Anlimperiglismo, Caracas, Ateneo, 1079, p. 216: “Fue (Blancardi),
substituido por el Vizconde de San Salvador do Campo, Ministro diplomitico en
Bogot4d. 8u presencia, sin embargo, no aparece registrada en les documentos del
Congreso.” Raul Adalberto de Campos znota gque José Alexandrino Carneiro Ledo
(depois Visconde de 8o Balvador de Campo) foi nomeado Enviado Extraordina-
rlo e Ministro Plenipotencidrio em 15 de ssternbro de 1826. Observa que, contudo,
niao chegou s partir pars este posto. Relogdes Diplomdticas do Brosil de 1808 a
1912. Rio de Janeiro, Jornal do Comércio, 1913, p. 34

CUEVAS CANCINO, Francisco, Del Congreso de Paramd a la Conferencia de Cara-
cas 1826-1954, Caracas, Editoriel Ragdn, 1955, Tomo I, p. 84.

CUEVAS CANCINO, Francisco. Ob. cit, p. 85,
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Como Argentina, Bolivia, Chile e Paragual, o Brasil nao compareceu
ao Congresso. Isto se atribui a diversas razbes. O governo imperial era
contririo a incluséo na agenda de temas como formas de governo, con-
flito cisplatino, plano de hostilidade & Espanha, presenca de Gri-Breta-
nha como membro constituinte. Havia rumores no sentido de que tais
temas viriam a entrar na pauta de discussdes (**). Nio se podem, por
outro lado, olvidar os problemas de uma viagem longa e dificil. Pedro
Gual, um dos representantes da Colémbia, demorou dois meses s6 de
Bogota a Cartagena.

O Brasil conserva as Unicas restantes atas originais do Congresso
de Panama. Ofereceu-as em 1976 ao governo deste pais para serem guar-
dadas em monumento a ser dedicado & meméoria do Libertador.

Argeu Guimaraes, como delegado do Brasil ao Congresso do Panamé
de 1926, comemorativo do centendario do primeiro, propds um voto apro-
vado por aclamagéo, segundo o qual a Assembléia ‘“registrou nos seus
Anais uma lembranca piedosa e fributou homenagem de respeito a
memoria dos delegados da América que, designados para assistir ao
Congresso de BoLivar, por circunstdncias independentes de sua vontade,
ndo puderam comparecer ao istmo, sendo, entretanto, fiéis intérpretes
dos sentimentos pan-americanistas dos Governos que corresponderam ao
convite de SiMOoN Borivar” (7),

Nos documentos anteriormente citados e na propria vida do Liber-
tador pode-se encontrar o espirito do bolivarismo. Desejava ele que pro-
blemas internacionais fossem discutidos por todas as partes neles envol-
vidas. As decisoes seriam tomadas com a participacéo, em pé de igualda-
de, de todos. As nacdes devem ser sujeitos de sua histéria e ndo meros
objetos de decisGes alheias. Nio ha lugar para paternalismos ou unila-
teralismos. Neste contexto AnTonio Gomez RoBLEDO traga percuciente
contraste entre Borivar e Monroe. Independentemente de alguns aspec-
tos positivos, 2 Doutrina Monroe ¢ criticavel por seu carater unilateral e
paternalista. Foi enunciada por um sé pais que se reservou o direito de
interpreté-la e aplicd-la. Propositalmente ela néo incluiu um compromis-
so de nédo expansionismo territorial. A Casa Branca nunca aceitou pro-
postas no sentido de torna-la doutrina comum a dois ou mais Estados
porque neste caso perderia ¢ monopolio de sua interpretacéio gue sabida-
mente levou aos extremos do Corolario Roosevelt de 1904, de ingratas
recordagoes, sobretudo no Caribe. Com razio protestou o Presidente me-
xicano Venustiano Carranza contra o artigo 21 da Liga das Nacdes.
Carecendo de reciprocidade, a Doutrina Monroe ndo pode ter valor
internacional.

E interessante notar, com Luis QUINTANILHA, que, no periodo de
relagoes particularmente amistosas entre os Estados Unidos e a América
Latina, de 1933 a 1945, o Presidente Franklin Delano Roosevelt nio

(62) VIEIRA DE MELLQ, Arnaldo. Ob. cit., p. 292.

(563) GUIMARAES, Irineu. Ob. cit, p. 71. Apud VIEIRA DE MELLC, Arnalde. Ob. cit.,
p. 291,
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mencionou nos seus discursos uma s6 vez & Doutrina Monroe. Comenta
ele:
“0 siléncio que se fez em torno da Doutrina Monroe na his-
térica reuniio de Rio (1942) é mais eloqiiente que qualquer
acusacio que jamais se haja levantado & ela” ().

Os graves problemas atuais na América Central so serdo resolvidos
dentro do espirito do bolivarismo. Qualguer invocacic a Doutrina Mon-
roe seria grave retrocesso.

IV — Bolivar e o Brasil

A) Brasileiros na epopéia bolivariang

Na sua epopéia libertadora Simon BoLivar atraiu para junto de si
latino-americanos desde ¢ Rio Mississipi até o Cabo de Hornos. Entre
eles destaca-se a presenca de pelos menos cinco brasileiros: Emiliano
Felipe Benicio Munducru, Francisco Antonio Barreto, José Infcio de
Abreu e Lima, José da Natividade Saldanha e Luis Inacio Ribeiro
Roma (%*). Todos eram do Estado de Pernambuco, cenario e epicentro
das revolucdes libertérias de 1817 e 1824, ambas reprimidas com rigor
pelo Governo central, Vale recordar que nas primeiras décadas do século
XIX numerosos jornais informavam sobre os movimentos revoluciona-
rios na América Latina. O Tiphis Pernambucano, de Frei Caneca, citava
periédicos estrangeiros como ¢ Times e o Chronicle de Londres, o Argos
de Buenos Aires, o Aurora de Montevidéu, o Guarda Nacional de Filadél-
fia. Em Londres, Hipdlito José da Costa, brasileire nasecido no territério
atual do Uruguai, editou o Correio Braziliense. Estes jornais, cartas pes-
soais ¢ viajantes tornaram conhecidos no Brasil os nomes de SiMoéN
BoLivar e de seu precursor Francisco de Miranda.

Entre todos os brasileiros chegados & BoLivar fol José Indcio de
Abreu e Lima quem mais se notabilizou. Em Recife nasceu em 1794 ¢
faleceu em 1869. Graduou-se em Artilharia, em 1816, na Academia Real
Militar. Em 1817 assistiu so fuzilamento de seu pai que participou da
Rebeliao do mesmo ano em Pernambuco. Fugindo do Brasil, demanda
Filadélfia, centro de concilidbulos em favor de movimentos independen-
tistas na América.

Em 18 de fevereiro de 1819, José Indcic de Abreu e Lima escreveu
carta a SIMGON BoLivar, datada de Angostura, onde relata seus antece-
dentes ¢ se oferece “a sacrificar-se pela independéncia e liberdade de
Venezuela e de toda a Ameérica do Sul” ().

(54) GOMEZ ROBLED{O, Antonlo. Ob. cit,, p. 141,

(55) GUIMARAES, Argeu. “Brasilefios en !s Guerra de la Independencia”. Revista Cro-
mos, Bogota, 16(419): 130, 27-8-1024,

(56) PEREZ VILA, Manuel. Bolivar ¥ su Epoca. Caracas, Publicaciones de la Secretaria
General de la Détima Conferencia Interamericana, Coleccién Historia, n. 10, Tomo
I, 1953, p. 535.
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Abreu e Lima fol admitido como Capitio e adjunto ao Estado-
Maior. Propds a criagdo de Academia de Matematicas. Durante treze
anos serviu na Venezuela, Colombia, Equador e Peru. Participou das
campanhas militares de Queseras del Medio, Pantano de Vargas e Boia-
ca, Foi ferido no Oriente e em Carabobo.

Em carta de 7 de fevereiro de 1828 BoLivar escreve ao General
Mariano Montilla;

“Como € necessario repelir a mentira com a verdade e néo
temos em Maracaibo quem escreva, suplico o Sr. que mande
Abreu e Lima refutar tudo naquele lugar, que tanto necessita
de opinido e calor” (*7).

Coube & Abreu e Lima, a pedido do proprio Libertador, refutar as
acusacdes, propagadas em Paris por Benjamin Constant, de que ele
ambicionava para si a Corca de Imperador. Foi assim escrito o trabalho
Resumen Histérico de la ultima Dictadura del Libertador Simén Bolivar
comprobada con documentos. Ele fol publicado em 1922 no Ric de Janei-
ro por iniciativa de Diego Carbonell, Ministro da Venezuela no Brasil.
Debaixo do nome do autor encontram-se titulos seus: “General da Gra-
Colémbia, condecorado com as Cruzes de Boiaca e de Porto Cabelo e com
o busto do Libertador”. O livro estd sendo reeditado este ano por iniciati-
va do “Centro Abreu e Lima de Estudios Brasilefios” do Instituto de
Altos Estudios de América Latina que integra a Universidade Simén
Bolivar, sediada em Caracas.

O General José Antonic Paez, de passagem pelo Rio de Janeiro,
perguntou por Abreu e Lima. A carta deste ao ex-Presidente da Venezue-
la proporciona dados importantes sobre a biografia do autor (*%).

Dieco CarBONELL, referindo-se a Abreu e Lima, assim se exprime, na
parte final de seu discurso: “Um herdi brasileiro da guerra gra-colom-
biana de emancipacdo.’” “Nosso herdi e vosso compatriota viu nascer a
Colémbia, assistiu a sua infdncia, a sua agonia e a sua morte. Contem-
plou o semblante radioso do Libertador, e foi o seu secretario em Quese-
ras; combateu a seu lado em Carabobo e admirou-lhe a arrogincia sem
declinio nos campos de Boiaca; foi denominado “guapo” pelo General
Paez, para quem tal qualificativo seria o malior elogio que se poderia
fazer a um militar!... Isto é o bastante para gque a historia da Gri-
Coldmbia o considere na falange dos libertadores...” (")

(57) BOLIVAR, Simoén. Obras Completas, cit., vol. IT, p. 771.

(58) Apareceu a carts no Didrio de Pernambuco, de 20 e 21 de maio de 1873. Encontra-se
também em Biografias de hombres notables de Hispano-América, colecionadas por
RAMON AZPURUA. Caracas, Imprensa Nacional, 1877, Tomo I, pp. 427-34. Trata-se
de um capitulo do livro dedicado ao précer pernambucano,

(59) CARBONELL, Diego. “Um heréi brasileiro da guerra gra-colombiana de eman-
cipacio”. Parte introdutéria ao livro: ABREU E LIMA, José Indcio. Resumen His-
térico de lg Ultima Dictadura del Libertador Simdn Bolivar, Rio de Janeiro, O
Norte, 1922, p, XXXV,
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Em 1832, ja no Brasil, Abreu e Lima teve seu titulo de General e
suas comendas reconhecidas pela Assembléia Legislativa do Pais.

B) Relacgoes entre o Libertador e o Governo do Brasil

A leitura da correspondéncia de SiméN Borivar mostra a evolugéo
de seu pensamento em relagédo a Dom Pedro I e ao Brasil. Progressa ele
do desconhecimento e mesmo de certa animosidade até 4 compreenséo
cordial e amiga (). HA naturalmente explicacdo para isto e constitui
uma das muitas qualidades impares de Borivar saber mudar de sentenca
& luz do melhor conhecimento dos fatos e de fatos novos: “Sapientis est
mutare consilium”.

Dom Pedro I do Brasil estava ligado por vinculos de parentesco com
governantes absolutistas. Sua mée Carlota Joaquina era irma do rei
espanhol Fernando VII contra quem pugnava Borivar. Sua primeira
esposa, a inteligente Leopoldina de Habsburgo, era filha de Francisco I,
imperador da Austria. BoLivar temeu que o Rio de Janeiro viesse a cola-
borar com os designios da Santa Alianca, Apoiava esta as tentativas de
Madri no sentido de manter ou recolocar sob seu dominio a América de
lingua espanhola.

E importante ter em conta as dificuldades de comunicactes nas trés
primeiras décadas do século XIX, Caracas dista mais de seis mil quild-
metros do Rio de Janeiro onde se encontrava a Corte imperial. 86 havia
contato por cartas ou mensagens orais. Uma viagem do Rio de Janeiro &
fronteira entre Mato Grosso e Bolivia exigia mais de sessenta dias. Facil
€ entender como poderiam chegar a BoLivar incompletas, simplificadas
e até incorretas as informaces sobre os acontecimentos da Corte de Séo
Crist6vao, das lutas no Prata ete.

Em carta datada de 23 de janeiro de 1825, dirigida, de Limag, a
Francisco de Paula Santander, escreveu BoLivar:

“De Qlafieta nao sei ainda nada; mas temo que trata de
enganar-nos de acordo com o Imperador do Brasil. Soube que
0s espanhdis se haviam posto de acordo com aquele principe
para ligar seus interesses sob os auspicios da legitimidade.
Ademals, eu sei que ao Brasil chegaram dois mil alemées e que
vém seis mil russos a suster o Partidoc monarquico. Também
parece certo que o rei de Portugal chegou a um acorde com
seu filho, o principe do Brasil; tudo com o fim de legitimar a
América Meridional, Por desgraca, o Brasil limita com todos
nossos Estados; por conseguinte tem facilidades muitas para
fazer-nos a guerra com sucesso, como g queira a Santa Alianca.
De fato eu penso que serd agradével a toda a aristocracia euro-

{60} E oportuno & respeito o livro de NESTOR DOS SANTOS LIMA, La Imagen del
Brasil en las Cartas de Bolivar, Rio de Janeiro, Banco do Brasil, 1978.
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péia que o poder do principe do Brasil se estenda até destruir
0 germe da reveolucdo...” (%)

O episddio de Chiquitos causou inicialmente apreensdes em BoLivar.
Como se sabe, apds a vitoria, em 10 de dezembro de 1824, de Antonio
José Sucre no Municipio peruano de Ayacucho, o governador espanhol
Sebastido Ramos quis colocar a provincia de Chiquitos sob a temporaria
prote¢éo do Império do Brasil. Alimentava ele a esperanca de que Madri
voltasse a governar as terras de lingua castelhana no Novo Mundo. Neste
sentido e a mando seu, em 13 de abril de 1825, o Capitdo José Maria
Velasco entregou um oficio a Junta local da cidade mato-grossense de
Vila Bela. A Junta, em carater condicional, acatou a proposta, mas soli-
citou ao Imperador a decisdo definitiva. O emissario que saiu de Porto
Belo a 30 de abril 86 chegou ao Rio no dia 12 de agosto.

No dia 15, Dom Pedro I desaprovou a resolucio e censurou energi-
camente as autoridades de Vila Bela. A nota do chanceler brasileiro
dizia: “ainda quando S.M. Imperial fora consultado previamente, como
convinha, jamais daria seu imperial assenso a esta medida” (*?). Contu-
do, a propria Junta ja havia anulado em 13 de maio sua resolucio de 13
de abril. Em 25 de dezembro ele acusa recibo da ordem imperial (%),

S1MON Borivar preferiu externar duvidas sobre a possivel responsa-
bilidade de Dom Pedro I na invasdo de Chiquitos. De Arequipa escreveu
ele, em 25 de maio de 1825, ao Dr. Gregoério Funes, sediado em Buenos
Ajres:

“Suponho que o Sr. estara ja informado da invasio que fez
um oficial do Brasil & provincia de Chiquitos, no Alto Peru. Néo
tenho podido crer que esta medida tio injusta como impolitica
haja sido tomada por ordem do Imperador d¢o Brasil; porque
isto seria envolver-se assim mesmo em uma imensidade de males
que 56 a custo legramos calcular” ().

Em 1826 BoLivar ja estava ciente de que o Rio de Janeiro desauto-
rizara e censurara a acéo precipitada da Junta de Vila Bela. Este proce-
dimento correto de Dom Pedro I contribuiu para um maior entendimento
entre ambos.

Borivar era profundamente contrario aos prineipios politicos da
Santa Alianga. Combatia tenazmente a monarquia absolutista de Fer-
nando VII. Embora republicano confesso, respeitava a monarquia cons-
titucional. Grande era sua preccupacao com a estabilidade e solidez das
instituicoes. Neste sentido incluiu, entre os dispositivos da Magna Carta
que preparou para a Bolivia em 1826, a vitaliciedade do presidente e dos

(61) BOLIVAR, Simén. Obras Completas, cit., vol. II, p. 77, “Legitimar” ¢é usado no
sentido de colocar sob o controle dos “Legitimistas”, ié. adeptos de Santa Alianca
que apoiava Fernando VII.

(62) VIEIRA DE MELLQ, Arnaldo, Ob, cit., p. 83.
{63) LIMA Nestor dos Santos, Ob. cit., pp. 30-31.
(64) BOLIVAR, Bimén. Obras Completas, eit., vol. II, p. 142,
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censores (artigos 76 e 60, respectivamente) (%) e defendeu a forma uni-
taria de governo. Explica-se, pois, 0 apreco manifestado por BoLivar
pela Constituicdo do Brasil, de 25 de mar¢o de 1824, No seu artigo 12
estava escrito: “Todos estes poderes do Império do Brasil sdo delega-
coes da nagéo.” E Dom Pedro I se dizia Imperador do Brasil por livre
aclamacgio do povo.

Borivar desejava que os liberais assumissem o poder na Espanha e
em Portugal. A propésito, escreveu de Bogotd, em 14 de outubro de 1827,
a M9 de Ezeta:

“Desejaria, sem duivida, que se realizasse o traslado de Dom
Pedro a Portugal, como j& se anuncia, pars que servisse de
apoic aos liberais espanhdis, cuja sorte desejo... : este projeto
pode efetuar-se agora, com tantc meis probabilidade quanto
gue também se diz que o Brasil terminou sua guerra com Bue-
nos Aires. Pelo que respeita & Colémbia, asseguro-lhe que jamais
teve qualquer intuito hostil contra ¢ Imperador, pelo contrario,
tem procurado manter as rela¢bes mais amigaveis com agquela
Corte onde reside atualmente um agente nosso (*). De minha
parte também digo que desejo manter esta mesma harmonia
e que enquanto permaneca a cabeca desse governo nada se
intentara contra o Brasil” (%).

As opinides e a atuagédo do governo de Londres, que BoLivar muito
auscultava, concorreram para evitar ou agravar atritos entre o Brasil e 0
Libertador. Ele esperava o apoio do governo de Londres para a consoli-
dagdo da independéncir da América de lingua espanhola ¢ reconhecia o
papel diplomatico desempenhado por ele na frustracdo dos plancs de
Madri e da Santa Alianca de impedi-la. O Reino Unido néo quis o envol-
vimento de Borivar nas lutas da Cisplatina e com sua mediacdo entre
Rio de Janeiro e Buenos Aires logrou o reconhecimento por ambos gover-
nos da independéncia da Republica Oriental do Uruguai. George Canning
manifestou seu apoio ao comparecimento do Brasil ao Congresso de
Panamaé, convocado por SiMon Borivar ("8).

Vale salientar que em 1821 Portugal fol o primeiro pais a reconhecer
a independéncia da Grande Coldmbia correspondente hoje as quatro
Republicas de Coldmbia, Equador, Panamaé e Venezuela. O entdo chance-
ler Silvestre Pinheiro Ferreira propugna para a Ameérica hispano-lusitana

(65) Texto completo da Mensagem de Bollvar ¢ da Constituigio er: SUBIETA SAGAR-
NAGA, Luis. Rolivar y Bolivia. Potosi, Editorial Universitiria Tomds FPrias, 1875,
pp. 117-144.

(66) Tratava-se de Leandro Palaclo. Ver CAMPOS, Raul Adslberto de Relacoes Diplo-
maticas do Broasil de 1908 o 1912, Rio, Jornal do Comércio, 1913, p. 155,

(67) BOLIVAR, Simén, Obras Completas, cit., vol. II, p, 698,

{68) VELARDE, Fabian ¢ ESCCOBAR, Felipe J. El Congreso de Panama de 1826, Panama4.
sd., p. 52, citado por TEIXEIRA EOARES, Alwaro, em conferéncia de 26 de junho
de 1976 em Brasilia, por ocasiio da Sessdo Comemorativa do Sesguicentenario do
Congresso Anfictiénico de Panami, texto datilografado, p. 3.
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uma “Confederacdo das NacSes”. Para tal fim o governo do Rio de
Janeiro enviou, em junho de 1822, a seu Agente Schmidt perante o
Libertador “para tratar com Sua Exceléncia, eficazmente, o negécio da
Confederacio”. A credencial, dada ac Tenente-Coronel Verissimo Anto-
nio Ferreira da Costa, enviado simultaneamente a Buenos Aires, fala de
objetivos semelhantes: remover todas as reciprocas animosidades e for-
mar uma s6 familia de Estados. Do mesmo teor era o pensamento de
José Bonifacio, patriarca da independéncia:

“Q sentido comum, a politica, a razéo em que ela se funda-
menta, e a critica situagdo da Ameérica, nos estio dizendo e
ensinando a quantos temos ouvido para ouvir e olhos para ver,
que uma liga ofensiva e defensiva de todos os Estados que
ocupam este vastissimo Continente é necessaria para que todos
e cada um deles possa conservar intactas a liberdade e a inde-
pendéncia, altamente ameacadas pelas indignantes cobicas da
Europa” (%°).

Borfvar, se ndo antes, certamente nos seus ultimos anos de vida,
manifestou grande apreco e estima pele Brasil. Em mensagem de 15 de
outubro de 1827, escreve, de Bogota, a Sucre:

“Aconselho-the que por todos os meios decorosos trate de
obter e conservar boa harmonia com o governo brasileiro. A
politica o exige e o exigem os interesses de Bolivia em particular
€ da América em geral. Nada nos importa sua forma de governo,
© que nos importa € sua amizade e esta serd mais estdvel quan-
to mais concentrado seja seu sistema’ (79),

Ao receber Luis Souza Dias, Enviado Extraordinario e Ministro Ple-
nipotenciario do Brasil, em Bogotd, 2 30 de abril de 1830, disse o Liber-
fador:

“A missdo de que vindes encarregado por parte de S.M. o
Imperador do Brasil, junto ao governo de Colémbia, me enche
de satisfacdo, porque ela sera um vinculo de amizade entre
ambas as nagbes. O Império do Brasil, recentemente criado por
seu ilustre monarca, é uma das garantias mais poderosas que
tém recebido as republicas da América, no curso de sua inde-
pendéncia. Dando vosso soberano o formoso exemplo de subme-
ter-se espontaneamente 4 constituigao mais liberal, fez-se credor
do aplauso e da admiracio do mundo” (7).

O interesse pela vida e pela obra de BoLivar é uma constante na
historia do Brasil. Com muita propriedade disse o Prefeito da Cidade do

(69) SALCEDO-BASTARDO, J. L. Bolivar no Rio de Janeiro, Caracas, Ministério de
Informacién y Turismo, 1878, p. 4.

(70) SALCEDO-BASTARDOQ, J. L. Prélogo ao livio de NESTOR DOS SANTOS Lima,
La imagen del Brasil en las Carfas de Bolivar. Rio de Janeiro, Banco do Brasil,
(1978}, p. 10.

(71) BOLIVAR, Simén. Obras Completas, cit., vol. ITI, p. 820.
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Rio de Janeiro, Marcos Tamoyo, ac ensejo da inauguragio de uma esta-
tua de Borivar, no Bairro de Botafoga, em 12 de outubro de 1978:

“Ele ndo chega hoje, sempre esteve agui... e muito antes da
estdtua, vivia na memoéria do povo, juntamente com o enderego
escrito no bronze de uma placa de rua, no coracdo da jovem
Copacabana...” (%)

Outras estdtuas do Libertador, além das colocadas no Rio e em
Boa Vista, avivarfo seus ensinamentos em Brasilia e em Recife. A
Sociedade Bolivariana de longa data existente na antiga Capital surgiu
este ano do bicentendrioc na nova Capital. Nas bibliotecas brasileiras
aumenta o nimerp de livros e artigos do Libertador e sobre ele. Tudo isto
justifica a esperanca de que o conhecimento do exemplo e dos ideais de
Bouivar contribuira crescentemente para estreitar os vinculos de amizade
entre os brasileiros e seus irmaos latino-americanos.

V — CONCLUSBAO

BoLivar pelo seu pensamento e pelas suas obras ocupa lugar de
grande destagque na histéria universal. Logrou conquistar e consolidar a
independéncia de enorme extensido da América. Sua epopéia naoc objeti-
vou mera substitui¢io, no governo, de homens nascidos na Espanha por
outros nascidos no Nove Mundo. Nio foi apenas um mantuano. Exemplo
inequivoco de seus sentimentos humanitérios é sua condenacéo vigorosa
da escraviddo (™). Lutou por estruturas mais humanas e justas. Preo-
cupou-se com a educagho, 0os transportes e o bem-estar dos governados.
Legou raro exemplo de honradez e desprendimento em prol da causa
publica (™).

Mas Borfvar distinguiu-se, como vimos, particularmente por sua
vis#io lucida das relacbes internacionais e por sua atuacéo incansavel em

?721 TAMOYO, Marcos. “El no llega hoy, siempre estuvo aqui”, in SALCEDO-BAS-
TARDC, J. L. Venezuela al Brasil. Doble Presencia Historica pare la Fraternidad
v la Integracién. Caraces, Bdiciones de la Presidencia de la Republica, 19879, p. 13.

(73) Na mensagem que enviou aos Consiituintes da Bolivia, em 26 de malo de 1325,
apresentando seu projeto de ums Magna Carts escreveu: “Legisladores: la infraceién
de todas las leyes es la escravitud: s que la consagrara seria la mas sacrilega...
Transmitir, prortogar, eternizar este crimen mesclado de supliclos, es el uliraje
mas chocante. Fundar un principio de posealén sobre la mas feroz delincuencls no
podria concebirse sin el trastorno de los elementos del derecho, ¥ sin ia perversion
mas absoluta de las nociones del deber. Nadle puede rompir el santo dogma de la
igunidad...” Obras Completas, cit, vol. II1I, pp. 568-9,

(74) Em carte a um amigo de Cartagena escreveu ele em 1830: “He sacrificado mi
selud y fortuna por asegurar la libertad y felicldad de mi patria... Ls corona
jaméas cehird la cabeza de Bolivar... La Posleridad me hard justicia, y este espe-
ranza e cuanio poseo para mi felicidad... Rico desde mi nacimiento y leno de
comodidades, en el dia no poseo oira cosa mas gque una salud quebrantads...
Todes los recursgs ¥ ejércitos vitoriosos de Colomida han estado a mi disposicién
individual, ¥ la satisfacclén inferior de no haberle causade el menor dafio es mi
mayor censuelo.” Obras Completas, cit., vol. III, p, 527,

50 R. Inf. logisl. Beasilio a. 20 n. 80 out./dex. 1983



prol do entendimento entre os povos. Coube-lhe a iniciativa de convocar
um congresso anfictibnico destinado a constituir um Tratado de Uniéo,
Liga e Confederacfio Perpétua entre paises americanos. Advogou os prin-
cipios da igualdade entre as partes, da seguranca coletiva e da solucéo
pacifica das controvérsias. Foi precursor dos organismos internacionais
como a Sociedade das Nacdes e a ONT,

BoLivagr, sabidamente, sofreu, sobretudo nos dltimos anos de sua
existéncia, amargas decepcoes. Mas sua esperanca de que a posteridade
lhe fizesse justica transformou-se em eloqiiente realidade. Multiplica-
ram-se em todos os quadrantes do giobo as homenagens 4 sua memdéria
através de poemas, artigos, livros, estatuas, museus, nomes em logradou-
ros publicos, escolas e universidades. Valha terminar este estudo com
versos do poema, do consagrado poeta nicaragiiense Ruben Dario, pro-
nunciado em 1873, em Sido Salvador, por ocasifo do primeirc centenario
do nascimento de BoLivar.

Para héroe tan gigante,

no puede resonar citara alguna
gue ensalce lo bastante

su valor y fortuna:

pequefias son la estatua y la coluna

La América garrida

hoy levanta un clamor que se dilata
de Ia vega florida

del Orinoco al Plata

gque turbulento su caudad desata

Pero; Maldito sea

quién, al pueblo mostrando falsa égida,
lo empuja a la pelea

¥ le arranca la vida

en medio de la lucha fratricida!l

Si; mil veces maldito

quién, turbando la paz de un pueblo honrado,
lanza de guerra el grito

¥ le quita el arado

para darle un pufial ensangrentado!

| Bolivar! Las edades

escriben ese nombre, alto y bendito;
llevan las tempestades

ese poema escrito

i ¥ se escucha un rumor al infinito! (™)

(75) DARIO, Ruben. BOLIVAR. In Poesias Completas. Madrid, Aguilar, 1968, pp. 68-75.
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I — LA CONSTITUCION ENTRE EL DERECHO Y LA POLITICA

1 — Politica y derecho

La denominacidn “Derecho Politioo’, generalizada desde mediados del siglo
pasado, expresa la simbiosis que, en la realidad social, se produce entre el
orden juridico y la actividad polftice. Aunque conceptualmente distintos, Dere-
cho y Politica son conceptos inseparables. Para su comprensién es necesaria
una visién de conjunto que abarque a uno y a otra.

EI Derecho se manifiesta como un orden normativo ¢ imperativo de relacio-
nes sociales. El factor central de la Politica es, en cambio, el poder. El Derecho
pertenece al mundo de las relaciones, mientras que la Politica se sitta en el de
las decisiones. Aquél responde a un esquema de reglas rigidas v generales; ésta,
a las exigencias ?ie la oportunidad. No obstante, en los dominios del Derecho
concurren factores imperativos e ideoldgicos, y esto lo aproxima a la Politica. Y,
al mismo tiempo, la actividad politica desarrola una labor creadora de normas,
y esto la aproxima al Derecho.

La relacién entre lo juridico y lo politico no se sustenta ni en lz absorcién
del uno por el otro, ni en su fusién, sino en su ensamblaje y en su mutuo condi-
cionamiento. Si en el 4mbito de la vida social existiera sdlo el Derecho sin la
Politica, o ésta sin aquél, no habria lugar ni para el Estado ni para la Constitu-
citn.

El Derecho es un orden normativo vivido, que se adapta y evoluciona
impulsado por la Politica. La Politica es Ja actividad que moviliza aquel orden
de ka realidad social. El Derecho no se basta a si mismo para satisfacer las
exigencias sociales, pues siendo cierto que sin normas no se vive, lo es también
que las normas deben ser vividas, y que la fuerza que infunde vitalidad al orden
jurfdico es, precisamente, la Politica. Sin Derecho, la Politica no podria actuar;
sin Politica, el Derecho no podriza evolucionar.
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En ofras palabras, la Politica es un concepto dindmico que persigue al
Derecho ue dota de eficacia a sus normas; el Derecho es, en cambio, lo
establecid)(,), o ordenado, pero expuesto siempre al impacto de esa fuerza mas o
menos oculta que da forma al futuro cuando se convierte en presente, (ue es la
Politica. Si el Derecho es una situacién normada; la Politica s una fuerza nor-
mante. Pero el contenido del orden juridico no es un producto surgido al azar,
sino que es el efecto de un complejo de factores y procesos de integraciom
social con un sentido politico. Estos factores y estos procesos no son Derecho
hasta tanto no se han plasmado en reglas positivas e imperativas. Antes de
alcanzar esta cristalizacién en un ordenamiento son sélo fuerzas que crean e
impulsan el Derecho, ya sea como una lucha permanente — segan creia RupoLr
JHERING —, 0 como tensiones menos traumaticas, dirigidas a la bisqueda de un
laborioso equilibrio entre intereses opuestos o dispares. GrorcEs RIPERT, en su
libro Les forces créatrices du Droit (1955}, formulé un logrado balance de los
factores sociales determinantes de la estabilidad, la evolucién y el progreso del
Derecho v de su vinculacién a los factores politicos que los animan.

Este punto de partida realista para comprender el Derecho y la Politica,
vilido para descubrir el verdadero alcance de la Constitucién, nos conduce
a rechazar todas las doctrinas que aislan total o parcialmente de 13 realidad
social a aquellas dos disciplinas. El Derecho debe concebirse empiricamente
como un orden normativo y coercitivo de relaciones sociales, orientado por
motivaciones de integracién colectiva.

Para captar el alcance juridico-politico de la Constitucion es necesario
comprender €] Derecho como una manifestacién normativa de la vida social,
de toda la vida social, orientado hacia la realizacién, nunca lograda del todo,
de la justicia. No se trata ni de un ordenamiento aséptico ni parcial, sino de
un producto histérico, con un gran dosis de sentido politico, susceptible de
afectar a todas las facetas de la vida social del hombre.

Sélo a modo de ejemplo y sin 4nimo exhaustivo, destacamos las siguientes
conoepciones del Derecho que, por no responder a este criterio de integracion
social, no consideramos validas:

a) La teoria formalista del gran jurista checo Hans Kersen (1881-1973),
que concibi6 el Derecho como un orden coercitivo del comportamiento humano,
prescindiendo de los factores tradicionales de justicia, moralidad, razén etc.
El elemento constitutivo del Derecho es, segun KeLsen, un orden normativo
hipotético, susceptible de ser impuesto coactivamente, ajeno a todo contenido
sociolégico o politico. La caracteristica de la norma juridica es el apoyo de
la fuerza fisica.

b) El positivismo del britinico JoHn AusTin (1790—1859) y sus seguidores,
que contempla el Derecho como €l conjunto de los mandatos del soberano, sea
cual sea su contenido. No hay méis Derecho que el producto de la voluntad
del gobernante.

¢) Las diferentes tesis monistas que, como la de Kersen, llegen, por
otras vias, a equiparar el Derecho con el Fstado ( BENTLEY, VINOGRADOIF). O &
sustraer a éste el atributo de la soberania para predicarlo del Derecho (Huco
EK=raBeE).
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d) La tendencia idealista neokantiana que sitila el Derecho en el dmbito
de las categorias puras del pensamiento, zjenas a la vida social, como son,
por ejemplo, el espacio y el tiempo. En este sentido, RuvoLy STAMMLER
{1856—1938) concibié el Derecho como la ordenacién de la conducta (social,
autfrquica e inviolable) segun el criterio universalmente valido de la idea de
justicta.

e) La visibn del Derecho desde el interior de la norma juridica, prescin-
diendo de los factores externos, expuesta por ejemplo en la obra de H. L. A.
Harr (The Concept of Law, 1961), que cifra el objeto del Derecho en el
litigio y en la solucién de dos conflictos juridicos.

f) El realismo radical que reduce el Derecho a las normas coactivas pro-
nunciadas por el Juez, defendido tanto en los Estados Unidos (LEVELLIN,
Brvommax, Franx, DoucLas) como en Escandinavia (Ross, OLivECRONA).

} Las numenpsas tendencias que reducen el Derecho a un orden parcial
de la vida del hombre en sociedad, prescindiendo del resto. Asi, destacamos
como insuficientes, las tendencias que construyen el Derecho unicamente sobre
factores o fuerzas del orden siguiente: psicolégicos ( TARDE, EHRLICH, CARTER),
socioldgicos (GumpLowicz), econémicos (Marx, ENcELs), de solidaridad so-
cial (Ducurr), morales (Rosmmi), histéricos (Saviexy, Pucira), culturales
(HeceL, SumMer Mamng, SPENCER), racistas (RosexBERG) eteétera.

2 — Funcién integradore de lo Constitucién

Esta visién integradora de los factores juridicos y politicos se refleja en
el art. 1.1 de la Constitucién espafiola de 1978, segun el cual, “Espafia se
constituye en un Estado social y democritico de Derecho, que propugna como
valores superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la igualdad
y el pluralismo politico”.

En primer lugar, descubrimos ¢n este texto la expresion “Espafia se cons-
tituye” y la palabra “propugna”, que responden a un acto creador de decisién
politica’'y a una visién dindmica que implican una puerta abierta hacia el futuro.
De ahi la superioridad de afirmar “se comstituye” frente a la generalizada
férmula “es”, comim en los textos constituciomales: Austria es, Italia es, la
Replblica Federal Alemana es, Espaiia es (1931) ete. En segundo término, el
Derecho — ordenamiento juridico — adquiere en el texto transcrito una doble
dimensién: su vinculacién al poder politico decisorio del Estado — que elimina
las teorias idealistas —, y la incorporacién en el mismo de unos principios
metajuridicos superiores — que excluye todo formalismo legalista. Se parte,
en consecuencia, de una concepcidn del Derecho que lo integra directamente
a Ia realidad sociocultural.

Como consecuencia de este realismo inicial, €] ordenamiento juridico no
se limita a garantizar la oconvivencia de los individuos y de los grupos garan-
tizando la intangibilidad de sus derechos (art. 53.1 de la Constitucién ), ni a
asegurar un orden bocial (ant. 17), sino que completa estas aspiraciones de
tradicién liberal corn unos fines reformistas que expresan una oriertacién de-
mosocial y que supomen, como indica Peces-BARsa, “una accién positiva, una
accién directa en €l plano econdmico y una funcién promocional”, que se for-
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mulan genericamente en el articulo 9.2 v se desarrollan al menos en tres direccio-
nes: potenciando la participacién ciudadana mas alld de los cauces liberales
(arts. 6; 20.3; 23, 27.7; 48; 51; 87.3; 92; 105; 125; 129; 140), definiendo las
lineas generales de la politica econdmica (arts. 33.2; 128; 131) y destacando
la funcién promocional de la persona (arts. 3% 40; 41; 43.3; 44; 46; 47; 48;
50; 51.2; 129.2 etc.).

3 — La Constitucién como norma, como decisién y como ley

Politica y Derecho, las dos grandes categorias de la vida social, se dan
cita en la Constitucién. Cierto que la Constitucién es, ante todo, Derecho;
precisamente por gozar del rango superior en el seno del ordenamiento juridico,
mantiene conexiones € invade, a través de una vasta red de vasos comunicantes,
el mundo metajuridico de la realidad social, del que recibe y al que transmite
una compleja gama de demandas, de mensajes y de decisiones que son por-
tadores de informacién y de poder.

En la Constitucién aspiran a encontrar un punto de equilibrio los diversos
factores y fuerzas que operan en la realidad social. La virtualidad ordenadora
del Derecho y la fuerza creadora de la Politica confluyen en la Constitucién.
De ahi que una visién completa de la misma deba abarcar las tres dimensiones
bésicas en que se manifiesta:

Primero, la Constitucién como institucién juridica materializada en un
orden normativo fundamental (norma normarum), comprensivo de unos facto-
res reales y de unos valores ideales dialécticamente condicionados.

Segundo, la Constitucion como acto de decisién politica que expresa la
voluntad soberana.

Tercero, la Constitucién como el acto formalizado o Ley fundamental que
contiene aquel orden normativo basico (lex suprema).

Las dos primeras acepciones equivalen a la llamada constitucidn material,
la tercera, a la constitucion formal.

La significacién pluridimensional de la Constitucién ha sido destacada por
la mayoria de los autores, Veamos algunos ejemplos significativos:

a) Mauvrice Hauvriou (1856—1929), desarrollando una distincién que se
encuentra en ProupHON, contrapuso los conceptos social y politico de Cons-
tituciéon. La primera comprende las libertades individuales y las instituciones
sociales espontaneas que las protegen. La segunda corresponde a la organizacion
y al funcionamiento de los poderes piblicos y a la participacion del cindadano
en los mismos.

b} Hermann Herper (1891-1933) concibe dos acepciones sociologicas v
dos juridicas de Constitucién. En sentido socioldgico emplio equivale a la
estructura caracteristica del poder, o sea, la forma concreta de la existencia y
de la voluntad del Estado. En sentido socioldgico restringido corresponde a
la estructura fundamental y relativamente permanente dentro de la unidad
estatal (o sea, dentro de la Constitucién en sentido sociolégico amplio). En
sentido juridico amplio abarca la situacién juridica total del Estado, y en sen-
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tido juridico restringido, se refiere al ordemamiento juridico valorado como
fundamental.

¢) CarLos Ruiz pEL Castiipio destaca en la Constitucién: una estructura
o complexién politico-social; la expresién de una voluntad constitutiva, y nna
institucidn con fuerza constituyente.

d) Paoro Biscarern or Rurria menciona las siguientes acepciones de la
Constitucién: 1) instituciongl (orden, conformaci6n, status, estructura esencial
de un ente); 2) sustanclal (complejo de normas juridicas fundamentales); 3)
formal (complejo de¢ normas legislativas que se distinguen de las otdinarias
por su mas arduo y solemme proceso formativo); 4} instrumentel (acto funda-
mental en el que se formulan solemnemente las normas comstitucionales); 5)
histérico (relacionado con el contenido de las primeras constituciones ameri-
canas y francesas); y 6) material (régimen politico). PALMERINI afiadié a esta
relacién, la acepcién dindmica.

e) Cars ]. Freepricr diferencia los siguientes significados de la Constitu-
cién: filosdfico o totalitario; estructural, juridico, documental, procesal, y fun-
cional.

f) KarL LoEwenstemx formulé la conocida clasificacion ontolégica basada
en la validez y eficacia de las Constituciones, diferenciando tres categorias:
normativas, si sus normas sirven como coniroles reales de los gobernantes y
como proteccidn efectiva de los gobernados contra €l capricho del Gobierno
y de la Administracién; nominales, si poseen validez juridica, pero carecen de
plena realidad existencial, y semdnticas, si ofrecen Ia formalizacién juridica de
uana configuracién del poder establecida en favor de un determinado gobernante.

g) ManueL Gancia-PELAYO, en fin, gemeralizd Jas tres acepciones basadas
en la orientacién del contenido de la Constitucidn: racional-normativa, histdrico-
tradicional y socioldgica.

IT — TEORIA DE LA CONSTITUCION MATERIAL
1 — La norma y el ordenamiento furidico
A) La norma juridica

El Derecho se sihia integramente en el mundo de lo normativo. Sus man-
datos son proposiciones nonmativas, es decir, prescriben 1m deber ser, ordenan
una conducta. La norma no se refiere ni a la realidad de unos hechos, ni
al modo cémo estos se producen, ni enuncia lo que existe efectivamente, sino
que se centra en un comportamiento que debe ser y que puede no ser.

Las normas en general, y, por tanto, las juridicas, no registran lo que
sucede ni fotografian lo que existe. Para ello existen las leyes del mundo
fisico, Por e! contrario, inciden en la voluntad humana prescribiendo, de modo
impersoml, cémo se debe actuar, aunque en realidad pueda infringirse su
mrandato. El sentido auténtico de Ia norma viene dado por la posibilidad de
que sez desobedecidn o violada; el deber ser que precribe persiste incolume
aunque sea transgredida. Por esto el Derecho, que €s un orden normative, no
sufre menoscabo aunque sus destinatarios se aparten de ¢l en su comporta-
miento. Sin la posibilidad del entuerto, el Derecha no tendria razén de ser,
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pues si las normas que lo integran nmo pudieran ser quebrantadas, dejarian
de ser normas para convertirse en un reflejo de fenémenos naturales, histéricos,
mateméiticos, psicolégicos, etc. Su esencia estd en el valer, no en el ser, porque
tratan de prescribir un comportamiento tal como debe ser, y no de expresar
la realidad tal como es.

Las normas sociales, entre las cuales se cuentan tanto las juridicas como
las morales y Jos usos convencionales, se caracterizan por su generalidad: son
proposiciones abstractas e impersonales. Pero las juridicas son, ademds — y en
ello estriba su caracteristica esencial — normas imperativas, es decir, cuentan
con el respaldo y la cobertura del poder coactivo del Estado. Son mandatos
dotados de efectividad social. E] Derecho es, por tanto, un orden normativo y
coactivo. Su eficacia viene dada por la posibilidad de recurrir al poder politico
como medio para asegurar su cumplimiento o sancionar sus transgresiones.

Las normas juridicas que constituyen el Derecho se refieren a dos grandes
sectores que abarcan la realidad social: por un lado regulan las relaciones
juridicas intersubjetivas y los principios que las informan, y por otro, ordenan
la estructura v las instituciones de la sociedad politica. Trasladada al sector
fundamental del ordenamiento del Estado, esta distincion se refleja, respectiva-
mente, en las partes Hamadas dogmdtica y orgdnica de las Constituciones po-
liticas.

B) El ordenamiento juridico

El conjunto de todas las normas que rigen en una comunidad en un
determinado momento histérico constituyen el ordenamiento juridico. Pero pre-
cisa subrayar que las normas juridicas no se presentan aisladamente, sino que
forman un todo interrelacionado. El ordenamiento juridico es algo mas que
una yuxtaposiciéon de normas. Como afirma Diez-Picazo, exige un concierto
interior dentro del conjunto de creencias y la integracién dentro de unas es-
tructuras.

Toda norma juridica, manteniendo su origen, su contenido y su rango,
mantiene una serie de conexiones con las restantes, formando con ellas un todo
sistematioo debidamente coordinado. De ahi que el ordenamiento juridico,
ademas de las normas que lo forman, presupone la existencia de una organiza-
cién que las integra, las relaciona y las dota de eficacia. Una vez maés, Derecho
v Estado se manifiestan como entidades inseparables.

La Constitucién espafiola utiliza la expresién “ordenamiento juridico” (arts.
1, 9.1) y su equivalente “la Constitucién y las leyes” (arts. 6, 7, 97) para
significar ese sistemra o conjunto normativo que tiene su soporte en los valores
superiores enunciados en el art. 1.1 y en las decisiones fundamentales formula-
das en el Preambulo. Se trata, pues, no solamente de un “ondenamiento formal”
o “positivo”, sino de un sistema orgénico e institucional que se extiende a los
principios y juicios de valor inmanentes en la naturaleza del Derecho.

En el articalo 9 de la Constitucién se formulan las bases que presiden
el ordenamiento juridico, a tres niveles: primero, se consagra el principio del
imperio del Derecho: “los ciudadanos y El)cns poderes publicos estin sujetos a
1a Constitucién y al resto del ordenamiento juridico” (9.1); en segundo término,
se responsabiliza a los Poderes Piblicos en la realizacion efectiva de los valores
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democraticos de la libertad, la igualdad y la participacién (9.2), y, finalmente,
se enumeran los principios técnico-juridicos que informan el ordenamdento:
“la Constitucién gatantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la
publicidad de las normas, la iretroactividad de las disposiciones sancionadoras
no favorables o restrictivas de derechos individuales, lo seguridad juridica, k
responsabilidad y la interdiccién de la arbitrariedad de los Poderes Pablicos”,

La cnumeracién en el art. 9.3 de estos principios no es ni sistematica ni
exhaustiva. Se trata mds bien — como afirma Ganrmo Farra — de “una enne-
racién de quintaesencias y valores entendidos que se encuentran va consagrados
en otros lugares mas propicios de la Constitucién”. En su conjunto constituyen
los presupuestos esenciales del Estado de Derecho y se mueven en torno a
dos de ellos, que deben reputarse bésicos: el principio de legalidad y el valor
de la seguridad juridica, que se presuponen mutuamente.

La legalidad es un principio genérico que se formula categoricamente en
el art. 9.1, se reitera en el 9.3 y se particulariza en el 10.1 (en relacién con
el respeto a la ley y a los derechos de los demds come fundamento del orden
ptblico y de la paz social), en los 103.1 y 106.1 (sobre la sumisién a la ley
de la actividad administrativa) v en el 117.1 (sobre la vinculacidn de los Jueces
y Magistrados al imperio de Ja Ley).

E]l principio de lepalidad, conjugado con el ideal de seguridad, opera a
distintos niveles:

¢) En primer lagar, en las relaciones entre la Ley y los poderes publicos:
todo acto de los érganos del Estado debe ser conforme a Derecho, lo mismo
si emana de la Administracién, del Gobierno, de la Jefatura del Estado o del
Poder Judicial, que 5i prooede de las Cortes Generales o del Tribunal Consti-
tucional, aunque en relacién con estas dos ditimas instituciones, la vinculacién
se contrae sélo a la Constitucién (y, para el Tribunal Constitucional, a su Ley
orginica ).

A este nivel, 1a Jegalidad se traduce en la posibilidad de conocer de ante-
mano las consecuencias juridicas de la propia actividad, en un “saber a qué
atenerse”, es decir, ¢s una garantia de la certeza del derecho v de ka propia
.swe%uridad, a la vez que una barrera frente a la arbitrariedad de los Poderes
Publicos, que se prohibe en el art. 9.3 y, de modo mis especifico, en los arts,
103.1, 106.1 y 117.1.

Por otra parte, el principio de legalidad — juntamente con la seguridad —
se diluye en otros principios enunciados también en el art. 9.3, como son: 1)
la publicidad, no solamente de las normas (arts. 91, 98.1 y Disposicién final
de la Constitucién, y 2.1 del Cédigo Civil}, sino también de las sesiones ple-
narias de las CAmaras (art. 80), de las actuaciones judiciales (art. 120.1} y
de los archivos y registros admmistrativos (art. 105.2); 2) la irretroactividad
de las normas sancionadoras o restrictivas de derechos individuales, comple-
mentadza con la retroactividad de las favorables en determinados supuestos (cfr.
arts. 25.1, 25.3 y 15); 3) los principios de jerarquia y de competencia norma-
tivas, que perniten situar las reglas del Derecho en el contexto general del
orden juridioo.

b) En segundo término, en las relaciones entre los gobernantes y los stibdi-
tos, la legalidad exige, primero, respetar el principio de igualdad real y efectiva
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con expresa prohibicién de cualquier privilegio (arts. 1.1, 9.2, 13, 14, 23.2,
24.1, 31.1, 32.1, 35.1, 39.2), y segundo, asegurar el derecho a la tutela judicial
o principio de juridicidad con arreglo a lo dispuesto en los articulos 24.1, 106.1,
118, 119, 123.1 y 161.

C) Jerarquia y competencia normativas: heterointegracion del Derecho

Las relaciones que existen entre les normas juridicas son de diversa natu-
raleza. Pueden ser, ante todo, de orden semantico, y, en este punto plantean
la rica problemitica de la conexién entre la norma y el lenguaje que la significa.
Pueden ser, ademas, de orden temporal {lex posterior derogat priori}), de orden
complementario (lex specialis derogat generali) o de orden gradual (lex superior
derogat inferiori}.

Desde la perspectiva juridico-constitucional nos interesa especialmente la
estructura jerdrquica del ordenamiento, cuya formulacién més acabada se debe
a los representantes de la llamada Escuela de Viena { KeLsEN, MERKL, VERDROSS ).
La creacién o determinacién de unas normas juridicas, segln estos autores,
estid regulada en otras normas juridicas de rango superior que contienen su
razén de ser, hasta llegar a una norma fundamental en la que se apoyan todas
las demds, que constituye la clispide de la pirdmide del sistema juridico. Esta
norma basica o fundamental es la Constitucién politica, y su funcién esencial
es la determinacién de los 6rganos y procedimientos para producir o establecer
el Derecho. Hans Kersen llamé Constitucién en sentido ldgico-juridico a esta
norma fundamental hipotética, la cual, por ocupar el vértice del ordenamiento,
encuentra su justificacién y fundamento en el mundo metzjuridico o tras-
cendente del que emerge un dérgano creador de Derecho. Y, en un plano inme-
diatamente inferior, sitia Krrsen la Constitucién en sentido juridico-positivo,
como norma que establece y regula la suprema autoridad del Estado, aplicable
a cualquier forma de gobierno, que ya es propiamente Derecho. Guiado por
un criterio normativista radical, Kersen culminé su construccién con la identi-
ficacién del Derecho con el Estado, en la medida en que éste es la suma
de normas coactivas v el Derecho es el orden coactive formado por esas
normas. No puede negarse que la doctrina kelseniana proporciona un valioso
método de ordenacién 16gica del universo juridico, pero insuficiente cuando
se trata de justificar un modelo normativo concreto v determinado.

La estructura jerarquica del ordenamiento juridico no es, como pretendia
KELSEN, un esquema meramente formal, sino que plantea cuestiones de natu-
raleza politica, relacionadas con el ejercicio y Ya distribucién del poder del
Estado y con el contenido intrinseco, la eficacia v la rigidez de las normas.

Es indiscutible que el ordenamiento juridico posee una estructura gradual
o jerarquica. El Cédigo Civil, en su articulo 19 establece un orden de prelacién
basado en la primacia de la ley, seguida de la costumbre y — en tercer lugar —
de los principios generales del Derecho. La Constitucidn respeta este esquema
bésico, si bien lo amplia introduciendo un complejo pluralismo de fuentes. En
el art. 9.3 consagra el principio de la jerarquia normativa de modo genérico y
lo desarrolla en otros preceptos, tales como los que condicionan la delegacion
legislativa por las leyes de bases y las leyes marco (arts. 82.4 y 150.1), subor-
dinan los Reglamentos a la Constitucién y a las leyes (art. 97), definen los
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Estatutos de Auntonomia como normas institucionales bésicas de la Comunidad
Auténoma (art. 147.1), afirman la superioridad eventual del Derecho civil
estatal sobre el foral (art. 149.1. 8?), imponen la prevalencia v la supletoriedad
de la legislacién estatal sobre la auntondmica (art. 149.3), regulan las leyes
de principios para armomizar las disposiciones normativas de las Comunidades
Auténomas (art. 150.3), se refieren a normas juridicas con rango de Ley (art.
161.1.a) y encorsetan los derechos historicos forales en ¢l marco de la Cons-
titucién y de los Estatutos de Autonomia (Disp. adicional primera).

Ocurre sin embargo que en aquellos ordenamientos que reconocen una
pluralidad de centros productores de normas juridicas, como pasa en el sistema
espaiiol actual y mis aun en los Estados federales, el principio de la jerarqufa
normativa debe conjugatse con el de la competencia. La presencia de Comuni-
dades Autémomas investidas de poder legislativo para unas materias deter-
minadas, asi como la configuracién por la Constitucién de unos bloques nor-
mativos definidos ratione materige })]?eyes orghnicas, tratados internacionales,
reglamentacién de las Cimaras), dan entrada & una pluralidad de reglas juri-
dicas delimitadas por su contenido y eventualmente por su procedencia, que
ostentan igual rango y gozan de la misma fuerza de obligar, cuya coherencia
no responde a la graduacién jerdrquica sino a la coordinacién competencial.
La potestad legislativa se distribuye, segun la Constitucién, entre varios érganos
productores de Derecho y por ello, cvando. deba dictarse una norma sobre
una materia determinada, corresponde haocerlo al 6rgano que tenga asignada
la competencia sobre dicha materia en el 4mbito territorial de su jurisdiccitn.

Mientras el principio de jerarquia opera cnando una pluralidad de normas
heterogeneas y gradualmente superpuestas, regulan materias que son total o
parcialmente coincidentes, el principio de competencia emra en juego cuando
las materias reguladas son distintas y forman, por ello, subsistemas paralelos.
En este caso, los posibles conflictos, en lugar de centrarse en normas inconvpa-
tibles de diferente rango, se plantean en torno a la debida aplicacitn de las
reglas que distribuyen las competencias, como pueden ser, en nuestra Cons-
titucidn, las contenidas en los articulos 81.1, 148, 149 y 130, entre otros.

En los sistemas rigidamente centralizados, los Organos estatales asumen
en exclusiva la creacién del ordenamiento jeridico en su conjunto y eluden
toda la problemética de la competencia nommativa. Pero cuando surge una
pluralidad de centros legiferantes, se impone la necesidad de apelar conjun-
tamente a los principios de jerargufa y de competencia, debidamente deslin-
dados, y de admitir, en todo caso, que pi la naturaleza del agente credor de
lz norma — si es competente para dictarla — ai el procedimiento més o menos
agravado para su elaboracién, son factores determinantes de su rango jerrqui-
co. Siempre gue interviene el principio de competencia, el grade o nivel de
una norma juridica mo viene necesariamente!determinado ni por la mayor o
menor representatividad del érgano productor de la norma (mayor o menor
proximidad al cuerpo electoral), ni por la extensién territorial o institucional
de su jurisdiccién, mi, en fin, por la intensidad perticipativa reflejada en el
guorum mas o menos reforzado que reclama su aprobacién. Estos tres criterios,
grado de representatividad (superior en las leyes refrendadas), extensién de
la representacién e intensidad participativa del 6rgano normante, pueden ser
vhlidos unicamente para los sistemas en los que el Estado, por medio de sus
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6rganos centrales, asume la funcién de creador ad nutum de todo el ordena-
miento juridico, con el propésito — pretendido secularmente y nunca logrado —
de ser sefior absoluto del Derecho.

En todo ordenamiento juridico, aun formande un todo cerrado y completo,
es indiscutible que existen zomas vacias de Derecho. El desarrollo acelerado
de la sociedad motiva la constante formacién de lagunas juridicas, que corres-
ponden a aquellos intereses o instituciones que no estin contemplados aprio-
risticamente por las normas juridicas vigentes o que, aun estindolo, no se
regulan de la forma politicamente deseada.

Y de la misma manera que existen lagunas juridicas, en el ordenamiento
aparecen normas que, siendo distintas y aun contradictorias, contemplan anélo-
gos supuestos, de modo que, obedeciendo a una de ellas, se infringe automati-
camente la otra.

Consecuentemente, la aplicacién del Derecho ha de enfrentarse con el
problema que plantea la existencia de lagunas y también con los conflictos
que traen causa de las antinomias, las ambigiiedades y las contradicciones que
se contienen en todo ordenamiento juridico.

Y si los criterios de jerarquia y de competencia no proporcionan la solucion
de estas situaciones o conflictos normativos, y sobre todo cuando se plantea
un supuesto de “vacio de Derecho”, se impone la necesidad de adoptar una
decisién de naturaleza politica — creadora de la norma de Derecho —, primero,
porque “todas las personas tienen derecho a obtener la tutela efectiva de los
jueces y Tribunales en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos, sin
que, en ningin caso, pueda producirse indefensién” (art. 24.1 de la Cons-
titucién); y, segundo, porque el juez no puede, en ningln caso, negar justicia:
“los jueces y Tribunales tienen el deber inexcusable de resolver en todo caso
los asuntos de que conozcan, ateniéndose al sistema de fuentes establecido”
(art. 1.7 del Cédigo Civil). Ante esta prohibicién de non liquet, corresponde
al juez que se encuentra frente a una laguna, una ambigiiedad o una contra-
diccién, adoptar una decisién politica, que supone una funcién creadora de
heterointegracion del Derecho ajena a la logica juridica. Cuando el juzgador
no dispone de una normativa didfana aplicable, acta, segun frase afortunada
del Cédigo civil suizo, “como si é] mismo fuera legislador”.

9 — La Constitucién material; concepto y contenido

A) Concepto

La Constitucidén material coincide con el sector jerarquicamente mis alto
del ordenamiento juridico. Sin dejar de ser esencialmente Derecho, en la Cons-
titucién se anudan, con mayor intensidad que en los demés estratos del ordena-
miento, elementos de orden socioldgico, histérico, politico e ideoldgico. La
notmativa constitucional es la que més refleja la interaccién entre el orden
juridico-normativo y la realidad politico-social.

El objeto central de la Constitucién material es la organizacidn fundamental
del Estado. Es €l orden basico que contiene las reglas de Derecho esenciales,
portadoras del gérmen de todas las demds (norma normarum). Como afirma
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MograTi, autor de la conocida monogratia “La Costituzione in senso mate-
riale” (1940), tal Constitucién afecta a todos los elementos necesarios pare
que el Estado subsista, idéneos para asegurar a la realidad social una actividad
politica orientada teleoldgicamente.

La Coustitucién, en su significacién material, tiene la ventaja logica de
abarcar toda la normativa juridica fundamental, hallese o no contenida en unc
o més documentos o cédigos politicos. Tiene, en cambio, el inconveniente de
la imprecisién debida a la dificultad de establecer una frontera definida entre
lo objetivamente constitucional o fundamental y lo derivado.

En la Constitucién material confluyen, por un lado, los factores que pro-
oeden de la realidad histérico-social; por otro, los principios que orientan la
aocién politica con arreglo a unos valores éticos legitimados por la sociedad v,
en fin, las fuerzas que configuran la voluntad unitaria de k2 sociedad politica.
Aglutina, por tanto, factores reales, ideoldgicos y decisorios {politicos) que
emergen del orden social: es una unidad ordenada de decision y de accicn,
que establece y regula unos érganos dotados de competencig (atribucién de
poder) para la realizacién de umas funciones (atribucién de fines). El Estado
real, el Estado ideal y el Estado vital son las fuentes que informan las tres
dimensiones de la Constitucién material.

a) La mayor parte de las definiciones de la Constitucién material se
centran en el contenido organizativo y de contencién del poder politico. Véamos
algunas muestras,

La doctrina espaiiola ha considerado la Constitucién material como “el
sistema de las institeciones politicas fundamentales” (GiNer pE Los Rios); “la
expresién juridica del régimen estatal, orgieica de instituciones y poderes, y
limitativa frente a la| personalidad humana” (Posapa); “el conjunto de normas
juridicas fundamentales y principales organizadoras de la sociedad estatal, sis-
tematizadoras de sus instituciones, limitadoras de la discrecionalidad y arbitra-
riedad de los gobernantes, gamantizadoras de los derechos y libertades de los
ciudadanos, y orientadoras o directoras de la politica del Estado™ (]. A. Gon-
2ZALEZ (CASANOVA),

En Francia, MiRABEAU se refirié ya a la Constitucién materia! afirmando
que su objeto consiste en “la distribucién de da competencia o de la extensién
de los poderes concedidos a todos y cada umo de aquellos a quienes la ley
ba autorizado para realizar funciopes publicas”. Tras él, se definié como el
“conjunto de reglas relativas al gobierno vy @ I vida de la comunidad estatal
consideradas desde ¢l punto de vista de la existencia fundamental de ésta”
{(Mavricr: Havriou); como la “organizacién o régimen estatal para el ejercicio
de la sobcrania” (CUamrsé pE MarLsemc); como el “conjunto de normas que
determinan la naturaleza del Estado, la forma de gobierno y que fijan en sus
puntos principales 14 organizacién, las atribuciones, ¢l funcionamiento y las
relaciones de los grandes poderes publicos” (LAFERRIERE); como “la consa-
gracién oficial del régimen politico, que es el conjunto de las instituciones
politicas de un pais en un momento concreto” (Duverckr) como “el conjunto
de reglas de Derecho, sea cual sea su naturaleza o su forma, relativas a los
principales 6rganos del Estado, a su construccidn, sus competencias, su funcio-
namiento y sus relaciones” (CADART) etc.
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Entre los autores italianos se encuentran acepciones de la Constitucion
material como las siguientes: “norma impuesta por el pueblo a los gobernantes
para protegerse del despotismo” (Romacnost); “organizacién concreta y real
que define el Estado” {Santr RomMaxo); “aquella parte fundamental del orde-
namiento juridico que confiere al Estado su individualidad, disciplina, sus_ele-
mentos constitutivos, regula las fuentes creadoras del Derecho y los poderes
plblicos, determina los érganos supremos, el nombramiento de sus titulares,
su competencia y responsabilidad y sus reciprocas relaciones, establece la situa-
cién de los ciudadanos y de los grupos sociales dentro del Estado, reconoce
sus derechos, fija sus deberes y limita [a autoridad estatal con relacidn a los
mismos” (CERETI).

De Ja doctrina germéanica destacamos las siguientes definiciones: “la Cons-
titucién contiene las lineas fundamentales de la organizacién y las competencias
estatales, y los principios para el reconocimiento de los derechos de los sGbditos”
(JeLimwex ); “la Constitucién es aquella norma que se refiere a los 6rganos
superiores y a las relaciones de los sabditos con el poder estatal”, o, mas
escuetamente, “la norma o normas positivas que regulan la creacién de normas
juridicas generales” {KELSEN).

b) Otros autores destacan basicamente el aspecto politico o decisorio de
la Constitucién material. Asi aparece de las siguientes definiciones: “suma de
los factores reales de poder que rigen un pais” (LassaLie); “forma en que la
voluntad plural de un pueblo se configura en voluntad unitaria del Estado”
(STEIN); “acto primario de una comunidad que, al constituirse en Estado,
organiza un gobierno formulando un cuerpo definido de principios y disposi-
ciones” (WILLoucHBY); “suprema decisiéon sobre la unidad politica en su forma
de existir” (Scumrrr).

c¢) Acepciones mds amplias son Ias siguientes: “la Constitucién es una
justificacién y un programa al lado de la consagracion de un sistema de poder
y representacién” (Fuevo ALvarez); “la sociedad misma, en cuanto estd orga-
nizada segun diversos elementos — fuerzas politicas — tendentes todos ellos
a un mismo fin” (Mortam); “ley vital (norma y realidad integradora) del
Estado” o “el orden juridico del proceso integrador mediante el cual es y se
desarrolla ¢! Estado” (SMexp); “conjunto de reglas que se refieren al poder
supremo dentro del Estado y que engloban en una totalidad dialéctica la vo-
luntad y el Derecho, lo sociolégico y lo juridico” (ScHINDLER) etc.

B) Dimensién real

E! hombre debe aceptar su dependencia, tanto de la sociedad como de la
naturaleza. A la realidad social s6lo se la controla respetando sus leyes. De ahi
que no puedan esperarse milagros de las Constituciones; ninguna de ellas, en
frase de BarRTHELEMY, puede anular las cualidades morales e intelectuales de
un pueblo. Las normas mis eficaces son las que captan el aliento de las insti-
tuciones sociales y la potencia creadora de las fuerzas que las animan.

La Constitucién, como la propia palabra expresa, debe recoger el modo
de ser, la manera de existir de una sociedad o de un pueblo. Este es precisamen-
te el significado que AmsTOTELES asignaba a la politeic o Constitucién de la
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palis griega: el orden concreto y las relaciones de poder que existian realmente
en la comunidad. Cuanto més fielmente se integren en la Constitucién estos
factores reales de orden geografico, demogréfico, psicolbgico, socioldgico, eco-
némico, histérico, cultural, etc., cuanto més respete y aliente lu estructura que
informa espontaneamente a la realidad social, mejor cumpliri con sus cometidos
esenciales. De todos estos factores fluye un orden o sistema de vida en comin
que es constitucional en una triple dimensién: existente, trascendente y viven-
cial { Corpero TORRES).

La vertiente real de la Constitucién comprende, a su vez, dos drdenes nor-
mativos, cuya prevalencia configura los modelos que Garcia-PELayo ha deno-
minado histérico-tradicional y socioldgico.

a) El primero, vinculado a Ja tendencia conservadora que se enfrenté al
liberalismo revolucionario del siglo XVIIL, valora la Constitucibn como el resul-
tado de una lenta transformacién histérica, en la que intervienen numerosos
factores, algunos de ellos casuales e incluso irracionales, que no se pueden
concretar en ningin modelo légicamente estructuredo. El sistema constitucional
britanico es el ejemplo cldsico de un esquema elaborado practica y empiricamen-
te a través del tiempo. “Cada paso en nuestro progreso, afirmaba FREEMAN, ha
sido la consecuencia natural de un paso anterior; cada cambio cn nuestra ley y
en nuestra Constitucién no han significado la introduccién de algo enteramente
nuevo, sino el desarrollo y el perfeccionamiento de aquello que ya es viejo™.
Respetando el consejo de Bacon segun el cual “los hombres, en sus innovaciones,
deben seguir el ejemple del tiempo, que realiza sus grandes cambios de una
manera silenciosa, | gradual y casi imperceptible”, los politicos briténicos han
mantenido un respeto profundo hacia las formas y las estructuras heredadas,
en el marco de un sistema politico surgido de una larga evolucién. El irlandés
Epmunpo Burke (1729-1797) se referia a la Constitucién inglesa como si se
tratara de un legado de sus antepasados, que imponia el deber de ser transmniti-
da a la posteridad con los cambios graduales exigidos por el paso del tiempo.

Este mismo criterio tradicionalista sostuvieron en Francia los defensores de
la ideologia de 12 Restauracién, especialmente Dr Matstar {1723-1821) y De
BoraLp (1754-1840) y acogida en Fspaiia por los representantes del Doctrina-
rismo decimonénice, desde JovELLANOS, partidario a ultranza de la Constitucién
tradicional { “conjunto de leyes fundamentales que fijan el derecho del Soberanc
y de los stibditos, y los medios saludables de preservar unos y otros”), hasta
Cinovas pEL CASTILLO, que veia en la Constitucién politica {interna, la llama-
ba para distinguirla de la escrita o formal) ld obra de la voluntad nacional que
emerge de la evoluvidn histérica. Y, entre uno y otro, MARTINEZ DE LA Rosa y
Doxoso Cortis, cuyos idearios se plasmaron respectivamente en el Estatuto
Real de 1834 { que recogié el dualismo estamental rex-regnum de raices medie-
vales) y en la Constitucibn moderada de 1B45, cuyo predmbulo afirmaba la
voluntad de “regularizar y poner en consonancia con las necesidades actuales
del Estado los antiguos fueros y libertades de estos Reinos™.

b) El modelo socioldgico de Constitucién aspira a penetrar en los factores
que configuran Ia realidad social. Contempla la comunidad estatal en su exis.
tencia fundamental, La descripcién del gobierno de los Estados Unidos que en
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1835 realizé TocQueviLLE es el ejemplo tipico de esta vision. En Espafia, el
primer autor que mostré una excepcional preferencia por los problemas sociold-
gicos fue AnTONIO ALcALA Gauaxo (Lecciones de Derecho Politico Constitu-
cional, 1843), que insisti6 reiteradamente en la necesidad de hallar en las Cons-
tituciones “el alma y no la semejanza exterior”, subrayando que gran parte de
los males que aquejan a los pueblos derivan de haber centrado su atencién en
los problemas formales més que en la esencia de la realidad social, coincidiendo
oon la afirmacién de Doxoso CortEs segan la cual, “como las formas no existen
en si mismas, ni tienen una belleza que les sea propia, las Constituciones no
deben examinarse en si mismas, sino en relacién con las sociedades que las
adoptan”.

C) Dimensién ideal

Si los realistas aspiran, como pretendia D Marstre, a hallar las leyes que
convienen a una nacién partiendo de su geografia, su poblacién, sus riquezas
etc., los idealistas, por €l contrario, reconocen al titular del poder constituyente
la facultad de introducir en el ordenamiento politico fundamental determinados
criterios de valor que reflejan una ideologia o una particular concepcion del
mundo y de la vida. Con este punto de partida, dotan a la Constitucién de un
sentido ‘que hace de la misma algo més que un instrumento de formas v de
estructuras.

E! constitucionalismo, como tendencia politica, se ha forjado precisamente
sobre esta dimensién ideolégica. Ya en el siglo XVIII se anudé al concepto de
Constitucién el propésito de justificar un programa, mas que el objetivo de
estructurar un sistemna de poder. El soporte de este punto de partida se encuen-
tra en la creencia en la inmutabilidad v en la omnipotencia de la razdn que los
te6ricos de Ia Ilustracién convirtieron en dogma filoséfico. Surgid asi el concepto
racional-normativo de Constitucion, como lo llama Garcia PeLayo, adoptado por
el liberalismo burgués del siglo XIX y parte del XX, en su ambicién de ofrecer
un modelo de Estado con pretensiones de universalidad y de permanencia. Con
la ayuda de la luz natural de la razén, los representantes del racionalismo poli-
tico en Francia, desde Stfvis a Carrk pE MALBERG, describen un modelo consti-
tucional que regula de un modo total, sistematico y de una sola vez, los érganos,
las funciones y las competencias del Estado.

Esta visién de la Constitucién se expresa lapidariamente en el articulo 18
de la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, obra de
los revolucionarios franceses, segun €l cual: toga sociedad en la cual la garantia
de los derechos no estd asegurada ni la separacion de poderes establecida, no
tiene Constitucidén. Se especifica aqui un concepto incompatible con los sistemas
absolutistas y totalitarios, en Ia medida en que, por esencia, presupone — ademaés
de la exigencia racional de constar en un texto escrito — los dos requisitos
siguientes: primero, la proteccién de los individuos frente a toda injerencia en
la esfera de los derechos humanos, que pueda provenir de los gobernantes o
de los poderes publicos; segundo, la divisién o separacién del poder politico,
con el fin que previé MoNTESQUIEU — el padre del constituciopalismo — de evitar
el abuso del propio poder, por cuanto, al ser atribuido y ejercitado por diferen-
tes 6rganos, ¢l mismo se convierte en el mejor garante contra el despotismo.
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A lo largo de los siglos XIX y XX la orientacion ideolégica de las Constitu-
ciones se ha manifestado a través de diversas tendencias, manteniendo el deno-
minador comtn, cn las democracias plurakistas, de marcar un limite al poder
de los gobernantes. Considerada esta vertiente ideal como la que representa los
estados de conciencia colectivos — creencias e ideologias —, la Constitucién
espafiola de 1978:fija su orientacién en las decisiones del PreAmbulo y en los
valores superiores que enumera en su art. 1.1, en ¢l contexto de un Estado
social y democritico de Perecho que se configura como Monarquia parlamen-
taria.

La vertiente jdeologica de las Constituciones se acentia especialmente en
aquellas que responden a una estructura marxista. Mientras en los paises plura-
listas los textos constitucionales son, basicamente, un instrumento para gobernar
adaptable a diferentes programas y tendencias politicas, en los Estados comu-
nistas la organizacién constitucional tiene una finalidad espoecifica: la realiza-
cién del socialismp. “La misién de la Constitucidn — decia StaLry — consiste
en establecer €l orden social méds adecuado y 4til para las clases trabajadoras”.
De ahf que la estructura y funcionamiento de los poderes, en lugar de someterse
a unos mecanismos formales ideolégicamente neutros, se adopte una estructura
flexible que facilita tanto la frecuencia de las revisiones constitucionales, parale-
las a las transformaciones socioecontmicas, como la continuada practica de la
delegacién de competencias propia de un régimen de concentracién de poder. La
Constitucién es un arma al servicio de la ideologia oficial. De ahi las frecuentes
contradicciones exfstentes entre los textos jurfdicos bésicos y la estructura real

de la sociedad.

a) En lo atinente a la titularidad del poder politico, durante el siglo XIX,
el constitucionalismo se adapté a las exigencias del liberalisme doctrinario, para
justificar el pacto entre la nacién, a través de sus representantes, y el soberano.
Se impuso asi la moonarquia limitada en Francia con la Carta de 1830, que tuvo
especial eco en Espafia en las Constituciones de 1845 y 1876, obra de un pacto
entre el Rey y las Cortes. '

En el otro extremo, se afirmé el dogma de la soberania nacional, que no
reconoce mis titular del poder que el pueblo, tal como se expresd ya en las
primeras palabras de la Constitucién norteamericana de 1787: “Nosotros, el
pucblo de los Estados Unidos, ordenamos y establecemos esta Constitucién”, y
también en los textos revolucionarios franceses de 1791 (soberania nacional) y
de 1793 (soberania popular). En Espaiia, el principio de la soberanfa nacional
se afirma de modo programatico en todas las Constituciones progresistas, o sea,
las de 1812, 1837, 1869, 1931 y 1978. En esta tiltima, se consagra en el Preimbulo
y en el art. 1.1: La soberania nacional reside en el pueblo espaiiol, del que
emanan los poderes del Estado, y se desarrolla especialmente en la consagracién
de los principios de participacién y del pluralismo politico-social, soportes insus-
tituibles de} Estado democratico 3’8 Derecho.

b) Por lo que se refiere a las funciones y a la intensidad del poder, la mati-
zacién ideoldgica de los textos constitucionales ha seguido una doble evolucién,
segun se trate de los regimenes pluralistas 0 comunistas. Sobre estos Gltimos nos
remitimos a lo dicho anteriormente. En los primeros, la herencia del individua-
lismo liberal que inspir6 las Constituciones burguesas, ha cedido ante la presién
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del moderno Estado social, que se perfila por primera vez en Europa en el texto
alemén de Weimar (1919), y cuyo denominador comiin es la solidaridad demo-
critica. En Espafia, la Constitucién de 1931 abrié la puerta a esta nueva orien-
tacién intervencionista que amplié las obligaciones y las prestaciones de los
poderes ptiblicos. La Constitucién de 1978 se mantiene en esta tendencia, con-
secuente con la concepcién del Estado social y democratico de Derecho (art.
1), que asume la obligacién de promover las condiciones para que la libertad
v la igualdad sean reales y efectivas (art. 9.2), y desarrolla los “principios recto-
res de la politica social y econémica” (Tit. I, cap. III), que son la base de una
politica intervencionista'y planificadora que se refleja en diversos preceptos del
texto constitucional (arts. 37, 38, 40, 51, 128, 131 etc.).

¢) También la problematica que gira en torno a la localizacidn del poder
ofrece una gama de soluciones que responden a variadas tendencias enmarcadas
entre el Estado firmemente centralizado y el Estado federal, con tipologias inter-
medias como las del Estado regional y las tipicamente espafiolas del Estado
integral (1931) y el Estado autonémico (1978).

Interesa destacar que en nuestros dias las Constituciones suelen dar cabida
a corrientes universales, con las que siempre caben enlaces arménicos, especial-
mente en materia de derechos y libertades (arts. 10.1 y 39.4 de la Constitucién
de 1978) y de relaciones pacificas de cooperacién (Preimbulo}.

D) Dimensién politica

Toda norma juridica tiene su origen en un acto de decisién. Es no solo una
manifestacién de la razdn, sino también de la voluntad. Y esto mismo ocurre con
la Constitucién, que es precisamente la norma fundamental del Estado. Ya a
mediados del siglo pasado, Lorenz vox SteIN desde una éptica conservadora
vio en la Constitucién “la forma en que la voluntad plural del pueblo se mani-
fiesta como voluntad unitaria del Estado”, v el socialista FErpINAND LassaLLE la
definié como “la suma de los factores reales de poder que gobiernan un pais”™.

La decisién es €l acto politico por excelencia. Es, ademas, un acto esencial-
mente humano. “Ser hombre, decia Scmnirr, signe siendo una decisién”. Pero
las decisiones politicas adquieren un relieve especial porque responden a una
actividad creadora y encierran una proyeccién colectiva. Solo cuando una deci-
sién Hene alcance general y creador, sea cual sea su contenido, es una decision
propiamente politica.

La Constitucién, como acto politico de primera magnitud, es, en conse-
cuencia, un acto de voluntad colectiva, es decir, “una decisién de conjunto sobre
el modo y forma de la unidad politica” (Scanarr). Es una decisién, traducida
en ordenacién, sobre la estructura y los principios orientadores de la sociedad
politica. En la Constitucion espaiiola de 1978, las grandes decisiones politicas se
contienen, basicamente, en el Predmbulo.

El constitucionalismo actual, de base pluralista, relaciona el acto de deci-
sién constituyente con la actividad participativa de los ciudadanos, pues si no
se hace esta salvedad y se admite, sin mds, que toda decisién sobre la organiza-
cién y funcionamiento del Estado es una Constitucién (como hacen, entre otros,
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Kacr, Mac Iver, WiLLouGHBY y Scumrrr), corremos ¢l riesgo de oonsiderar
constitucional cualquier golpe de estadoe autoritario, con olvido de que es misién
tipica de toda Constitucién encauzar y limitar el ejercicio del poder para salva-
guardar los derechos y libertades fundamentales.

La vertiente politica de la Constitucién material pone al desnudo la fuerza
normativa de la voluniad colectiva. Es la fuente que asegura la unidad del
ordenamiento juridico, que sirve de parimetro o punto de referencia para salvar
sus lagunas e interpretar coordinadamente todo €l conjunto normative. Su mani-
festacién mis tipica es la que se produce en el momento constituyente inicial,
pero no hay que desconocer que perdura a lo largo de su vigencia. El acto de
mayor carga politica es el que resulta del ejercicio del poder constituyente ori-
ginario, pero se complementa ininterrumpidamente con aquellas decisiones que
impulsan el desarollo y las innovaciones del ordenamiento constitucional.

a) La doctrina del poder constituyente se formulé por EMMANUEL JosepH
Sreyks durante la Revolucién francesa. S6lo Ja nacién, a través de sus represen-
tantes extraordinarios, tiene poder para darse una Constituicién, es decir, una
organizaciéon fundamental. Pero la nacién, afirma Sifvis, es una formacién de
Derecho natural, anterior a toda ley positiva. De ahi que el poder constituyente
de la nacién sea inagotable e ilimitado, porque la nacién sigue siendo en todo
momento el {nico titular de este poder, que la autoriza para modificar y para
cambiar su Constitucién. Una nacién no abandona nunca su estado de natura-
leza; su voluntad es siempre ley suprema, es siempre potestas constituens. nunca
potestas constituta,

Pero no siempre el poder constituyente se ha atribuido a la nacién o al
pueblo, Hasta finales del siglo XVIIT no se generalizé el dogma de la soberania
nacional. Anteriormente habifa sido el principe el titular legitimo de este acto de
decisién fundamental, actuando unas veces como autoridad auténoma v otras
investido de representacién.

En todo caso, el origen de toda Constitucién se encuentra en un acto de
decisién politica, que consiste en el ejercicio del poder constituyente originario
tras la ruptura — revolucionaria 0 no — del orden anterior para la instauracién
de un orden nuevo. Es un acto creador, execpcional, capaz de transformar en
Derecho una determinada concepeién politica. Como decia Donoso CoRTEs, es
una accién que “no puede localizarse por el legislador, ni formularse por el fils-
sofo; porque no cabe en los libros y rompe el cuadro de las Constituciones; si
aparece alguna vez, aparece como el rayo que rasga el seno de la nube, inflama
la atmésfera, hiere la victima y se extingue™.

b) Junto al poder constituyente originario, que es completamente libre en
la eleccién de sus fines, opera el poder de revisién, llamado también constituyen-
te constituido en oposicién al constituyente ariginario, previsto y regulado en el
texto constitucional, que se halla vinculado en sus determinaciones por un siste-
ma juridico consolidado. Aunque suponga una actividad politica de primera
magnitude, la reforma o revisién de la Constitucién por la via de la legalidad
establecida, se lleva a cabo desde ¢l interior del orden juridico preexistente: se
funda en la propia Constitucién, aunque sea para alterar su contenido y aun

para sustituirla.
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En un plano estrictamente tedrico resulta dificil la conciliacién de la per-
manencia d&S poder constituyente originario — externo al ordenamiento juriSico
— con la existencia de un poder de revisién constituido. Solamente la contin-
gencia de los principios y la oportunidad de las decisiones politicas pueden
ofrecer una solucién que armonice satisfactoriamente la compatibilidad entre
uno y otro.

¢) Pero la vertiente politica de la Constitucién no se sitiia unicamente en
este acto fundacional, sino que sigue presente a lo largo de toda su vigencia.
Mientras mantiene su eficacia, la Constitucidén no es un producto fosil ni un
ordenamiento estatico, sino un mecanismo en movimiento que va innovando y
reformando algnna de sus partes y creando nuevas formas.

Las Constituciones politicas no pueden ser perpétuas. Sin desconocer que,
como expresién de los elementos fundamentales de un orden, aspiran a una
continuidad y a una permanencia relativas, lo cierto es que, como organizacién
de realidades histéricas, las Constituciones estin sujetas al ritmo de los aconte-
cimientos politicos y a las alteraciones de las fuerzas sociales. La Constitucién
francesa de 1793 establecié claramente que “una nacién no puede sujetar con
sus leyes a las generaciones futuras” (art. 28), y un tradicionalista tan significa-
tivo como EpMunp BURKE no se cansaba de afirmar que un Estado que no
pudiera cambiar nada. no tenia posibilidades de subsistir.

La Constitucién no es sélo un producto, sino un procese, un instrumento de
transformacién que canaliza las decisiones politicas, sociales y econdmicas en
una orientacién determinada. Es, como decfa Herrer, “una forma abierta a
través de la cual pasa la vida; vida en forma y forma nacida de la vida®. Frente
a la concepcién liberal burguesa que veia en la Constituicién un texto venerable,
dotado incluso de virtudes taumatdrgicas, que consagraba a posteriori o ex-post-
facto un determinado dogmatismo politico con pretensiones de perpetuidad; hoy
descubrimos en la Constitucién un auténtico instrumento de gobierno {denomi-
nacién que se conserva oficialmente en Suecia) que despliega una funcién trans-
formadora al servicio del desarrollo y que, no solo es la expresién normativa de
un orden social, sino también el punto ?ie partida de un programa a realizar que
marca, a priori, ab-ante-facto, la orientacién de Ta politica futura.

Las formulaciones constitucionales desarrollan una vida propia y, en conse-
cuencia, deben valorarse como espacios abiertos a diferentes alternativas v a
nuevas esperanzas. Son, en tode caso, anticipos del futuro, jamds una momifica-
cién del presente. Fué Gastén Jize quien, a principios de siglo, afirmé ya que
“es politicamente absurde, quimérico y hasta delictivo pretender encadenar las
generaciones venideras con las instituciones actuales”, recordando Ja frase de
JeFFERSON segun la cual “la Herra pertenece a los que viven, sélo en usufructo:
los muertos no tienen ningtin poder v ningan derecho sobre la misma”. El prin-
cipio constitutio respicit futura, et non praeterita que recogité el Codigo de
Justiniano, mantiene toda su fuerza.

En los textos constitucionales modernos se destaca esta funcion transforma-
dora que asumen para orientar las decisiones politicas sin romper con la legali-
dad establecida. El texto alemin de Weimar (1919) fue ya significativo a este
respecto, iniciando una corriente seguida y ampliada en las Constituciones ulte-
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riores. Sélo a modo de ejemplo recordamos la espafiola de 1931 (art. 44), las
francesas de 1946 y 1968 (Predmbulo), la italiana de 1947 (art. 3), la alemana
federal de 1949 (arts. 14, 15, 20, 28) etc. La espafiola de 1978 acenthia esta orien-
tacién en la medida en que tiene puesta la mirada en una meta irrealizada que
se expresa en su preAmbulo cuando menciona los ideales de “un orden econdmico
y social justo®, “una digna calidad de vida” y una “sociedad democratica avan-
zada”, definiendo con estos fines los “principios rectores de la politica social y
economica” (tit. I, cap. III) y marcando el camino para conseguir para el futuro
una estructura territorial auténoma.

d) Finalmente, la Constitucién, como norma juridica, estd condicionada por
las circunstancias histérieas que pueden flexibilizar el significado y el alcance
de sus preceptos. Se trata de la manifestacién del llamado “valor de fondo de las
normas” que, al margen de cualquier revisién formal, motiva un proceso para-
lelo a la vida de las instituciones, que contribuye a alterar o a adaptar el con-
tenido de la Conslitucién sin modificar su texto escrito.

La Constitucitn, arropada por las costumbres, las practicas, la jurispruden-
cia, la legislacién v la vida politica en general, se renueva, se adapta, evoluciona
y, sin embargo, su forma permancce. En las Constituciones gue surgen de un
pacto, este fenémeno que L. Rossi denomind elasticidad constitucional y la
doctrina alemana califica de Verfassungswandlung, es mucho mas visible. Al
excluir de su contenido aquellas zonas irreconciliables, la Constitucién se asimila
a la cnvoltura flexible del cuerpo social, en contraste con los textos dogméticos
e aspiran a inmowilizar ortopédicamente un orden: “como nuestra piel”, decia
ORrrEcA, “la norma aprieta y cific misculos, pero con una presion de tal manera
coincidente con los alabeos de aquéllos, que puede decirse del cuerpo social que
vive tan libre como! dentro de su piel”.

Se explica asi como en los Estados Unidos sigue vigeote la Constitucién de
1787, tras haberse convertido el sistema politico de “congresional” en presiden-
cialista; como el Estatuto italiano de 1348 mantuvo su vigencia bajo un gobierno
constitucional puro, uno parlamentario y, en fin, uno autoritario; como la Cons-
titucién francesa de 1875 sirvié de soporte a un gobierno parlamentario de base
presidencialista que la practica transformé en un régimen de asamblea, y, en
fin, como las modernas Constituciones de orientacién pluralista -- como la ale-
mana de 1949, Ia francesa de 1958 v la espaiiola de 1978 — sirven de marco a un
enfrentamiento entre las fuerzas demoliberales y las socialistas.

E) Contenido de las normas constitucionales

El contenido plurivalente de las normas :constitucionales permite formular
una rica tipologfa centrada esencialmente en el objeto del mandato juridico que
expresan. Prescindiendo aqui de la clasificacién de las normas por el grado de su
eficacia {imperativas — preceptivas o prohibitivas — y permisivas — interpretati-
vas o integrativas —) y cifiéndonos a su alcance objetivo. distinguimos las si-
guicntes categorias normativas:

a} Normas definidoras, frecuentes en las Constituciones, pues, aunque no
sea propio de la ley la misién de definir, a nivel constitucional s inevitable en
materias que requicren una precisién conceptual o significativa, como pueden
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ser Iz forma de Estado, el sistema politico, la bandera, determinados érganos
estatales o autondmicos ote. Como cjemplos, citamos los artienlos 1.1, 1.3, 4.1
81.1, 141 ete,, de la Constitucidn espariola.

b) Normas programdticas, jue enuncian los principios fundamentates v los
valores que informan la estructura (ordrm) v la dinimica {fines) del régimen
politico. En lz Constitucién espafiola abundan con profusion lus normas progra-
méticas, desde las grandes decisiones contenidas en ¢l Preambulo. v la mencidn
de los valores superiores del ordenamicento juridicn v del orden politico (arts.
1.1, 9.2 ¥ 10.1) hasta ka proliju repulacion de los “principios reetnres de la
politica socinl y econémica™ {arts. 39 a 52 v 128 v se),

¢} Normas declarativas de derechos, «ue constituven el mielen de la parle
dogmitica de las Constituciones. cu la medida en ¢ue definen las liherades
fundamentales que amparan al hombre frente o los poaderes miblicns, v en guie
coneretan s statuy, reconveivndole tnis prestaciones v oamos servicios evenciales,
En el Titulo T 1a Constitucion e 1978 incorpora estas normas eon una exten-
sion poco comin, con Ja particularidad de gue todos los derechos v libertades
fque consagra son objeto de reserva de lev, reforsada tanto frmmalmente — eyi-
Jenvia de mma ey argdnica purn sn Jeserrelle eomo on el aspecto material -
respero de am contenidn esencind arty 341 v S

d) Normas sobre garantios institucionales que. como indica Scimuse
tienen por objelo ¢! aseguramiento de determinadas instituciones juridicas. va
sca afirmando su autonomia (familia — art. 39 —, murticipios y provincias — art.
137 —, universidades — arl. 27.100, o warantizando ol pluralisme nolitics v
ocial (arts, 6.7, 25, 36) ol '

e) Normas orgdnicas y atribuiivas dc competencins, Son las e se relieron
ala “wrquiteetura instituciona!™ del sistenia, respetando nermeimente of esuema.
mas 0 menos actualizado, de los tres “poderes™. devenidos funciones estatales
superiores. En Espaiia abre cste capitulo la regulacion de Ia Corona., enyo titular
simboliza la unidad v permanencia del Fstadn al tiemipo que arhitra v modera
¢l funcionamiento de sus institueiones. )

f) Normas directivas cuvo objeto os el de candicionar la Futura actividad
legislativa — mandatos al legislador — por medio de las clinsulas de reserva de
Iey que presuponen un reenvio a la norma de desdrrollo expresamente prevista,
En Ja Constitucién espaiiola se contienen numnerosds reservas de lov, unas veces
normal o de ley ordinaria, y en ocasiones reforzadda. va sea por la naturaleza
orgdnica de la futura ley (art. 81.1) o por las candiciones vinenlantes que e
impenen al legislador (art. 53.1).

2) Normas de excepeidn o de orden en sentido estricto. orientadas n afron-
tar los estados de anormalidad politica. De ahi que se denominen tambieén nor-
mas dc defensa de la Constitucion, que presuponen la posibilidad de reforzar los
poderes plblicos y de suspender los derechos y libertades. 1.a reculacion de los
cstades de excepeitn y sus consecuencias (arts. 55, 116, 117.5 v 160). Ia lperisla-
cién de urgencia (art. 88) v las facultades excopeionales sobre las Comunidades
Auténomas (artt. 155). constituyen los cjemplos tipicos de esta normativa. siem-
pre provisional y subsidiaria.

L ) . — . — —- - _
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h) Normas rigidas (o de derecho estricto} y normas eldsticas. Las prime-
ras contienen una regla taxativa, que no admite matizaciones ni interpretaciones
dispares. Por ejemplo: “los esparioles son mayores de edad a los 18 afios” (art.
12), ¢ “la circunscripcién electoral es la provineia® {art. 65.2). Las elasticas,
en cambip, contienen preceptos flexibles o indicativos, de contenido variable en
funcién de las circunstancias del momento. Por ejemplo: “el Congreso se com-
pone de u minimo de 300 y un miximo de 400 Diputados” (art. 68.1): o las
normas que reconocen funciones potestativas {arts. 92.1, 93} v que contienen
expresiones indeterminadas (art. 55.2).

i) Desde otra perspectiva se puede hablar de normas generales o universe-
les, que rigen en todo el territorio del Estado y vineulan a todos los individuos
que se encuentran en el mismo, frente a las normas particulares, va sea en razén
al territorio (arts. 151, 152, Disp. transitorias 1* 23, 42 52), o a las personas
(arts. 13, 25, 42, 48, 49, 50, 70, 71, 117). Las primeras son normas locales, las
segundas, especiales.

3 — Interaccién y consenso constitucional. El régimen politico
A) Interaccidn entre lo “normal” y lo “normado”

Las vertientes real e ideal de la Constitucidn, impulsadas por su fuerza
politica, se integran dialécticamente, aunque en distinta proporcién en cada
uno de los ejemplos histéricos. Se establece una red de vasos comunicantes, un
circuito de entradas y salidas, que se traduce en un influjo y un control mutuos
entre las dimensiones “normal” y “normada” de la Constitucién. La terminologia
utilizada para significar este proceso es distinta, pero el substracto es similar:
se mencionan a este respécto, como conceptos que entran en contacto, e “Esta-
do real” y el “Estado oficial” {OrtEca); lo institucional y lo juridico (Santr
Romano§; To legitimn y lo legal (Hauriou); la voluntad v el Derecho (Scrfn-
pLER); la decisién y el orden (Huser); lo normal y lo normado (Herrer); lo
social y To juridico-politico (Buroeav). el “ser” v el “deber ser” (KELSEN) etc.

Una de las caracteristicas del ordenamiento juridico consiste en la aspira-
cién a lograr un equilibrio entre el orden establecido por las normas vigentes y
la orientacién politica marcada por la dinimica de las fuerzas sociales. Se pro-
duce asi una aproximacién entre el Estado-sociedad y el Estadn-aparato.

En todo caso, la Constitucién es un fenémenc politico y juridico al mismo
tiempo; es un lugar comtn en el que se dan cita los hechos reales de integracién
social y los principios ideolégicos que se concretan en un orden juridico funda-
menta{ E! poder se legitima a través de una jdeologia. El orden constitucional
cobra eficacia cuando entra en contacto con los factores y los acontecimientos
de la vida histérico-social; su fuerza — como la del gigante Anteo — depende de
su contacto con la tierra. Pero, al propio tiempo, aquella eficacia se alimenta de
la savia vigorizante de unos principios ideolégicos. Por un lado, la Constitucién
abarca la totalidad de las instituciones sociales debidamente coordinadas en la
unidad del Estado; por otro lado, las equilibra y orienta en la proporcién precisa
para impedir que opriman la libertad y para que aseguren la eficacia de los
principios fundamentales que proclama. Para lograr este propésito operan en la
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realidad polftica dos fuerzas complementarias: la de Jos hechos sobre las normas,
y la de éstas sobre aquélios.

a) En primer lugar, la fuerza normetiva de
Ex facto oritur ius, el Derecho nace del hecho.
Gronc JELrNvek (1851-1911), se basa en un elemento psicologico, en un conte-
nido ae conciencia: la conviceion de su fuerza de gbligar. justificada por ¢l habi-
to y la tradicidn. La realidad social, configurada gor los usns v por ias practicas
costumbradas, ticne la virtud de cnpendrar normds, v esta fuerza normativa de
lo factico o de lo real es la fuente mas profund Gel Devechn, expliea, por
tanto, la existencia del orden juridico. Fn la vida jocial. sobre todo en {as comn.
nidades primitivas, los hechos tiendex a convertirge en normas. on “nrmas juric:-
cas eficaces. De modo ardlogo, otros juristas v socidlogos han destacado el pape!
decisivo de las costumbres v de ins habitos en I creacion v ol desarrollo del
Derecho {Tarpe, Emmurcy, Carterj. Se frata ¢e descubrir la normatividad
inmanente en la naturaleza de las instituciones y| en este sentido, la Sentencia
del Tribunal Supremo de los Estados Unidos repaida en ¢l caso Trop contre
Dulles (1958), dejd sentado que “las declaracioges de Ta Constitueidn no son
adagios gastados por el iempo ni centrasefias yacias de sentida: son. por el
contrario, principios vitales vives, que otorgan v mitan los poderes del Gobier-
no de nuestra Nacidn™

to fdctico y de 1o ideoidgico.
a validez del Berecho, decia

Pero seria un error considerar que esta “fucrpa normativa de lo real” es ol
Gnico factor que contribuye a la evolucion del o en juridico. No hay que con-
fundir €l origen exclusivamente psico-sociologico del Derecha (supervivencia de
la idea roméntica del Volkgsgeist) . con el sentidol que eobran las normas juridi-
cas al entrar cen contacto con la realidad social. [Ciertamente, ¢1 ordenamientn
juridico — y, por tanto, su sector constitucional — |es eficaz en {a medida en que
se traduce cn reglas empiricas de 1a sociedad pohitica, pero ello no presupone gue
las fuerzas creadoras del Derecho se agoten en log nsos v on 'as tradiciores.

b) En segundo término. la fuerza de la norma para integrarse en o reali-
dad. Las regias juridicas se c-onvicrten en Darecho eficaz enando salen de su
cxistencia formal para pencirar en la realidad como poder. El mismo Devecho v
los principios metajuridicos que lo informan efercen unz influencia decisiva en L;
modelacién de la realidad socin.. Lus leves. decia Gractaxo en el siglo XT1
mshtuye'i con su promulgacién y se afirman con su req: spean en la mstum-
bres”. Cuando quichbra esta recepeidn, la rorma picsde st razée de ser. En ol
qp;lo XVINT v more britanico, BoLINGBROKE sc refirié a la Constitucidn como
“conjunto de leyes, instituciones v costumbres derivadas de ciertos prineipios
racionaies fijos que constituyen el sistema general, a los que a comanidad presta
su consentiniento para ser gobermada”.

Este mismo fundamento se encuentra en la teorta de Mauvnice Hauriou
71856-1929) sobre la institucion. entendida como “"a idea de una obra o empresa
que se realiza y perdura en un medio social”. Las inslituciones con rue el
hombre se encuentra en la sociedad som sedimentos dindmicos con pretensiones
de duracién, cuyo origer se centra en una idea-fuerz pr(.wectada por uno o
vatios sujetos (fundadores) para gue se realice en la sociedad. Si la idea con-
sigue el respaldo de una autoridad que la dota de organizacién, se incorpora v
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arraiga sin desvanecerse, queda transformada en una institucién, es decir, en
“la comunién de los hombres en una idea™ (RENARD).

La idea que soporta la institucién perdura después de la desaparicion de
sus fundadores y se transforma en una entidad impersonal dotada de una orde-
nacidn racionalmente estatuida. Esta ordenaciém tiene su expresién mas sobresa-
liente en el Derecho, y la manifestacitn més eminente del fenémeno institucio-
nal es el Estado.

Sin embargo, de la misma manera que no procede exagerar el influjo
normativo de los factores ficticos y tradicionales, creyendo que el Derecho
nace desde abajo, tampoco hay que caer en el extremo opuesto y ver en el
ordenamiento juridico nada mas que una imposicién desde arriba, per parte
de los érganos del Estado, como afirmaban los representantes de la Escuela
analitica, fundada en Inglaterra por Jonn Avstiv (1790—1859), para quienes
el Derecho no es sino un mandato del Estado, es decir. nn cuerpo de normas
establecidas, reconocidas y aplicadas coactivamente por la voluntad soberana
del Estado. Después de Austiv mantuvieron esta tendencia numerosos autores
ingleses (HorLrLaxp, AMos, SALMOND). alemanes (Brrceonn, Birruing), him-
paros {SoMLO), franceses (Lévy-Uriaax, Rocumn), norteamericanos (GRAy,
Homrarn ), soviéticos ( Komrkuwov) ete,

Las dos potencias forjadoras del Iderecho a que acabamos de referirnos.
0 sca, la fuerza de lo real y ¢l poder de los gobernantes al servicio de unas
ideas, no pueden aislarse. Por un lado, opera la realidad social como una
energia creadora de normas juridicas; por otro, las decisiones politicas v judi-
ciales que formalizan el orden juridico que conviene a aquella realidad. Y el
Derecho surge precisamente de las tensiones, luchas v compromisos entre Ta
sociedad v sus gobernantes, de modo que, como dice BorEnnEIMER, “la sociedad
sin gobernantes no produciria el Derecho. sino la anarquia; y los gobernantes,
sin los frenmos que impone la sociedad, prodwcirian, no el Derecho, sino el
despotismo”.

Con frecuencia se produce un desequilibrio entre las normas constitucio-
nales y la realidad social. Elo ocurre sobretodo en los momentos criticos, en
que s¢ pretende dotar de eficacia a Constituciones ideales o dogmaéticas que
prescinden voluntaria o involuntariamente de la estructura existencial de la
realidad, o bien. a aquellas otras que se proponen configurar un sistema politico
en favor de un determinado gobernante o grupo politico. Loewenstery llama
a las primeras, Constituciones nominales. que viven a espaldas de Ta realidad
v son frecuentes en los paises en vias de desarrollo; v a las segundas, semdn-
ticas, propias de los paises autoritarios y comunistas, normalmente con propé-
sitos hegeménicos, y las contrapone a las Constituciones normativas, aplicadas
y cumplidas por todas los grupos interesados en el proceso politico, y cuvas
normas actiian como controles reales de los gobemantes v como proteccidn
efectiva de los gobernados.

Cuando las normas constitucionales entran en colision con el orden real
vy pierden, por tanto, su efectividad, ya sea por inttiles, inaplicadas o rechaza-
das, la Constitucidn queda falseada, cs decir, convertida en un mero orden
formal cuyos principios son incapaces de vertebrar una sociedad. ¥s incuestio-
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nable que en todos los ordenamientos juridicos y en todas las Constituciones
se encuentran preceptos carentes de aplicabilidad porque en el mundo real
no se dan los hechos que corresponden z los supuestos previstos en la propia
norma, ya sea por su caracter obsoleto (Leyes Fundamentales franquistas
durante la transicién de 1975 a 1978, normas de Derecho maritimo contenidas
en el Codigo de Comercio de 1885, todavia vigente), o por regular situaciones
utopicas e irrealizadas (mormativa sobre la higiene y seguridad del trabajo,
sobre el medio ambiente etc.). Decia a este respecto EHRLIC, fras el resultado
de una encuesta, que la tercera parte de los articulos del Cédigo Civil austriaca
han pasado sin dejar rastro y que podrian derogarse sin que ello tuviera
importancia alguna.

La gravedad surge, en cambio, cuando la norma juridica, ademés inapli-
cable, encierra una contradiccién con el sistema de valores vigente. En estos
casos se plantea el problema de la existencia de un Derecho constitucional
anticonstitucional, como ocurrié en Espana en relacién con el Cédigo politico
de 1876 bajo la Dictadura de Primo de Rivera, en Italia con el Estatuto Al-
bertino durante el Fascismo y en Alemania con el texto de Weimar durante
el mandato de Hitler.

B) El consense constitucional: conviccidn frente a coaccién

Toda Constitucién propiamente normativa expresa un consenso, es decir,
un acuerdo mayoritario sobre los valores politicos fundamentales y sobre las
normas que los aplican.

El consenso es, sin embargo, un concepto relativo. No cabe duda de que
seria perfecto si fuera total y abscluto, pero entonces dejaria de ser consenso
para convertirse en una vigencia social permanente, que diria OrTECA. En
politica no cabe hablar ni de un consenso undnime ni tampoco de la falta
absoluta de consenso, sino de un determinado grado de consenso referido
siempre a una sociedad concreta. Es un concepto que presupone su contrario.
el disenso, indispensable para valorar su intensidad.

En el dmbito politico el consenso recae sobre los principios basicos de
convivencia, sobre la organizacién de la sociedad y del Estado y sobre las
reglas esenciales del juego politico.

El consenso politico es una manifestacién especifica del consenso social
que se produce cuando existe la aceptacion compartida de las creencias, los
valores y las reglas que definen una cultura y constituyen el factor esencial de
la cohesién de una determinada sociedad. El acuerdo sobre estos valores y
normas es la base del contrato social que reconduce a la voluntad de los
cindadanos la justificacién del poder y del Derecho. Con esta base, la escuela
funcionalista de Parsoxs considera que el consenso es la aceptacidn socializada
del orden social vigente.

En el consenso se funden los elementos mas valiosos de la integracién
comunitaria, que se apartan en todo caso del elemento coactivo, y que res-
ponden a la idea de cultura socio-politica, entendida como el sistema de
creencias, de valores y de normas que definen la situacién dentro de la cual
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se desarrolla la accién politica, A través de un continuado proceso de socia-
lizacidn, e] hombre incorpora y asimila aquellos valores, creencias y normas
que considera positivos para sus intereses, y consolida con ello unas pautas
de conducta duraderas.

La Constitucién de los Estados Unidos, de 1787, es el mejor exponente
de ese consenso ¢ pacto rousseauniano tacito’ concertado entre {os Estados y
los ciudadanos que se sometieron & una autoridad comin, que simboliza un
cuddruple compromiso, entre federalistas y antifederalistas, entre los pequefios
y los grandes Estados, entre los liberales del Norte y los esclavistas del Sur, y
entre la democracia y los intereses de las clases poderosas.

En el constitucivnalismo europeo del pasado siglo y principios del actual,
el principio que imperd fue, en cambio, el de la ruptura del consenso, come
consecuencia de la confrontacién de una pluralidad de ideologias que se
apoyaban en diferentes criterios de legitimidad, totalmente incompatibles unos
con otros. Y cuando se conseguia un acuerdo entre los grandes partidos, se
apoyaba unicamente en los principios del liberalismo burgués. En este sentido,
la Constitucién canovista de 1876 nacié como un texto abierto y transaccional
para servir de instrumento de concordia y de reconciliacién nacional, que hizo
decir a SmveLA que “bajo esta Constitucién pueden realizarse todas las poli-
ticas posibles dentro del sistema monérquico constitucional”. Y ello fue cierto
mientras los partidos institucienales eram grupos de notables adictos al esquema
mondrquico centralista. Pero cuando, a raiz de la gran crisis de 1917, se impuso
el protagonismo de las fuerzas obreristas, autonomistas y republicanas, el con-
senso se desvanecié v el texto de Cinxovas perdié su arraigo normativo.

Cuando las principales fuerzas politicas del Estado no estin de acuerdo
en mantener la legalidad de los valores y las instituciones vigentes, se produce
la ruptura del consenso y el consiguiente enfrentamiento al modelo “oficial”
de sociedad politica por parte de la oposicién. En este caso, los textos cons-
titucionales que prescinden de la cobertura del consenso tienden a imponer
preceptos que repugnan a una parte considerable del pais. a modo de trdgalas
generadores de tensiones y de discordias (como, por ejemplo, el art. 28 de la
Constitucién de 1931).

Durante el siglo XIX, lo mismo en Espafia que en Francia, se suceden los
textos programéticos al servicio de los intereses exclusivos, va sea de las ten-
dencias progresistas partidarias del dogma de la soberania nacional y de la
progresiva participacién popular (Constituciones de 1512, 1837, 1869 y proyectos
de 1856 y 1973 y, en Francia, Constituciones de 1791, 1793 y lSJ)é), o bien
de los grupos conservadores y moderados partidarios del poder real o de la
soberania compartida (Constituciones espafolas de 1808, 1834, 1845 y 1876 y
francesas de 1799, 1802, 1804 y 1852). Diez pEL CoRRAL explica como de la
misma manera que el autor de un pronunciamiento se preocupaba bésicamente
por el hecho ideoldgico de pronunciar “su verdad” con un acto de fuerza, asi
también la Constitucién era un texto dotado de poderes mgicos y taumatirgicos
al margen de la estructura del pais, siempre al servicio de quienes logran
aduefiarse del aparato coactivo del Estado.
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C) La Constitucidn espafiola de 1978 y el consenso

El consenso que reclama el modelo de sociedad actual debe rebasar los
estrechos limites marcados por el liberalismo burgués y adentrarse en los do-
minios del Estado social y demoerético. Tratindose de la Constitucién espaiiola
de 1978, el consenso o contenido minimo compartido por las fuerzas politicas
dotadas de peso especifico, se cifra en el modelo de sociedad democrdtica
avenzada descrito en el Preambulo v en ¢l Titulo preliminar e impulsado por
los dos propésitos que se enuncian en el art. 9.2: “promover las condiciones
para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grmpos en que se
integra sean reales y efectivas” y “facilitar la participacién de todos los ciuda-
danos en la vida politica, econémica, social y cultural”.

Las expresiones Constitucién del consenso, de la convivencia, de la concor-
dia, utilizadas para designar la de 1978, son vélidas en la medida en que
expresan el esfuerzo desplegado por las fuerzas protagonistas del proceso cons-
tituyente para sustituir, ]a “estructura de Ia dominacién” por la “estructura de
la integracién”. Sélo aquellas fuerzas que se sitian fuera de los limites del
marco transaccional del sistema, manteniendo su intransigencia frente a la
legalidad constitucional (antidemécratas, imperialistas, separatistas, centralistas,
dogméticas), permanecen apartados del juego politico pluralista.

Pero, por otra parte, precisa fijar los limites precisos al llamado consenso
constitucional. No se olvide que existe una vasta zona ideologica e institucional
en la que el acuerdo no ha sido posible, y que sigue siendo escenario de las
confrontaciones politicas entre el Gobierno y la oposicién. Toda Constitucién
basada en el consenso, sobre todo si los valores democraticos han sido hist6-
ricamente interrumpidos, tiende a eludir las materias polémicas y a subrayar,
en cambio, todo cuanto suponga emotividad. No sin razén TomAis-Ramon Fer-
nANDEZ, al referirse al consenso constitucional de 1978, escribe que “no fue,
ni mucho menos, un acuerdo sincero sobre las bases del nuevo Estado demo-
crdtico, sino, més bien, una mera transaccidn en la que las partes, dando,
prometiendo o reteniendo (sobre todo reteniendo) cada una alguna cosa, como
dice graficamente ¢l art. 1809 del Cédigo Civil, evitaron la provocacidn de un
pleito que ninguna de ellas podia ganar en aquel momento. .. No hubo, pues,
verdadero consenso, sino simple acuerdo coyuntural libremente revocable”,

Ante la imposibilidad de armonizar opciones antagémicas y de llegar a
un acuerdo sélido sobre principios constitucionales basicos, el consenso coyun-
tural conduce necesariamente a la inmoderada técnica de sustituir la norma
fundamental por una norma de segundo grado limitada a ordenar al legislador
futuro que llene el vacio constitucional. Se prolonga asi el proceso consti-
tuyente a la discusién y aprobacién de numerosas leyes, orginicas y ordinarias,
necesarias para dotar de plenitud al ordenamiento juridico fundamental.

D) Constitucién material y régimen politico

La Constitucién material, concebida como el complejo normativo que regula
y orienta la organizacién y los fines del Estado, se aproxima al concepto de
régimen politico.

Desde la Edad Media, la palabra régimen se empleé en numerosos tra.
tados: De Regimine Principum (Tomais pE AQumio, Ecipio Corrona), De Re-
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gimine Civitatis (BarroLo), De Regimine Christiano {Vrremso), De Regimine
Mundi (Ucurruno ), De Regimine Reipublicae (Caruro) etc. En Francia, sobre
todo desde MONTESQUIEY, se generalizé la expresién ancien régime para designar
el conjunto de principios e instituciones de la sociedad prerrevolucionaria. Y,
por lo comtin, la palabra régimen se anudaba a una ruptura o transformaci6n
de la situacién social y politica, para contraponer ¢l nuevo régimen al antiguo.
Ejemplos evidentes de este hecho los ofrecen los regimenes bolchevique y fas-
cista.

Depurado de esta carga critica, el concepto de régimen es el mé general
de cuantos se reficren a la configuracién de la realidad politica. Engloba un
medio social, unos valores, unas instituciones, unas fuerzas politicas, unos fines
y unas técnicas juridicas. El régimen abarca la realidad politica en su totalidad,
y se traduce en la sintesis integradora de las estructuras, las ideas y los poderes
que operan en la sociedad. Es la configuracitn del ejercicio y la organizacién
del poder politico en el marco de una estructura social y de una orientacién
ideolégica determinadas,

No falta quien, para diferenciar al régimen de la Constitucién material,
apela a la naturaleza dindmica y estitica, respectivamente, de uno y otra. La
Constitucién — escribe OscarR Arzaca — representa la realidad politica de la
nacién “casi en Ja misma forma en que una fotografia instantinea representa
a un caballo galopando™; mientras que el régimen “busca ofrecernos una imagen
a la vez cinematogrifica y de rayos X de la realidad politica”. Pero esta dife-
rencia, vilida quizds para los esquemas racionalistas del liberalismo que imperé
hasta el periodo dc entreguerras, no resiste el concepto actual de Constitucién
material, portador de una dimensién politica cuya esencia dindmica hemos
estudiado lineas atrés.

En cl concepto de régimen, como en el de su expresidn normativa, se
integran los diversos factores que dan ser y sentido a la realidad politica:

¢) Expresa, ante todo, una estructura o medio social que, como indica
Bumpeau, no es sélo la sociedad tal como aparece de la organizacién que
adopta, sino también, toda la atmésfera espiritual que refleja Ia originalidad
del grupo. Debido a lz configuracién tipica del medio social, ocurre que,
cuando se quieren transplantar formas o sistemas de gobierno similares a re-
gimenes diferentes, aquéllos son vividos de forma distinta.

b) El régimen se refiere asimismo a las instituciones que disponan de los
mecanismos de decisibn y que funcionan en una determinada sociedad, con-
templando a esas instituciones, no desde una perspectiva técnico-formal o
aséptica, sino en Ja medida en que sirven a una determinada ideologia. En
este sentido, Grusepee CHIARELLI, en 1932, definia €l régimen como el conjunto
coordinado de instituciones juridicas con el propésitc de actuar una deter-
minada concepcién politica del Estado y de la sociedad.

¢) Finalmente, el régimen presupone unos valores que inspiran el pro-
grama politico. Esencial al concepto de régimen es la orientacién politica que
informa y canaliza la actividad del Estado. Esta vertiente programética del
régimen suele tener eco preferente en los PreAmbulos de las Constituciones,
de los que es buen cjemplo el de la espafiola de 1978 al proclamar las seis
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grandes decisiones que configuran el régimen: 1) garantizar la convivencia de-
mocritica conforme a un orden econémico y social justo; 2) consolidar un
Estado de Derecho que asegure el imperio de la ley como expresién de la
voluntad popular; 3) proteger a todos los espafioles y pucblos de Espafia en el
ejercicio de los derechos humanos, sus culturas y tradiciones, lenguas e insti-
tuciones; 4) promover el progreso de la cultura y de la economia para asegurar
a todos una digna calidad de vida; 5) establecer una sociedad democratica
avanzada; y 6) colaborar en el fortalecimiento de unas relaciones pacificas y
de eficaz cooperacién entre todos los pueblos de la Tierra.

E] régimen es la expresién més amplia de la forma politica: integra todo el
complejo social, institucional e ideolégico. En un mismo régimen se pueden
englobar distintos sistemas de gobierno (presidencialismo, parlamentarismo) y
aun diferentes formas de Estado (monarquias, reptiblicas, formas federales,
unitarias etc.). La clasificacién de los regimenes politicos actuales puede abor-

darse desde una perspectiva socio-politica o desde un punto de vista socioeco-
ndmico.

En el primer sentido, se contraponen basicamente los regimenes pluralistas
a los monocriticos. En los primeros, la competicién politica es libre y abierta
a una diversidad de fuerzas, y la estructura constitucional responde a un sistema
de equilibrio de poderes y de legalidad de la oposicién. En las monocracias
o regimenes unitarios la actividad politica se monopoliza por una fuerza {mica
w por una tendencia encarnada en un hombre o en un partido, y las instituciones
se basan en la concentracidén o confusién de poderes y en la prohibicién de
toda oposicién. Los regimenes monocraticos se subdividen a su vez entre los
que responden a un proposito autoritario dirigido a asegurar el poder (fascismo,
dictaduras afroasidticas y latinoamericanas) y los que se proponen Hevar a
cabo una transformacién revolucionaria de la sociedag (regimenes comunistas).

Las clasificaciones sociceconémicas ponen de relieve la interrelacién entre
el régimen politico y la estructura econémica, lo que permite diferenciar, por
un lado, los sistemas capitalistas de los socialistas y, por otro, los subdesarrollados,
los desarrollados y — como hace Anpri: Havriou — los superdesarrollados.

4 — Atributos de la Constitucién material
A) La supremacia

“Las leyes constitucionales — afirmaba SarLas en 1821 — se llaman también
fundamentales porque son el apoyo, el cimiento, el fundamento del edificio
social que sin ellas no puede existir firme por largo tiempo”. La totalidad
del ordenamiento juridico se halla condicionado por las normas constitucionales,
v ninguna autoridad estatal tiene mas poderes legitimos que los que la Cons-
titucién le reconoce. Es comiin afirmar que las reglas constitucionales son a
modo de premisas mayores cuyas consecuencias son desarrolladas por las leyes
ordinarias.

Esta supremacia vale tanto para la Constitucién material como para la
formal en la medida en que el ordenamiento primario del Estado tiende a
concretarse formalmente en uno o varios textos juridicos dotados de un rango
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privilegiado que, normalmente, conllevan la existencia de un procedimiento
especialmente agravado para su reforma. La formulacion del principio de la
supremacia de la Constitucién cuenta con notables precedentes en la historia
de las doctrinas y de las instituciones juridico-politicas, si bien su expresién
més acabada se localiza en los origenes del constitucionalismo norteamericano,
vinculado a la lucha contra la Corona britdnica. La propia Constitucién de 1787
se irrogé la condicién de “Derecho supremo sobre la Tierra”. Otras Constitucio-
pes ordenan expresamente la nulidad de las leyes que la contradicen. Valgan,
como ejemplos, ¢l art. 15.4. 2° de la irlandesa de 1937 y el 96 de la japonesa
de 1946. En la espaiiolz de 1978 se contienen varios preceptos que formalizan
esta supremacia, muy particularmente el art, 9.1 — “los ciudadanos y los poderes
publicos estén sujetos a la Constitucion y al resto del ordenamiento juridico” —
Y. en aspectos mas concretos, los articulos 53.1, 117.5, 161.1, 164 y la Dispo-
sicién derogatoria 3, ademés del patrén de rigidez constitucional regulado a
dos niveles en los articulos 167 y 168.

Esta superioridad de la Constitucién frente al resto del ordenamiento juri-
dico estatal se anuda necesariamente a la compatibilidad de todas las reglas
juridicas secundarias o derivadas con las normas primarias o constitucionales.
La Constitucién expresa un orden unitario y positivizado de valores, a partir
del cual, y en un orden jerirquico descendente, se sitian escalonadamente las
restantes fuentes del ordenamiento juridico. Ni las leyes — orgdnicas u ordi-
narias —, ni los tratados internacionales, ni los reglamentos y actos adminis-
trativos, ni, en fin, las decisiones judiciales, pueden, en pura légica, oponerse
al orden fundamental — higher law — encarmado en la Constitucién. Para
asegurar la subordinacién de las leyes y demis fuentes juridicas a la norma
fundamental e, indirectamente, para frenar posibles abusos del Parlamento, se
ha impuesto Ia necesidad de instituir una autoridad encargada de garantizar
el control de la constitucionalided de aquellas fuentes. Fue también en los
Estados Unidos donde, por primera vez, se decreté la nulidad de una ley con-
traria 2 la Constitucién por parte de un érganc jurisdiccional: se trata de la
Sentencia de 24 de febrero de 1803, dictada por el Juez JoHN MarsHALL en el
caso Marbury contra Madison, que impuso a los jueces la obligacién de inaplicar
cualquier ley que contradiga la Constitucidn, porque “siendo ésta la Ley fun-
damental y suprema de la Nacién”, toda disposicién que repugne a la misma
estd viciada de radical nulidad.

A partir de las Constituciones alemana de 1919 y austriaca de 1920, el
control de la constitucionalidad de las leyes se generalizd en Europa, confidandose
por norma general a los tribunales constitucionales de naturaleza juridico-poli-
tica, de los que son ejemplos el “Tribunal de Garantias Constitucionales” que
instituyé la Constitucién espaiola de 1931 y el “Tribunal Constitucional” creado
por la de 1978.

La supremacia material de la Constitucién frente a todas las normas juridi-
cas, debidamente conjugada con el principio de la armonizacién de los orde-
namientos juridicos subordinados, supone el deber de interpretar la totalidad
de aquellas normas con arreglo a los valores y los preceptos constitucionales.
Implicitamente, este principio de la interpretacién conforme a la Constitucién
se expresa en el art. 3 del Cédigo Civil, segun el cual, “las normas se interpre-
taran segun el sentido propio de suas palabras, en relacidn con el contexio,
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los antecedentes histéricos vy legislativos, y la realidad social del tiempo en que
han de ser aplicadas”. La Constitucién forma precisamente aquel contexto y
refleja la realidad social con arreglo a los cuales deben interpretarse las reglas
juridicas.

En todo caso, las normas constitucionales operan como dominantes y, a
consecuencia de su fuerza vinculante sobre el ordenamiento juridico, adquiere
también valor preeminente la doectrina legal e interpretativa de las sentencias
del Tribunal Constitucional frente a la de cualesquiera érganos jurisdiccionales,
como se expresa en el art. 161.1.a de la Constitucién (la declaracién de incons-
titucionalidad de una norma juridica con rango de ley, interpretada por la
jurisprudencia, afectard a ésta), y resulta de la alta misién que asume aquel
Tribupal en su condicién de “intérprete supremo de la Constitucién™, con el

monopolic de decidir sobre la inconstitucionalidad de los actos normativos con
rango de ley.

Sin embargo, antes de pensar en la inconstitucionalidad de una ley, los
jueces o tribunales deben agotar todas las posibilidades de hallar una via inter-
pretativa congruente con la Constitucién, para evitar el vacio normativo moti-

vado por la anulacién de la ley v respetar la presuncién de constitucionalidad
de las normas.

El encuadramiento de los drganos constitucionales y sus funciones dentro
del marce de la Constitucién presupone, primero, que ninguno puede usurpar
lo que, constitucionalmente, es propio de otro, y, segundo, que esti vetado a
todos estos drganos delegar aquellas competencias que la norma fundamental
le asigna expresamente. La practica ha suavizado y aun quebrantado estos
principios, pero, en todo caso, es necesario prever la existencia de una autoridad
habilitada para decidir los conflictos de competencia que puedan plantearse
entre los distintos poderes del Estado o entre entes investidos de autonomia.
En ocasiones ha asumido esta competencia el poder judicial (Itilia, Reptblica
Federal Alemana), otras veces se ha confiado a tribunales mixtos (Tribunal
de conflictos francés) o al Jefe del Estado (Real Decreto de 1887 y Ley de
17 de julio de 1948 en Espafia). Tanto la Constitucién de 1931 como la de
1978 han asignado al Tribunal Constitucional la decisién de los conflictos de
competencia entre ¢l Estado y las Comunidades auténomas y los de éstas entre
sf, ampliada a la de los que puedan plantearse entre los distintos érganos cons-
titucionales del Estado.

B) La efectividad

Toda norma juridica persigue un propdsito concreto en el marco de la
vida social. Pero, ademas de perseguir esta meta, debe ser capaz de conseguirla,
es decir, debe ser eficaz. La eficacia es un atributo que pertenece a la misina
esencia del Derecho, pues si una norma deja de ser obedecida por todos, aun
manteniendo su vigencia formal, pasa a ser una regla initil o perturbadora.
Pierde su eficacia. Nuestro Cédigo Civil contempla el principio de la eficacia
de las normas juridicas en su Titulo Preliminar (arts. 6 y 7).

Pero la eficacia no es suficiente; debe completarse con la efectividad. La
primera es la capacidad para alcanzar el fin propuesto, mientras que la efecti-
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vidad es la eficacia respaldada por el poder coactivo del Estado. Una norma
es efetiva cuando, a su aceptacién por la sociedad, afiade la nota de imposi-
tividad inexorable o coercibilidad. Un ordenamiento juridico exento de coerci-
bilidad seria un contrasentido, porque ¢s funcién esencial del Derecho establecer
un minimo de certidumbre y de estabilidad en las relaciones sociales y, por
eso, como decia REcaseNs Sicues, excluye ineludiblemente el azar y la inse-
guridad. La coercibilidad pertenece u la misma esencia del Derecho.

En la Constitucién de 1978 la efectividad se consagra en el mandato del
art. 9.1, que sujeta tanto a los ciudadanos como a los poderes pablicos a la
Constitucion y &l resto del ordenamiento juridico. En consecuencia, todas las
normas constitucionales, sin excepcion, incluidos los principios rectores de la
politica social y econémica, huérfanos del amparo judicial directo {(art. 53.2},
vinculan a todos lus jueces y tribunales, sea cual sea su grado y jurisdiecién,
y a todos los poderes piblicos. En este sentido, el Tribunal Constitucional
tiecne declarado que “la Constitucitn, lejos de ser un mero catilogo de prin-
cipios de no inmediata vinculacién y de no inmediato cumplimiento hasta que
sean objeto de desarrollo por via legal, es una norma juridica, la norma suprema
de nuestro ordenamiento, y en cuanto tal, tanto los ciudadanos como toc{c))’; los
Poderes Piblicos, y por consiguiente, también los jueces y magistrados inte-
grantes del poder judicial, estin sujetos a ella (arts. 9.1 v 117.1). Por ello
es indudable que sus preceptos son alegables ante los Tribunales” (Sent. de
28 abril de 1582).

Ahora bien, la coercibilidad o posibilidad de apelar a la coaceibn, en oca-
siones se manifiesta como una fuerza més espiritual o psicologica que fisica.
Algunas reglas juridicas, incluso constitucionales, expresan en forma de normas
juridicas preceptos morales, usos y creencias sociales que estdn en la conciencia
de muchos y que aceptamos espontancamente como vinculantes y como desca-
bles. No resulta dificil encontrar en las Constituciones y en las leyes preceptos
3110, sin dejar de ser Derecho, invaden el 4mbito de la Politica, de E‘:l Morsl,

e la Economia, etc. cuya eficacia no precisa de los resortes de la coaccién.
Piénsese, por ejemplo, en las normas organizativas, en las que tienen un conte-
nido abstracto o impreciso, 0 en aquellas que en lugar de contemplar relaciones
intersubjetivas, formulan aspiraciones cuya eficacia se apoya en motivaciones
alejadas de la coaceién. Recordamos a este respecto algunos preceptos de Ia
extensa Constitucién de 1812, como el que conmina a todos los espadioles a
ser justos y benéficos (art. 6), o el que centra el objetivo del Gobierno en la
felicidad de la Nacidn y el bienestar de los individuos que la componen (art. 13},
o el que manda proteger la religion catblica con “leyes sabias v justas” (art. 12).
Con razén dijo MeBeL que “los mds importantes preceptos del Derecho cons-
tituctonal carecen de sancién y nadie duda, en cambio, de su cardcter juridico”.

Ocurre sin embargo que la efectividad de las normas juridicas y su pre-
supuesto, la coercibilidad, son predicados que se dan en una intensidag variable,
motivando una gama gradual de normas, desde aquellas que son altamente
coercitivas hasta las que apoyan su cficacia en motivos alejados de la fuerza,
Resulta, por tanto, aventurado, disponer — como hace el art. 105 de la Cons-
titucién de la Reptblica Democratica Alernana de 1968 — que la Constitucién
es derecho de “aplicacién directa”.
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a) Existen, clertamente, numerosas normas constitucionales que son de
aplicacién directa y primaria, no obstante cualquier ley contraria que debe
entenderse derogada autométicamente sin necesidad de esperar a que sea anula-
da formalmente por el Tribunal Constitucional. Tal es el caso, segun GaRcia
pE ExTerrfa, de las normas sobre el reconocimiento y proteccion de los derechos
fundamentales, y de las que se refieren a la organizacién y habilitacién de los
Poderes Pablicos.

La Constitucién de 1978 atribuye una cfectividad reforzada o preferente —
siguiendo las huellas de la Ley Fundamental de Bonn — a los derechos fun-
damentales y a las libertades piiblicas. Segun el texto aleman (art. 1.3), las
libertades que menciona se consideran “derecho inmediatamente valido”, y
segun el espafol (art. 53.1), “vinculan a todos los Poderes Publicos”, contando
ademés con la cobertura especial de un procedimiento preferente y sumario
y del amparo ante ¢l Tribunal Constitucional (arts. 53.2 y 161.1.5).

Con ello, la Constitucién espaiiola, siguiendo la pauta marcada por la
progresista de 1869, establece un estatuto completo de la libertad, efectivo por
si mismo, que no necesita del complemento de leyes de desarrollo, para ser
operativo inmediatamente, con la garantia, ademas, de que cuantas leyes —
preceptivamente orgénicas (art. 81.1} — se dicten en este sentido, deberan
respetar el contenido esencial de los derechos y libertades (art. 53.1).

La primera consecuencia de este punto de partida es la obligacién que
tienen todos los jueces y tribunales que conozcan de un proceso que afecte
directamente a los derechos o libertades especialmente protegidos por la Cons-
titucidn, de aplicar directamente ésta prescindiendo de cualquier norma anterior
limitativa, que debe considerarse automiticamente derogada por oponerse a
io establecido por la Constitucién (Disposicién derogatoria 3). Esta conclusidn
es valida no solamente para las normas contenidas en leyes anteriores a la
Constitucidn, sino también para las posteriores.

Los preceptos que forman la parte organica de la Constitucién son tam-
bién, en su mayor parte, de aplicacién inmediata y directa por parte de los
Poderes Publicos, independientemente de que existan o no normas ordinarias
de desarrollo, y lo mismo si atefien a la estructura como si regulan el funcio-
namiento de los érganos constitucionales. En consecuencia, “todas las normas
constitucionales que habiliten determinadas actuaciones a los érganos por ellas
regulados son normas de aplicacién inmediata, no obstante eventuales leyes an-
teriores contrarias, que han de entenderse derogadas” {Garcia pe ENTERRIA).

b) En un segundo grado o nivel de efectividad estan las otras normas
constitucionales dotadas de menor carga politica. Ante la eventual presencia
de leyes anteriores a la Constitucién opuestas o incompatibles con estas normas,
el Tribunal Constitucional apela a las dicotomias vigencia-derogacién y cons-
titucionalidad-inconstitucionalidad, y afirma que “la inconstitucionalidad de las
leyes anteriores conduce a unas consecuencias que pueden ser concurrente-
mente la derogacién y la nulidad” (Sentencias de 2 de febrero y § de abril
de 1981), admitiendo que los jueces y tribunales ordinarios pueden decidir
por si solos la derogacién de las leyes preconstitucionales — aunque solo con
fectos cefiidos al caso concreto, con la inseguridad que ello comporta —, si
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bien, cuando la soluicién del problemu <e les plantee dudosa, pueden someterla
al Tribunal Constitucional (cuestién de inconstitucionalidad, con eficacia erge
omnes). Este sistema intermedio contrasta tanto con el italiano que, separando
los conceptos de derogacién e inconstitucionalidad sobrevenida. asigna el mo-
nopolic de ésta al Tribunal Constitucional, como con el aleman, que reconcee
a los tribunales ordinarios competencia para decidir sobre la derogacién del
derecho preconstitucional opuesto a la Ley Fundamental de Boun.

¢) En otro nivel se encuentran aquellos preceptos que, aunque vinculantes
para los tribunaleg y pare todos los Poderes Publicos, no son de aplicacién
directa, porque precisan necesariamente de idesarrollo legislativo para generar
auténticos derechos subjetivos. Tal ocurre, en la Constitucién espafiola, con
los “principios rectpres de la politica social y econémica” del Capitulo III del
Titulo I (arts. 39 4 52), ast como los del Titulo V1I (Economix y Hacienda).
Acerca de los primeros, dispone e} art. 53.3 que “sdlo podran ser alepados ante
la Jurisdiccién ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los
desarrollen”. En consecuencia, la eficacia de estas normas tiene un alcance
esencialmente interpretativo de la legislacibn vigente, no sblo para garantizar
el “minimo existente”, sino incluso para provocar la inconstitucionalidad de
las disposiciones cantrarias, y al mismo tiempo, se manifiesta como una fuerza
que encauza la actividad legislativa en el sentido del Estado social de Derecho
querido por la Constitucidn.

d) Finalmente, ocupan una posicion especial las normas contenidas en leves
ordinarias — orginicas o no — de contenido matetialmente constitucional, des-
provistas de todo rango jerdrquico formal, aunque objetivamente integradas
en el orden juridica fundamental que sirve de suporte al sistema juridico global.

III — TEORIA DE LA CONSTITUCION FORMAL

1 — La ley y la Constitucién
A) La Ley

Mientras Ja norma juridica es wna proposicibn «que preseribe un compor-
tamiento y que cuenta con el respaldo de la coercibilidad, la ley es un acto
elaborado por el hombre; es una decisién emanada regular y formalmente de
los frganos que detentan el poder soberano del Estado. En otros términos,
es el acto dictado constitucionalmente por los titulares del poder legislativo.
La norma, segun vimos, es un mandato jurldico, mientras que la ley, o dis-
posicién legal, es “la seiial o el signo sensible mediante el cual se expresa aquel
mandate” (Freperico pE Castro).

La esencia formal de la ley presupone, como nota esencial a la misma,
que sea dictada con arreglo a la Constituciém, esto es, que sea “suficientemente
promulgada” — como se afirmaba en la clasica definicién de Francisco SuArez —
o “promulgada por aquel que tiene a su cargp el cuidade de la comunidad” —
en expresion de Toatds pE AQuino. De este requisito depende la validez de Ia

ley,
La ley es, ante todo, la fuente mas importante del Dereche. Es el conti-
nente més sdlido de la norma juridica. Pero conviene aclarar que ni todas las
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normas juridicas se hallan contenidas en leyes, ni todas las leyes significan
0 expresan necesariamente normas juridicas. La coincidencia de ambos con-
ceptos en el binomio norma juridica — ley configura las llamadas leves pertectas
o propias, frente a las imperfectas o impropias, que son las leyes no normativas,
como por ejemplo las que contienen definiciones o preceptos hipotéticos.

La Constitucién de 1978, en el Preambulo, considera la ley como “expresion
de la voluntad popular”. Consecuentemente, se dictan por el drgano que ostenta
la representacién del pueblo espafiol, o sea, por las Cortes Generales (art. 66).
La perfeccién formal de la ley se consigue con el altimo acto def proceso
legislativo, que es el de su publicacidn, dispuesta por el Rey (art. 91).

Hasta ahora hemos contemplado la Constitucién desde su angulo normativo
o formal. Nos corresponde ahora detenernos en su vertiente formal o legal,
porcuanto la Constitucién como norma se complementa con la Constitucién como
ley, como la Ley Fundamental emanada del érgano dotade de poder legislativo
constituyente. No cbstante su origen politico, la Constitucién es, béasicamente,
una ley y, como tal, participa de los atributos propios de todo acto legislativo,

En el lenguaje juridico y muy especialmente en los textos constitucionales,
la palabra ley se utiliza para significar impropiamente ctros conceptos, como
pueden ser:

a) La norma juridica contenida en la propia ley, confundiendo el contenido
(mandato)} con el continente (acto formal emanado del Estado). No es correcto,
por tanto, afirmar que “no es licito violar la ley”, pues lo que se viola, en todo
caso, es la norma juridica significada por ella. En el lenguaje cldsico era frecuen-
te esta confusién. Valga como ejemplo la conocida definicién ciceroniana: “la
ley es un principio recto e inspirado por los dioses, que nos manda aquello
que es honesto y nos prohibe hacer lo contrario”. Y la doctrina moderna aumen-
ta el confusionismo cuando pretende diferenciar la ley formal (propiamente
dicha) de la ley material (mandato normativo). Las leyes son vehiculos de
expresién de la norma juridica y, como tales, establecen, regulan, determinan,
disponen, consagran, pero no deciden, ni limitan, ni garantizan, ni posibilitan.
La fuerza no reside en la ley, sino en el mandato. En consecuencia, es correcto
afirmar “los preceptos de las leyes” (art. 20.4 de la Constitucién), “cuando
asi lo disponga la ley” (art. 119) ete. Es, en cambio, impropio, decir “la ley
limitard” {arts. 18.4, 28), “la ley garantizard” o “posibilitard” (arts. 37, 39.2} ete.
Si, en cambio, deben predicarse de la ley las cualidades que se refieren a la

forma; brevedad, claridad etc.

b) El ordenamiento juridico en general, es decir, el propio Derecho cons-
tituido por la totalidad de los preceptos juridicos vigentes. A este respecto, la
terminologia inglesa utiliza la expresion common law, que se extiende incluso
a las costumbres, frente al statute law emanado del Parlamento. La Constitucion
utiliza correctamente la denominacién “ordenamiento juridico” en el art. 9, pero,
cn cambio, incurre en desviacién al referirse repetidamente al “respeto a la
lev” (arts. 6. 7, 10), a la “igualdad ante la ley” (art. 14 39), etc. En la
Constitucién italiana el uso de la palabra ley como sindnima de ordenamiento
jurfdico se utiliza continuamente: arts. 3, 8, 15, 33, 35, 36, 46, 54, 126, etc.

R. Inf. leaisl. Brasilia a. 20 n. 80 out./dex. 1983 87



¢} La autoridad del Estado se designa asimismo con la palabra ley en
expresiones como “en nombre de la ley”, “el peso inflexible de la ley”, dura lex
sed lex. En la propia Constitucién se ﬁ’abla del “imperio de la ley” (Predmbulo

y art. 117.1).

B) Predicados de la ley: generalidad, estabilidad y superioridad

a) La ley es, esencialmente, un acto general, es decir, un acto abstracto
e impersonal. Su rango le impide contemplar situaciones concretas e individua-
lizadas. “La ley — decia Fraxcisco SvaRez — pretende beneficiar a todos
por todos deberi ser acatada; nunca se preocupa de una persona singular”
Sin embargo, esta generalidad no debe interpretarse de un modo radical, sino
como una categorin opuesta a la individualidad. El niimero de sujetos a los
ue la ley se aplica carece de trascendencia, y bien puede suceder que, en
el momentc de publicarse exista sélo una o pocas personas que reunan las
condiciones precisas para aplicar la norma expresada en la ley. l.a generalidad
no se mide cuantitativa, sino cualitativamente. Lo que opone las normas par-
ticulares a Jas legales es que, en aquéllas, los individuos se consideran uti singuli
y, en estas, uti undversilas.

Lo que ocurre es que en la sociedad actual, sujeta a la presidn de une
compleja gama de grupos, la generalidad da la ley sucumbe con frecuencia a
la tentacién del legislador de sancionar disposiciones especiales que gemeran
desigualdades y conflictos en la medida en que crean diseriminaciones camu-
fladas bajo una apariencia de generalidad. Se cita a este respecto la ley francesa
de 14 de septiembre de 1941, que reformé el art. 331 del Cédigo Civil, con
el tinico fin de que una persona concreta pudiera adoptar un hijo ilegitimo.

Es indudable que el fabuloso incremento de las funciones plblicas incide
en la esencia de la ley, que corre el peligro de convertirse en un vehiculo de
formalizacién o registro de normas que sirven a unas idcologias o a unos inte-
reses concretos, con la secuela de una incesante proliferacién de actos legisla-
tivos y el consiguiente desprestigio que ello entrafia (corruptisima respublica
plurimae leges). Ello explica que la doctrina de la generalidad de la ley, que
fue dogma para los fildsofos y juristas de la Antigiiedad (ArSTOTELES, PArI-
n1aNo, CeLso, Urpiano), principio indiscutido por Rousseau y lz generalidad
de los autores modernos, haya sido negado por juristas contempordneos de la
talla de Lasanp, JErLLmwer y CARRE DE MALBERG, entre otros.

b) Junto a la generalidad, se predica de la ley la vocacién de permanencia
o de duracién indeterminada del mandato que contiene, que, obviamente, no
implica ni perpetuidad ni rechaza la eIasticigad, sino simplemente, durabilidad
o, por lo menos, ausencia de derogacion anticipada. La esencia de la ley estd
refiida con todo acto contingente o “de temporada”.

La vigencic de la ley tiene un alcance no solo personal (generalidad),
sino también temporal (estabilidad). En el 4mbito del Derecho Constitucional
se ha planteado el problema de las normas dotadas formalmente de vigencia
permanente (normas inmutables), que responden a un dogmatismo juridico de
escaso valor prictico y una invitacién a la ruptura constitucional o al golpe
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de Estado. Por regla general, estas normas inmutables se han centrado en
aquellos preceptos que definen “el espiritu de la Constitucidn”, su esencia,
sus principios fundamentales, etc. {Constitucién noruega — art. 112 —, egipcia
de 1930 — art. 145 —, etc.). La Ley espafiola de 17 de mayo de 1958 promulgé
los “Principios del Movimiento Nacional”, sintesis de los que inspiraban las
leyes fundamentales, como permanentes e inalterables. La Constitucién griega
de 1952 no solo excluydé para siempre la revision total de la misma, sino que
también sustrajo a perpetuidad la reforma de las disposiciones que configuran
a Grecia como una “democracia coronada” y todas las demds disposiciones
reputadas como “fundamentales” (com cllo, sin embargo, no se evité el pro-
nunciamiento militar de 1967).

Con mayor frecuencia estos limites sustanciales permanentes o prohibicio-
nes absolutas de modificacién tienen un dmbito mas limitado. Asi, todas las
Constituciones francesas, desde 1875, prohiben modificar o revisar la forma
republicana de gobierno, cliusula que se repite en otros textos politicos, como
la Constitucién italiana de 1947 (art. 139), la brasilefia de 1967, etc. En otras
ocasiones ha sido la forma mondrquica la declarada irreformable, como ocurre
en Marruecos y también las Constituciones griega de 1952, camboyana de
1956 etc. También la Ley Fundamental de Bonn (art. 79.3) considera ilicita
toda modificacién que afecte “a la divisién de la Federacién en Estados, a los
fundamentos de la cooperacién de los Estados en la potestad legislativa o a
los principios” relativos 2 la dignidad humana, al Estado de derecho democri-
tico y social, a la soberanfa del pueblo y a la divisién de poderes, consagrando
ademds — art. 19.2 — la inmutabilidad del contenido esencial de los derechos
fundamentales.

c¢) Entre todos los actos que emanan de la voluntad del Estado, la ley
ostenta una superioridad o preeminencia indiscutidas. Ningin acto del Estado
puede ser superior a la ley. Es la primera entre todas las fuentes del Derecho,
v por ello prevalece ¥ se impone frente a cualquier otra. BLuxTscHLI llamé a
la ley el “verbo perfecto del Derecho”, y DEL Veccmio la calificé de “pronun-
ciamiento solemne del Derecho y expresién racional del mismo”, que es “con-
juntamente pensamiento y voluntad, porque comprende una determinacién 16-
gica y un acto de imperio”

La tradicién britinica resume esta primacia jerarquica de la ley en la bien
conocida frase atribuida a LorLME, segin la cual el legislador (Parlamento)
puede hacerlo todo menos convertir a un hombre en mujer y a una mujer en
hombre. Y los revolucionarios franceses, tras hablar de la santidad de las leyes
y de erigirles un templo, vefan en ellas la personificacién viviente de la suprema
razén fundada en la naturaleza de las cosas, de la misma manera que el rey
habia supuesto otrora la personificacién de un poder investido por Dios.

Hoy, la supremacia de la ley se justifica en la medida en que es expresion
de Iz voluntad popular, como indica el Preambulo de la Constitucion, renovando
la tradicién del consensus populi de origen germénico que fue revitalizada por
Rousseav y los revolucionarios americanos y franceses. Ahora bien, para expresar
esta voluntad, el pueble se vale de los érganos que tienen atribuida su repre-
sentacion. Por ello, el art. 66 de la Constitucién establece que “las Cortes ejercen
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la potestad legislativa del Estado” tras afirmar que “representan al pueblo
espafiol”.

En todo caso, el proceso legislativo canaliza la funcién soberana de expresar
aquella voluntad papular, lo mismo cuando se limita a descubrir o declarar
el derecho que preexistia en la conciencia popular (mision destacada especial-
mente por la Escuela histérica) que cuando lo crea o elabora con gran dosis
de discrecionalidad. Cierto que todos los actos estafales — politicos, adminis-
trativos, jurisdiccionhles — crean derecho y pueden encerrar normas juridicas,
pero en todo caso deben actuar dentro de los cauces previamente determinados
por la ley y con sujecidn a las normas contenidas en la misma, es decir, con
sujecién “a la Constitucién y al resto del ordenamiento juridico”, como se
afirma en el art. 9.1 del cédigo politico fundamental.

2 — La Constitucidn formal: concepto y clases
A) Concepto

Si las normas que regulan el orden juridico-pelitico fundamental forman, en
su conjunto, la Constitucién material, la formalizacién de estas normas en uno
o mas textos legales, a los que se reconoce rango jerérquico superior, se traduce
en la Constitucién formal. Aquélle se define por su contenido; ésta, por la téenica
juridica de su elaboracién y de su reforma. La Constitucién formal es, por tanto,
el documento (o documentos) legal elaborado por el érgano que ejerce la
potestad constituyente, con arreglo al procedimiento adecuado, que reune siste-
méticamente las normas fundamentales del régimen politico.

La Constitucién formal se contiene en un instrumento legal o, excepcional-
mente en varios, que se suele identificar con la referencia del aiio de su pro-
mulgacién — Constituciones de 1876, de 1931, de 1978 — o de un lugar o persona
significativos en relacién con su origen — Constituciones de Bayona, de Cadiz,
de Weimar, de Querétaro, de Bonn, canoviste, Estatuto albertino. Su contenido
aspira a sistematizar las normas que integran la Constitucién material, aunque
sin Jograrlo nunca, tanto porque no incluye todas las reglas materialmente cons-
titucionales, como porque regula con frecuencia materias derivadas ¢ secundarias
alejadas de Ja érbita fundamental del ordenamiento juridico.

Por una parte, un buen sector de materias objetivamente constitucionales
se contienen en las ldyes orgénicas y ordinarias, especialmentc en las electorales,
en los reglamentos parlamentarios, en los Estatutos de autonomia ete. Por otra
parte, son frecuentes los ejemplos de normas: de detalle contenidas impropia-
mente en las Constituciones formales: la de C4diz regulaba con profusion las
misas solemnes “de Espiritu Santo” y los sermones que en ellas debian pronun-
ciar los eclesidsticos de turno durante el proceso electoral (arts. 47, 71, 86); la
india de 1950 prohibe a los funcionarios recibir honores y regalos de Estados
extranjeros (art. 18); la suiza de 1874 se refiere a la matanza de animales y al
transporte de combustibles (arts, 23 bis y 26 bis) etc., etc., Deberian evitarse los
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textos excesivamente detallistas, que regulan con precisién materias mudables y
de detalle, procurando, en cambio, consolidar Constituciones comprensivas, de
contenido preciso y abiertas al futuro, huyendo de expresiones retoricas y de
promesas utdpicas que coadyuvan a su inoperancia.

Entre las definiciones significativas de Constitucién formal, destacamos las
seguientes:

Para JoveLLanos, es “el conjunto de leyes fundamentales que fijan los dere-
chos del soberano y sus sibditos, y los medios saludables de preservar unos y
otros”.

CARRE DE MALBERG la definia como “la ley de organizacién o régimen estatal
para el ejercicio de la soberania”; BusprAu, como el “conjunto de normas emana-
das del poder constituyente v dictadas segiin €l procedimiento especial previsto
para establecer o modificar la Constitucién”, y més recientemente - entre los
autores franceses — JacQues CADART escribe que “es el documento escrito que
contiene las reglas de derecho que poseen un valor juridico superior a las demas,
normalmente elaborado y siempre revisado segiin un procedimiento especial”.

Para Xart LoEWENSTEIN, se define como “uno o varios documentos formula-
dos por escrito que, con ilacién l6gica, fijan las normas mis importantes por las
que se realiza el proceso de decisién politica de una comunidad”.

B) Constituciones otorgadas, paciadas e impuestas

Atendiendo a la naturaleza del érgano que tiene atribuido el poder constitu-
yente, se ha generalizado la clasificacion de las Constituciones formales en
otorgadas, pactadas e impuestas, coincidente, por otra parte, con tres momentos
histéricos sucesivos.

a) Las Constituciones otorgadas responden a una concesion unilateral del
soberano o del titular del poder politico a favor del pueblo, al que concede deter-
minadas garantias juridico-politicas, pero prescindiendo de su participacion.
Aunque, histdricamente, estas Constituciones surgieron como consecuencia de
las presiones politicas ejercidas sobre el monarca — visibles ya en las Cartas
medievales — y marcan el trinsito de Ja monarquia absoluta a la monarquia
imitada, juridicamente son todavia fruto de la liberalidad del soberano, quien,
en el ejercicio de sus facultades, decide autolimitar su poder absoluto por medio
de una Constitucién. Fueron otorgados algunos textos germdnicos posteriores al
Congreso de Viena, como las Constituciones de Baden y Baviera (vigente ésta
hasta 1919); las promulgadas por Napoleén en los paises conquistados con el
propésite de institucionalizar el “bonapartismo”, como las que dié en los Paises
Bajos, en Westfalia, en Népoles y en Espafia (Constitucién de 1808 llamada de
Bayona). Asimismo fueron Cédigos otorgados, la Carta francesa de 1814, el
Fistatuto Real espariol de 1834, el Estatuto albertino italiano de 1848, las Cons-
tituciones monegasca de 1911 y abisinia de 1931 y de hecho, las Leyes Funda-
mentales del régimen franquista.
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b) Las Constituciones pactadas reflejan el periodo de transicién entre la
soberania regia y la popular, teorizada por el liberalisme doctrinario. Emanan de
un acuerdo entre el monarca o el jefe del Estado y la representacién popular
expresada en el Parlamento. El peligro de las Constituciones pactadas estriba en
la desigualdad que existe entre las partes, que puede convertirlas en unas estipu-
saciones unilaterales camufladas, como ocurrié con los textos ingleses clsicos y
con la Carta francesa de 1830. Er Esparia fueron pactadas las Constituciones de
1845 y 1876, decretadas y sancionadas por Isabel 11 y por Alfonso XII, respecti-
vamente, “en unién 'y de acuerdo con las Cortes”, Otros cjemplos son la francesa
de 1791, la de Wurtemberg de 1819, la griega de 1844, la rumana de 1864 y la
bilgara de 1879.

c¢) Finalmente, las Constituciones impuestas se apoyan en ¢l principio de la
soberania nacional, y emanan por tanto de una asamblea constituyente que
«cpresenta al pueblo. En ocasiones, una vez elaboradas y aprobadas por la asam-
blea, se someten a referéndum popular para convalidar su legitimidad. No se
requirié esta intervencién directa del pueblo, por ejemplo, para promulgar las
primeras Constituciones de las ex-colonias inglesas de América del Norte, ni para
la federal de 1787, las francesas de 1848 y 1875, las espariolas de 1812, 1837,
1869 y 1931, v la mayorfa de las europeas de la primera postguerra. En cambio
se exige el referéndum popular en Suiza, en algunos Estados norteamericanos
federados y se aplicé para la aprobacidn de las Constituciones de Austria de
1920, de Irlanda de: 1937, de Francia de 1948 y 1958, de Italia de 17 y de
Espaiia de 1978, entre otras.

C) Constituciones rigidas y flexibles

El vizeconde cscoces James Brycr, autor del primero y uno de los mejores
tratados de Derecho constitucional norteamericano, The American Common-
wealth (1888), clasificé las Constituciones en dos grandes grupos atendiendo al
mecanismo de su reforma: rigidas y flexibles, Las flexibles son aquellas que
pueden ser revisadas en cualguier momento con arreglo al procedimiento legis-
lativo ordindrio. Las rigidas — o firmes — sélo pueden ser revisadas con sujecion
a un mecanismo especial que dificulta la reforma, ya sea: 1) porgue requiere la
intervencién de érganos legislativos especiales que actiian a modo de superlegis-
ladores (asamblea constituyente, participacidn directa del puebla); 2) porque
se prevé un procedimicnto legislativo mas complejo que el ordinario (mayoria
cualificada, votacién reiterada, actuacién conjunta de ambas cadmaras); 3) por-
que se prohibe la reforma durante un tiempo determinado (rigidez eventual), o
4} porque se combinan algunas de estas técnicas.

La idea de Constitucién flexible es, en la actualidad, muy discutida, y pone
en juego el mismo concepto de Constitucién formal, Como ley que vincula a
todos los Poderes Publicos, resulta dificil admitir su flexibilidad. Lo que ocurre
es que pueden existin instituciones politicas que carecen de Constitucién formal
que las regule, como ocurria en las monarquias absolutas y pasa aun en Gran
Bretaiia.
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Las instituciones politicas britanicas, no exentas, por otra parte, de leyes
que las regulan, se han ido consolidando a lo largo de una lenta evolucién his-
torica, v el Parlamento las ha ido normalizando mediante leyes ordinarias de
contenido materialmente constitucional. Asi, por ejemplo, la Parliamentary Act
de 1949, no obstante su contenido propiamente constitucional, fue votada como
cualquier otra ley ordinaria. Y es que, en el Reino Unido, juridicamente, nada
puede prohibir al Parlamento ni siquiera que elimine el sistema parlamentario o
que lesione los derechos fundamentales. Las fuerzas que aseguran el funda-
mento del régimen britdnico y que canalizan la accién del Parlamento tienen un
alcance mucho mas sélido y eficaz que las simples técnicas juridico-formales.
Por esta razén, ya TocQueviLLE afirmé que Inglaterra carecia de Constitucion.
Y ello es cierto si se parte del principio juridico de la primacia de la forma
sobre el contenido.

Con este punto de partida no falta quien nieguc la posibilidad de que
existan Constituciones flexibles propiamente dichas. No obstante, los politicos
conservadores — Burkg, DE Maistre, Dr Boxarp — defendieron con ahinco la
ausencia de rigidez constitucional, en la medida ¢n que corre el riesgo de con-
vertirse en un instrumento al servicio de la razdén o de los intereses politicos
que frena la natural evolucién de las instituciones. CAxovas pEL CasTiLLo, para
justificar la flexibilidad de la Constitucion de 1876 afirmaba que “no es sino una
ley como otra cualquiera que puede interpretarse y aun modificarse por otra
ley, porque ninguno mds que los atributos de las leyes ordinarias tiene la ley
gue es hoy Constitucién del Estado™.

Ejemplos de Constituciones escritas que eluden toda rigidez, equiparindose
formalmente a leyes ordinarias, los ofrecen las espafiolas de 1834, 1837, 1845 y
1876; las Cartas francesas de 1799, 1814 y 1930; el Estatuto italiano de 1848; las
Constituciones rusa de 1918, irlandesa de 1922, neozelandesa de 1852 (aun vi-
gente), entre otras. Los revolucionarios reaccionaron sin embargo contra esta
orientacién tradicionalista y destacaron, en cambio, la importancia decisiva de
la ley que se impone a los Poderes Piiblicos y que limita la autoridad de los
gobernantes y, con este punto de partida, el constitucionalismo contemporaneo
defiende la rigidez constitucional en la medida en que: 1) asegura la relativa
continuidad de los elementos esenciales del orden juridico fundamental; 2) re-
presenta una garantia del pacto social concluido entre los ciudadanos en el
momento de ejercitar el poder constituyente; 3) es una barrera frente a las
luchas entre los Partidos y a las divisiones sociales, que frena las consecuencias
de la inestabilidad politica; 4) contribuye a que las reformas que se planteen
sean fruto de una reflexién madura y cuenten con el respaldo del pueblo.

El principio de la rigidez constitucional se impuso en las primeras Consti-
tuciones escrita de los diversos Estados norteamericanos a partir de 1776 y en la
federal de 1787. En Europa, los textos {ranceses de 1791, 1793 y 1795 lo aco-
gieron por primera vez y hoy se ha convertido en principio aceptade de una
manera general y en ocasiones, como ocurre en la Constitucion espafiola de
1978, en grado excesivo.
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D} Constituciones escritas y consuetudinarias

Las Constituciones formales se concretan en uno o varios textos escritos.
En consecuencia, desde una perspectiva téenico-juridica, no puede hablarse de
Constituciones consuetudinarias, sin perjuicio de que, junto al texto formal o
positivo, coexista una praxis politica que no solo lo completa e interpreta, sino
que le imprime una orientacién caracteristica y explica que textos anilogos se
vivan de manera muy distinta, La expresién Constitucién consuetudinaria se
centra en este conjunto de usos y de précticas consagrados por una vigencia
continuada.

Hasta finales del siglo XVIII, si se exceptian algunos textos aislados como
los ingleses de 1215, 1689 y 1701, la organizacién fundamental del Estado venia
dada por la tradicién y por los usos, y los tedricos del tradicionalisme politico
insistieron en la superioridad de las Constituciones consuetudinarias sobre las
escritas porque recogen el tesoro acumulado de la experiencia histérica y asimi-
lan de mode progresive y lento las innovaciones que son positivas para la nacién.
“La Constitucién — decia DE BoNALD — es existencia y naturaleza, y no se
pueden escribir ni Ia existencia ni la naturaleza” Pero, a partir del movimiento
constitucionalista iniciado a finales del siglo XVIII en América y en Francia se
impuso la creencia de que la Constitucion presupone un contenido racional res-
paldado por la voluntad de los ciudadanes — “un esfuerzo reflexivo y constructi-
vo del pensamiento” { BURDEAU) — que solamente puede hallar expresién en un
texto escrito que recoja de modo permanente y objetivo el orden juridico funda-
mental.

Las Consttuciones escritas son, por tanto, el resultadoe de la racionalizacién
del Dereche y del Estado, que presupone, como afirmaba Herver, dos proce-
sos distintos: uno de andlisis de la realidad social y de las situaciones de hecho
que la misma ofrece con carécter de generalidad para deducir los preceptos jurf-
dicos que la rigen, y un sagundo proceso de sistematizacion u ordenacion légica
de aquellos preceptos juridicos obtenidos por andlisis, en un sistema unitdrio y
congruente de reglas de Derecho.

Y asi, desde las revoluciones que sirven de pértico a la Edad Contempo-
rdnea, se impusieron los textos escritos de Derecho constitucional positivo, a
modo de cuerpos legales codificados, dotados de especial jerarquia y solemnidad
frente a las demds fuentes del Derecho.

Ahora bien, junto a estas leyes constitucionales escritas sigue operando la
praxis que las interpreta, completa y que incluso puede contradecirlas, no siem-
pre con el propésito de falsearlas. Este fendmeno es visible en los sistemas comu-
nistas y en los paises jévenes en vias de desarrollo, en unos por la presién de los
principios revolucionarios y en otros por la inadaptacién de! texto escrito al
orden preexistente.

En la actualidad no puede admitirse la existencia de Constituciones exclu-
sivamente consuetudinarias, pues aun en los paises en que la vida politica se
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rige por usos, practicas y precedentes, existen numerosos textos fundamentales.
El ejemplo tipico lo ofrece el Reino Unido, cuya Constitucién material es fruto
de una larga evolucién, contando sin embargo con una larga serie de leyes escri-
tas de rango constitucional, desde la Carta Magna de 1215 a las modernas leyes

parlamentarias de 1911 y 1949, aunque ninguna de elas esté dotada de rigidez
formal.

Las Constituciones [ormales son, en la época actual, rigidas por vocacién y
escritas por esencia. Son excepcionales las flexibles e inexistentes las consuetu-
dinarias. Selo las escritas, aunque vitalizadas por usos y practicas, pueden asumir
una funcién politica estabilizadora y asegurar el ordenamiento juridico de la
realidad politica. Con este propésito, las Constituciones escritas han servido de
poderosa arma a los siguientes movimientos politicos: primero a la corriente
unificadora de las monarquias modernas frente al pluralismo desintegrador de
la Edad Media, después a la tendencia liberal burguesa en lucha con el absolu-
tismo y, en fin, a la ideologia de base democritica orientada a asegurar un
orden social y econémico justo.

En términos precisos no cabe, por tanto, hablar de costumbres constitucio-
nales como genuinas fuentes del Derecho. Existen, eso si, unos usos y précticas
de naturaleza politica, en los que concurren incluso las notas de repeticion, de
constancia, de aceptacion (consensus) y de precision, pero carecen en cambio
de las garantias de coercibilidad y de obligatoriedad esenciales a las normas
juridicas. Tales usos cumplen una esencial funcion de integracién, de adapta-
ci6n y de interpretacion, pero, por un lado, pueden ser derogados o modificados
en cualquier momento por el Poder Legislativa ordinario y, por otro — como
decia Dicey —, no son ni reconocidos ni aplicados por los Tribunales.

La existencia de estas practicas, convenciones o usos es perfectamente com-
patible con la vigencia de las Constituciones escritas, y no puede negarse que
encierran el germen de un derecho en gestacién, aun no formalizado, con gran
potencialidad creadora. En ellos se encuentra el origen de numerosas institu-
ciones y mecanismos que han adquirido fuerza juridico-constitucional, como la
colegialidad del gobierno, la responsabilidad politica, la presidencia del Consejo
de Ministros, la practica de los decretos-leyes etc. Pero, en todo caso, constituyen
un area no juridica, al margen del orden racionalizado por la Constitucion
escrita. Tienen gran valor politico para llenar vacios legislativos y para adecuar
el ordenamiento legal a los supuestos imprevistos que depara la dinamica poli-
tico-social, pero operan unicamente praeter (o extra) legem y secundum (o
propter) legem; en ningin caso contra legem, pues las frecuentes practicas anti-
juridicas — comunes en todas las ramas del Derecho — no pueden iniegrarse en
el ordenamiento juridico fundamental porque no son sino violaciones de la Cons-
titucién, independientemente de sus posibilidades de transformarse en futuras
normas juridicas. El Derecho puede nacer de la violacién del Derecho.

Mucho se ha discutido sobre la naturaleza de estas practicas constitucionales
designadas con una pluralidad de expresiones: conventions of the Constitution
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{Gran Bretafia), usages of the Constitution {Estados Unidos), normas de cor-
tesia constitucional (Italia) etc. No falta quien les asigna un fundamento juri-
dico que las aproxima a las costumbres, sobretodo entre los autores franceses
( CHEVALLIER, Burprau, PréLOT, CADART), signiendo el criterio de Haumioy, que
las consideraba como narmas sanciounadas por la opinién de los circulos compe-
tentes que participan en el juego constitucional. Para JENNiNGs son “la carne
que recubre el hueso seco de la ley”. Y el propie Garcia-PeLavo entiende que
son una “creacién social del Derecho, del poder normative de lo fictico; son
normas coactivas, no porque sean juridicas, sino porque son esenciales a la
estructura constitucional, y porque su cumplimiento puede ser exigido por érga-
nos concretos”. Excepcionalmente, R. CAPIMANT — vy en una linea préxima
Lévy y CuaxTEBOUT — reconocen inclusoe valor juridico a los usos constitucio-
nales contra legem.

Admitimos incluso que la ley constitucional, sin cstas pricticas, quedaria
desprovista de un apoyo vitalizador esencial (leges sinre moribus vanae profi-
ciunt), pero, en todo caso, los usos constitucionales carecen de la intencién
juridica esencial a las fuentes del Derecho, inclnida la costumbre. La costumbre
crea Derecho sin la intervencién de los 6rganos estatales: es el consentimiento
tacito del pueblo inveterado por el largo uso (Urriano). Frente a ella, los usos
constitucionales, ni siempre reciben una confirmacidn temporalmente continua-
da, ni reunen de modo obligatorio los requisitos de la generalidad (pueden
surgir de una situacitn concreta o patticularizada) o del arraigo social {pueden
desaparecer sin dejar rastro). De ahi que, con buen criterio, la doctrina italiana
dominante subraye su cardcter esencialmente politico, huérfano de Ja conviccion
de ser Derecho propiamente dicho.

3 — Las Constiuciones escritas

A) Constituciones codificadas y fragmentadas

Las Constituciones escritas pueden ser codificadas o tinicas — formuladas
en un solo documento sisteméticamente articulado — y fragmentadas o dispersas
- si se contienen en varios textos distintos, de promulgacién simultanea o suce-
siva, dotados de rangp constitucional. Las ventajas que resultan de la sistemdtica,
de la congruencia y de la integracién de los preceptos constitucionales aconsejan
las Constituciones tinicas. Sin embargo, son numerosos los ejemplos de Constitu-
ciones fragmentadas. Prescindiendo de los casos especiales del Reino Unido, con
sus variados textos fundamentales, v de los Estados Unidos, con un sistema de
Enmiendas ahadidas sucesivamente 2 la Constitucién de 1787, son tipicos los
siguientes ejemplos: |

a) Suecia, donde el Instrumento de Gobiermo de 1809, se completaba con
las leyes orgénicas del Parlamento {de 1866, 1900, 1921, 1949 y 1970), de Prensa
(1949) y de Sucesién (1810). La actual Constitucion de 1974 refunde las pri-
meras, pero mantiene separada esta Gltima con rango constitucional. También
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Dinamarca, Japon y Tailandia conservan sus respectivas feves de sucesion inde-
pendientes de la Constitucidn, aunque con idéntico rango.

b) Finlandia cuenta, al lado de su Constitucién de 1917, con una Ley
Organica del Parlamento (de 1928), lo mismo que Nueva Zelanda y Sri Lanka.

¢) Otros paises tienen codificada In parte orginica de la Constitucién y
dispersa la dogmitica. Asi, la francesa de la III Republica constaba de tres
Leyes constitucionales, sobre el Senado, sobre la organizacidn de los Poderes
Piblicos y sobre las relaciones entre éstos. Y la de la IV Republica, de 1946,
limitaba la parte dogmdtica al Preambulo, cuya vigencia se reitera en la de la V
Republica, de 1938, sin pasar al articulado. Asimismo, la austriaca de 1920 v la
finlandesa de 1928, finicas que sobreviven entre las europeas de la primera
postguerra, se contraen a la parte orginica, manteniendo dispersos los preceptos
restantes. De ahi la tendencia a considerarlas Constituciones atipicas, pues solo
cumplen con uno de los requisitos exigidos por el art. 16 de la Declaracién fran-
cesa de 1879: la divisién de poderes, prescindiendo de la declaracién de dere-
chos.

d) Uno de los ejemplos mas significativos de Constitucién fragmentada lo
ofrecen las siete Leyes Fundamenteles del régimen franquista, promulgadas
entre 1938 y 1967. Es significativa la denominacién “leyes fundamentales”, uti-
lizada ya en el siglo XV, que se adoptd para alejar la carga ideoldgica de la pala-
bra Constitucién, incompatible con los postulados de la concentracion y la perso-
nalizacién del poder. También se ha destacado ¢l cardcter de provisionalidad
que encierra la denominacién “ley fundamental”, especialmente en relacién eon
el texto aleman de Bonn, frente a la vocacion de permanencia de las Constitu-
ciones.

En el siglo XIX, el Proyecto constitucional de Bravo MuriLLo de 1852 com-
prendia una ley fundamental (Constitueion) y ocho orgénicas, “cuyo conjunto
ha de componer lo mas esencial de las instituciones politicas del Reino, for-
mando un todo cuyas partes se hallan de tal modo enlazadas entre si, que no
podr4 acaso alterarse una de ellas sin desconcertar todo el sistema”. Ignalmente,
¢l texto no promulgado de 1856 mantenia el caracter fragmentado de la Consti-
tucién en su art. 92, al establecer que “son parte integrante de la Constitucién,
considerindose para su reforma y todos sus efectos como articulos constitucio-
nales, las bases de las leyes organicas siguientes: 1?) La Ley electoral. 22) La de
relaciones entre los Cuerpos Colegisladores. 32) La del Consejo de Estado. 4%)
La de gobierno y administracién provincial y municipal. 52) La de organizacién
de los tribunales. 62) La de milicia nacional”.

Las Constituciones escritas suelen clasificarse también en breves y extensas,
aunque la presencia en ellas de articulos subdivididos en parrafos o apartados,
aconscja no apoyarse exclusivamente en el nimero de aquéllos para enjuiciar la
extensién o brevedad de una Constitucion. Como ejemplo de Constituciones
breves se cuentan, entre las espafiolas, el Estatuto de 1834 (30 articulos), el
Proyecto de 1836 (55 arts.) y las de 1837 (77 arts.), 1845 (80 arts.) v 1976 (89
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arts.), y, entre las extranjeras, destacamaos las siguientes que no alcanzan los 100
articulos: de Dinamarca, Finlandia, Francia, Hungria, Irlanda, Islandia, Ménacaq,
Filipinas, Indonesia, Laos, Nueva Zelanda, St Lanka, Tailandia etc.

Y, entre las més extensas, la espaiiola de 1812, con 384 articulos, la india de
1850, con 393 y la yugoeslava de 1974, con 406.

La Constitucién de 1978, con sus 169 articulos (algunos divididos en exten-
sos apartados, como los 148, 149 y 151), mds cuatro disposiciones adicionales,
nueve transitorias, una derogatoria y una final, es la mds extensa de las espaiio-
las, después de la de 1812, Las leyes fundamentales franquistas sumaban, en
junto, 288 articulos.

B) Estructura y contenido

Las Constiuciones codificadas responden generalmente a un esquema que,
con las consiguientes variantes, consta de las siguientes partes:

a) El Predmbulo, que precede al articulado a modo de introduecién so-
lemne, resume las grandes decisiones y los grandes principios politicos que infor-
man el texto constitucional. Suele invocar el sujeto del poder constituyente, asi
comao los valores de la justicia, la libertad, la igualdad, el bien comiin etc. Se ha
discutido el valor juridico de los preAmbulos, que consideramos debe ser reco-
nocido en base a tener su origen en la voluntad del érgano constituyente.

En la Constitucidn francesa de 1958 el preambulo contiene todo su funda-
mento dogmdtico, en la medida en que mantiene la vigencia de los derechos del
hombre y del principio de la soberania nacional, tal como fueron definidos en la
Declaracién de 1783 y completados por el Predmbulo de 1a Constitucién de 1946
cuva vigencia se mantiene.

El lenguage declarativo y programatico propio de los textos constitucionales
se acentila en los preambulos de las Constituciones. Premenr habla a este res-
pecto de la “polivalencia semiolégica de las palabras y las locuciones usadas” y
de un “sisteme lingiiistico de valores” que permite una gran ductilidad. Piénsese
en la evolucién y adaptacién del alcance conceptual y juridico de conceptos
como los de “propiedad”, “mercado”, “orden publico”, “participacién”, “inter-
vencién”, y tantos otros que ponen ¢n evidencia la elasticidad — espacial y tem-
poral — de las Constituciones.

A este respecto, es significativo ¢ PreAmbulo de Ja Constitucion nortcame-
ricana de 1787: “Nosotros, el pueblo de los Estados Unidos, a fin de formar
una unién més perfecta, establecer la justicia, afianzar la tranquilidad interior,
proveer a la defensa comin, promover el bienestar general y asepurar para
nosotres mismos y para nuestros descendientes los beneficios de la libertad, pro-
mulgamos y sancionamos esta Constitucién.”

La Constitucién de 1978 inicia su Predmbulo con estas palabras significati-
vas: “La Nacién espafiola, deseando establecer la justiciz, Ia libertad y la segu-
ridad y promover el bien de cuantos la integran, en uso de su soberania, procla-
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ma su voluntad de”., y enumera seguidamente las seis grandes decisiones que
soportan el sistema politico.

b) La parte preliminar o introductoria del articulado se centra, bisicamente,
en la concrecidn del régimen politico ¢ de la forma de Estado, en los principios
que lo informan, el sistema de gobierno y los simbolos representativos funda-
mentales. Con esta orientacidn, la Constitucién espaiiola recoge, como punto de
partida, la férmula del Estado social y democritico de Derecho y el principio
de la sujecién de los ciudadanos y los Poderes Publicos a la Constitucién y al
resto del ordenamiento juridico (arts. 1.1 y 9.1), con visible influjo de la Ley
Fundamental de Bonn (arts. 20, 23 y 28). Propugna, como valores superiores de
ese ordenamiento: la libertad y la igualdad — “reales y efectivas” —, la justicia,
la igualdad y el pluralismo politico (arts. 1.1y 9.2); afirma el principio de la
seberania nacional y el de la indisoluble unidad de la Nacin espafiola junto al
derecho a la autonomia y nacionalidades que la integran (arts. 1.2 y 2), y
define la forma politica como una Monarquia parlamentaria (art. 1.3). Particular
caracteristica de la Constitucién de 1978 es la referencia, en su titulo prelimi-
nar, a los partidos politicos, a los sindicatos y asociaciones empresariales y a las
fuerzas armadas, destacando asi la importancia que corresponde a estas institu-
ciones en el marco del Estado moderne (arts. 6, 7y 8).

¢) Completa la parte dogmatica la regulacion de los derechos y deberes
fundamentales 'y de sus garantias. Estas declaraciones mnacieron como textos
separados, de los que son ejemplo — salvando los precedentes medievales — los
de Filadelfia (1774), de Virginia (1776) y de los restantes Estados norteameri-
canos emancipados, la francesa (1789) incorporada luego en la Constitucién de
1971 ete. Actualmente, tiene cada vez mis adeptos la tendencia a sustituir esta
parte dogmitica de la Constitucion por una remisidn a los textos internacionales,
es decir, a la Declaracién Internacional adoptada por la ONU en 1946 y, muy
especialmente al Convenio Europeo de los Derechos del Hombre de 1950 y a la
Carta Social Europea de 1961, con lo cual no solamente se supera un escollo
polémico, sino que se contribuye eficazmente a la internacionalizacién de los
Derechos del hombre, lograda ya en los paises miembros del Counseje de Europa.

Lejos de esta opci6n, la Constitucién espafiola dedica el mas extenso de sus
titulos, el primero, subdividido en cinco capitulos (arts. 10 al 35} a los dere-
chos y deberes fundamentales y a sus garantias, incluyendo los llamados “princi-
pios rectores de la politica social y econdmica”, que deben inspirar la accién de
10s Poderes Pablicos, pero que no son alegables directamente ante los Tribunales
de justicia (art. 53.3), razén por la cual forman lo que Peces-Barpa ha deno-
minado el “elemento utdpico” de la Constitucion. Numerosos textos contienen
esta parte programdtica y ambigua (Constituciones portuguesas de 1976 y 1982,
griega de 1975, bulgara de 1971), pero en todo caso conviene separarla de los
derechos y libertades propiamente juridicos que, como tales, vinculan a todos
los Poderes Phblicos y son directamente tutelables por los Tribunales (arts. 53
de la Constituicién espafiola, 1 y 19 de 1a alemana de Bonn).

Por otra parte, la Constitucién de 1978, a efectos interpretativos apela a la
autoridad de la Declaracién Universal de Derechos Humanos y a los tratados y

R. Inf. legisl. Brasilio o. 20 n. 80 out./dez. 1983 99



acuerdos internacionales sobre derechos y. libertades ratificados por Espafia
(arts, 10.2 y 39.4).

d) La parte orgdnica, que regula la estructura, atribuciones, habilitaciones,
funcionamiento y relaciones de las instituciones constitucionales, constituye el
nidcleo de los cédigos politicos. En ocasiones, el articulado de las Constituciones
se agota en su parte orgénica, como ocurre en Francia, Austria y Finlandia.

En lo relativor a las instituciones estatales, la estructura de las Constitucio-
nes democraticas se adapta al modelo tradicional de los tres YPoderes, aunque
con sustanciales variantes que, en la Constitucién espaiiola, responden al siste-
ma mondrquico parlamentario. Se explica asi que la primera institucién que se
regula (Titulo IT) es la Corona, pues “el Rey es el Jefe del Estado, simbolo de
su unidad y permanencia”, titular del poder arbitral y moderador (en las ante-
riores Constituciones monérnquicas, la regulacién de las Cortes precedia a la Co-
rona). Las Cortes permanecen como soberanas en el imbito legislativo y de
control del Gobiemo, aunque con las limitaciones derivadas del reforzamiento
del Poder Ejecutivo y, especialmente, de su Presidente.

Especial atenci6n se presta, sobre todo en los Estados federales, regionales
& autonémicos, a la estructura territorial, primero a nivel de los tradicionales
municipios y provincias, y, en la Constitucién de 1978 — con el precedente de la
1cpublicana de 1931 —, al Ambito de las Comunidades autdnomas de aleance
nacional o regional,

e) Por tltimo, 1as Constituciones acostumbran a concluir con las disposicio-
nes o clusulas denominadas adicionales, transitorias, derogatoria y finales, que
contienen normas sobre la prablematica de a entrada en vigor del texto consti-
tucional, en relacién con el dereche anterior,

C) La Constitucidn espaiiola de 1978

La Constituciin espafiola aprobada por las Cortes el dia 31 de octubre de
1978, referendada por el pueblo el 6 de diciembre siguiente y sancionada por
el Rey el 27 del mismo mes, responde a las lineas del constitucionalismo moder-
no nacido en Europa con la Constitucion alemana de 1919 y generalizado espu-
cialmente tras Ia Gltima guerra mundial a través de textos que han sido frato de
un pacto politico entre las grandes corrientes ideolégicas, visible en las Consti-
tuciones francesas de 1946 y 1958, italiana de 1947 y alemana de 1M9, entre
otras.

La Constitucién de 1978 es un texto codificado, de estructura rigida, que
consta de un Preimbulo, 189 articulos distribvidos en once titulos (uno de ellos
preliminar); cuatrol disposiciones adicionales, nueve transitorias, una derogatoria
y una final. Se trata, por tanto, de un texto relativamente extenso — sobre todo si
s tiene en cuenta la densidad de algunos de sus articulos —, detailado y detallis-
ta, cuya presentacidn formal ofrece muchos puntos criticos.
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La parte dogmética de la Constitucién espaiiola se encuentra bisicamente
en el Titulo preliminar (arts. 1 al 9), relativo ao soporte ideolégico (comple-
mentado con €] Preambulo) y a la organizacién socio-politica del Estado; en el
Titulo 1, sobre los derechos y deberes fundamentales (arts. 10 a 55), v en el
Titulo VII sobre “Economia y Hacienda” (arts. 128 a 136).

La parte orginica se contiene en los siguientes Titulos: II, de la Gorona;
II1, de las Cortes Generales; 1V, del Gobierno y de la Administracién; V, de las
Relaciones entre el Gobierno y las Cortes Generales; VI, del Poder Tudicial;
VIII, de la Organizacién Territorial del Estado, y IX, del Tribunal Constitucional.

El Titulo X, sobre la reforma constitucional (arts. 166 a 169), cierra el arti-
culado, sucedido de las disposiciones adicionales, transitorias, derogatoria y
final.

La sistematica de la Constitucién ofrece ciertas deficiencias. JoAQUIN
TomAs VILLARROYA destaca, como mds importante: a) el Tit. VIII, relativo a la
crganizacion territorial, o al meuos parte de él. deberia preceder a la regulacion
de los poderes del Estado, como en 1931; &) la regulacion de las Comunidades
auténomas en el jnterior del Titulo VIII, en relacién con el 2 y con las disposicio-
nes transitorias, es confusa y desordenada; ¢) el Titulo 1, ademas de excesiva-
mente amplio, carece de una sistemitica rigurosa y no recoge algunos derechos
regulados fuera del mismo {audiencia a los ciudadanos, acceso a los archivos y
registros, indemnizacién por errores judiciales o por el funcionamiento de servi-
cios publicos); d) el Titulo V, relativo a las relaciones entre el Gobierno y las
Cortes, prescinde de lo relativo a la elaboracién de leyes, al proceso de forma-
cién del Gobiemno, a las Comisiones de investigacién; y regula, en cambio, los
estados de excepcion, dificilmente encuadrables en este lugar; ¢) algunos arti-
culos se ofrecen desordenados, como consecuencia de haber adoptado preceptos
de otras Constituciones, sin cuidar de integrarlos a una ordenacién juridica de
nuevo cufio, como ocurre con el art. 9.

En conclusién, no solamente no se encuentran en la Constitucion d¢ 1978
innovaciones como las que se descubren en las de 1812, 1869 y 1931, sino que
refleja una ausencia casi total de principios creativos en orden a la nueva di-
mension de la sociedad politica. Imprecision, falta de originalidad y excesiva
extension (méas de 17.000 palabras), son posiblemente los caracteres formales
que definen negativamente Ja Constitucién de 1978.

En la Constitucién de 1978 se descubre facilmente ¢l impacto de las ante-
riores Constituciones espaiiolas y de varios textos politicos europeos de la
postguerra.

Entre las primeras deben mencionarse: «} en primer lugar y muy espe-
cialmente, 1a Constitucién republicana de 1931, con visible influencia en nume-
rosos preceptos, sobre todo en lo relativo a la estructura autonémica del Estado,
a la formulacién de algunos derechos fundamentales, y a ciertas instituciones
como el Tribunal Constitucional, el jurado, la Diputacién permanente de las
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Camaras, etc.; b) las Constituciones monarquicas que se sucedieron desde 1812
a 1876 — especialmente esta wltima —, coya incidencia en la regulacién de la
Corona es evidente (sucesién en el trono, atribuciones del Rey); y ¢) las Leyes
Fundamentales franquistas, esporadicamente, inflayeron en el art. 8, que cons-
titucionaliza las fuerzas armadas en términos andlogos a los de la Ley Orgénica
de 1967, y en otras disposiciones relativas a los decretos-leyes, la Administracion,
ete.

Las Constituciones extranjeras que més han condicionado la espaiola de
1978 han sido: a)/La Ley Fundamental de Bonn de 1949, sobre todo en lo
relativo a la formulacién del Estado social y democratico de Derecho, al prin-
cipio de legalidad, a la inviolabilidad de los derechos inherentes a la dignidad
de la persona y al reforzamiento del Poder Ejecutivo y de su Presidente (inves-
tidura, mocidn de censura constructiva ete.); b) La Constitucién italiana de
1847, no s6lo en la configuracién del Estado autonémico, inspirado en gran
parte por el regional italiano, sino también en la afirmacién de la democracia
progresista definida en el art. 9.2 (copiado del art. 3.2 del texto italiano) y
en determinadas normas relativas al proceso legislativo v al Poder Judicial;
¢} Las Constituciones de las monarquias europeas, especialmente la sueca de
1974 (posibilidad de que el Monarca asiste a los Consejos de Ministros, inter-
vencion del Presidénte de la Cdmara baja en el nombramiento del Presidente
del Gobierno, institucién del Defensor del Pheblo); d) La Constitucidn portu-
guesa — va derogada — de 1976, en la formulacién de los principios rectores
de la politica social y econbmica; £) La Constitucidn francesa de 1958, aunque
en menor medida, liene eco en la regulacién de la legislacién delegada, de la
mocién de investidera, de la funcién arbitral del Jefe del Estado y de la figura
juridica de las leyes orgénicas.

Sin embarge, come dato positivo, no debe olvidarse que Ja Constitucidon
de 1978 culminé un proceso politico inédito, original e imprevisible. Y, sin
desconecer la parquedad de sus aportaciones originales y sus deficiencias es-
tilisticas, merecen ser destacadas, como mds importantes, las siguientes innova-
ciones genuinas: a) la constitucionalizacion en lugar preferente (Titulo preli-
minar) del pluralismo politico y de las instituciones que lo expresan { partidos,
sindicatos y asociaviones empresariales), asi como de las fuerzas armadas;
D) el caricter inacabado de la propia Constitucién, expresado en los constantes
reenvios a futuras leyes {orgnicas y ordinarias) yue deberin desarrollar las
materias mas conflictivas, y en el imprevisto proceso de consolidacién del Estado
de las autonomias; ¢) la regulacién de un :original sistema de garantias de
los derechos y libertades a tres niveles (art) 53), asi como de su suspension
previendo incluso supuestos de terrorismo (art. 53); d) la constilucionalizacién
de la palabra nacionalidades (art. 2) compatibilizada con la “indisoluble unidad
de la Naci6n espaiiola”; e) la regulacién de la problematica planteada por el
Derecho internacional en orden a la proteccién de los derechos y libertades
(art. 10.2) y a la validez y rango de los tratades {art. 96); y f) la fijacién
de criterios de equidad y eficiencia en materia financiera, especialmente en
relacion con el gasto pblico (art. 31 y Titulo VII).
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A solucao parlamentarista

Pauro BONAVIDES

Professor da Faculdade de Direito da
Universidade Federal do Ceara

Tem havido, neste Pais, da parte de socidlogos e politicos confessa-
damente pragméticos e realistas, um certo menosprezo &s virtudes que
se apregoam em relagio a certas formas de governo ou de Estado.

Com respeito & organizagdo constitucional, prevalece, no &nimo dos
que debatem com os olhos fitos na realidade concreta da vida social
e econdmica, uma preocupacio de ter sempre & méo solugbes emergen-
cizis e flexiveis, ou seja, instrumentos comodos gue permitam com faci-
lidade saidas oportunistas ou casuisticas para as menores crises e obsté~
culos politicos com que o Estado ordinariamente se defronta.

Disso ha resultado uma certa indiferenca ou apatia com referéncia
ao problema da melhor maneira de tracar a estrutura politica funda-
mental da sociedade. Como se essa quest@o fosse irrelevante ou pudesse
comodamente transferir-se para a esfera do diletantismo e das pugnas
académicas e teoricas de doutrindrios ociosos ou utopistas. No entanto,
desde PraTio e ARISTGTELES, desde os gregos e os romanocs, desde CICErO
e Porfero na Antigiiidade, passando pela Idade Média, até chegar aos
tempos modernos, com MaQUIAVEL, ROUSSEAU e MONTESQUIEU, que a me-
lhor forma de organizar o poder e dirigir a sociedade entra na reflexéo
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de pensadores e estadistas, pois disso depende em larga parte a felicidade
dos povos e das nagoes.

Houve ja quem amparasse a tese segundo a qual as revolugdes mais
ferozes e sanguinolentas transcorreram em periodos de prosperidade
material, ndo decorrendo as grandes tragédias sociais unicamente da
fome e da miséria que afligem as nagses.

Seria rematada insensatez cuidar que as injusticas sociais néo cons-
tituem o fermento da rebelido ideologica. No entanto, circunscrever toda
a questdo de governo & modelos econdmicos e financeiros é dos erros
mais crassos gue se tém cometido com relagiio & crise brasileira.

Quando Getulio Vargas se suicidou, HerMes Lima, um dos melhores
juristas e publicistas que j4 tivemnos, com largo tirocinio parlamentar,
tendo até exercido as fungdes de Primeiro-Ministro, apontou para a
importéneia essencial do modelo politico, ou seja, a forma de governo,
ainda nos moldes da democracia representativa.

Em reflexdes de extrema aculdade, empregando poderosa argumen-
tacio, aquele jurista e escritor demonstrou sobejamente como o presi-
dencialismo no Brasil alimentava as crises e perpetuava as tragédias
do poder. A morte!de Vargas, lembrando o destino tragico de Balmaceda,
era testemunho por ele invocado contra a forma presidencial de governo,
que redunda ji& na supremacia ditatorial do Executivo, ja no conflito
deste com o Legislativo, & saber, com o poder desarmado, cujo argu-
mento é a legitimidade de suas nascentes democraticas e populares.

A classe politica brasileira nada aprendeu com 2 ligdo da morte de
Vargas, nio percebendo as proporcgoes do conflito entre os dois Poderes.
Mas a experiéncia amarga se reproduziu durante a renincia de Jénio.
Introduziu-se, na Constituicio, com cerca de dez anos de atraso, uma
emenda parlamentarista de constitucionalidade duvidosa, mutilando as
licoes da doutrina que exprime a verdadeira esséncia da técnica paria-
mentar. Ninguém acreditava que o parlamentarismoe, como se fez, desse
certo; nem os seus autores, nem os seus beneficidrios, nem os politicos,
nem os eleitores, nem o povo.

A Nagélo, mergulhada no trauma da crise sucessoria, gerada pelo
proprio presidencinlismo, estava em 1981 inteiramente despreparada
para o exercicio da forma parlamentar. Sabla-se de anteméic que o
recursc a uma organizacdo parlamentarista de governo era expediente
emergencial, com que procrastinar o desfecho de uma crise presidencia-
lista, de principioc crénica, mas logo 2 seguir aguda e irremedidvel.

O que aconteceu entde e depois se acha arquivado na Histéria,
com o perecimento e o deserédito daquele perlamnentarismo de fachada,
substancialmente falso, que instituimos nho desesperc da crise. Mas a
Histéria néo arquivou o presidencialismo, ressuscitado numa consulta
plebiscitaria maliciosa, precursora do desastre institucional de 1964.
Continua ele vivo, com seu rosario de erros e ambigiiidades, mostrando
que somos maus aprendizes da arie e da teoria politica. Enquanto o
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mantiverem por técnica de governo, ninguém se surpreenda com golpes
de Estado, atos institucionais e recessos forgados das Casas do Congresso.
Conflitos entre o0 Executivo e o Legislativo serdo inevitdveis com morte,
renuncia ou deposi¢io de presidentes.

Nunca esquecamos que o general Mourdo, quando desceu de Juiz
de Fora com suas tropas, era parlamentarista confesso. Parlamentarista
também — e dos mais fervorasos — teria sido, segundo ja se afirmou,
o Duque de Caxias. A elite militar do Império nfo conheceu outra
forma de governo, & sombra da monarquia constitucional.

Presidencialismo e ditadura andaram sempre de méos dadas. RauL
PrL1a, na sessdo da Cdmara dos Deputados, celebrada a 7 de maio de
1959, proferiu as seguintes palavras:

“Q que temos realmente no Pais é a ditadura do Presidente
da Republica. Ditadura constitucional, sem embargo das fre-
giientes violagbes da Constituicio.  a pior das ditaduras, jus-
tamente porgue se escuda na lei. Em face da onipoténcia presi-
dencial, os demais Poderes da Republica amesquinham-se,
anulam-se. Perdem até o conceito de si mesmos.”

Naquela ocasifio exercia o poder um dos Presidentes mais brandos
¢ liberais da larga fase presidencialista da Constituicdo de 1946, o Sr.
Juscelino Kubitschek. Nao logrou, porém, o conhecido estadista mineiro,
com todas aquelas qualidades, apagar a imagem defeituosa e autoritaria,
peculiar ao sistema, cujas arestas a magnanimidade do chefe virtuoso
hao tem forga para remover,

A teoria das formas de governo, voltamos a insistir, néo é tao abstra-
ta quanto apregoam os pragmatistas do poder politico, abracados unica-
mente a4 analise casuistica dos elementos conjunturais oferecidos por
realidades humanas cambiantes ¢ rebeldes a uma previséo de base 16gica
no plano institucional, tributirio da esfera mais alta e mais plena de
sentido que é o comportamento dos dirigentes.

No presidencialismo ¢ estadista é excecdo. Rarissimos os que tive-
ram em toda a histéria americana a dimensfio de um Jefferson, um
Linecoln ou um Roosevelt, sendo porém normais os Trumans, os Nixons,
os Gerald Fords e os Carters dos ultimos cinqilenta anos, para n#o
mencionarmos os obscurantissimos presidentes que nfc entraram na
memoria do povoe durante os duzentos anos de existéncia da Unido
Americana.

No Brasil ndo tem sido diferente: para um Rodrigues Alves ou um
Epitacio contam-se em profusido os Hermes da Fonseca ¢ os Venceslaus
Braz, alias de mediocridade menos nociva ao Pais que a ambigdo dos
ditadores gerados no ventre do presidencialisme,

A técnica presidencialista é radicalmente anti-seletiva. Rur Barsosa
jamais se elegeu Presidente da Republica, mas é de presumir que no
Império parlamentarista sua carreira politica transcorresse de forma
a conduzi-lo pelo menos & chefia de um gabinete, conjectura de todo
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plausivel, apoiada alids em sélidos antecedentes relativos & agdo parla-
mentar por ele desempenhada ja durante o periodo monérquico.

Néao padece duvida que o parlamentarismo representa a via mais
segura para um governo aberto a particlpacio dos grandes valores da
inteligéneia nacional. Com ele, os homens de talento politico se exerci-
tam primeiro nos acesos debates da tribuna ou no profundo exame
dos métodos de governo antes que tomem as responsabilidades do poder.
A politica do gabinete nédo se acha sujeita, como na forma presidencial,
a uma s6 vontade, senfio que resulta de wm concurso de opinides forma-
das legitimamente no selo da representagéio nacional, onipotente para
manter ou afastar os governantes, de acordo com os sentimentos demo-
craticos da maloria. Um presidente inepto poder4 sustentar-se no poder
por todo o prazo de seu mandato, causendo graves danos ao pais. No
parlamentarismo, sabemos que isso néo acontece: a incapacidade nao
lograria nunca persuadir o Parlamento a conservar ministérios divor-
ciados da opiniao publica.

Daquele presidencialismo em que os ministros atuam sem responsa-
bilidade, como simples amanuenses, no dito irénico de Agamenon Ma-
galhdes, afirmou RavUL Pora, o velho e admirdvel teorista do gaverno
parlamentar, a cuja-memoéria rendemos nossas homenagens:

“Em suma, Sr. Presidente, caracteriza-se este sistema pela
hipertrofia do Poder Executivo; tal hipertrofia conduz a dita-
dura mais ou menos acentuada; a ditadura, nio admitindo,
por sl mesina, solugées normais e democraticas, gera fatalmente
revolugoes.”

L B

Passamos agora & esfera doutrinaria para refutar o argumento pre-
sidencialista de que ¢ sistema parlamentar nao deve ser acolhido, em
razéo de atentar contra um dos principlos classicos de conservacio da
liberdade politica dos cidaddos — o chamado principic da separacéo de
poderes.

Em verdade, no governo parlamentar, em suas distintas modalida-
des, 0 axicma de MONTESQUIEU sempre se apresentou atenuado, flexivel,
de pouca ou nenhuma serventia, Aplicado no pé da letra, traria mais
embaraco do que proveito. A alguns aspectos contrapbe-se ele & natureza
mesma daquele sistema: é da indole do parlamentarismo acentuar a
preponderéncia do Parlamento, fonte de ende emana, a autoridade gover-
nativa,

Se ndo chegh a haver uma fusdo de poderes como soi acontecer
no chamado governo de assembléia, hd com efeito no parlamentarismo
manifesta conexidade do Executivo com o Legislativo, mediante lagos
que vinculam intimamente os dois érgfios. Pode até estabelecer-se uma
hierarquia valorativa, em que o Executivo — o ministéric — é o 6rgéio
da vontade parlamentar e o Parlamento o 6rgdo da vontade nacional.
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Como se vé, ocorre conexidade e dependéncia, posto que os publi-
cistas procurem assinalar, por uma teorizacdo, que a pratica nem sem-
pre corrobora a igualdade dos dois Poderes, contrariando assim a tese
da hegemonia do Parlamento.

Mas essa hegemonia é indiscutivel, tendo-se em vista que o governo,
0 ministério, o gabinete, a autoridade executiva s6 funcionam e se con-
servam no poder enquanto merecem a confianca do Parlamento, expres-
sa pela maioria parlamentar.

Na realidade, maioria parlamentar, governo e Partido Politico for-
marm, em virtude da democracia de massas do Estado social contempora-
neo, uma soélida e granitica unidade, um vasto e solidario conjunto de
forcas. Al & dificil destacar, salvo acompanhando as peculiaridades de
cada sistema, a acdo e influéncia daquelas correntes de poder, o papel
politico de cada um daqueles elementos. A intima associacio de todos
eles no jogo e exercicio da autoridade dificulta um juizo a esse respeito
ou impede um reconhecimento valido e duradouro da posicado atribuida
a cada um deles em razac de fatores histéricos oscilantes.

O Parlamento do parlamentarismo contemporineo é a instituicao
onde o principio da separagio de poderes mais se apresenta com a nota
de um anacronismo, em virtude dos imperativos que comandam a estrei-
ta relacdo ou colaboracao do Legislativo com o Executivo.

Caso nio houvesse tal colaboracio, o governo se condenaria & impo-
téncia ou paralisia, produzindo-se uma crise entre a sociedade e o poder,
exatamente aquilo que dificilmente acontece no parlamentarismo, sen-
do, porém, de ocorréncia deveras freqiiente sob a forma presidencial de
governo.

Chegamos enfim ao ponto crucial das presentes consideracgfes, a
saber, que rumos nos aguardam em face da realidade partidaria e dos
destinos da abertura que intenta restaurar no Pais o consenso demo-
cratico em bases duradouras.

Se ficassemos cingidos unicamente a palavras e programas, aos
aspectos de contelido e finalidade, nio nos causaria surpresa verificar
que os dois maiores Partidos com possibilidades efetivas de ascender ao
poder prometem satisfazer os anseios democraticos da sociedade brasi-
leira.

Observa-se, do ponto de vista programatico, um equilibrio material
e doutrinario das distintas posicdes partidarias. As variacdes existentes
sdao superficiais ¢ se prendem unicamente as promessas na adocio do
estilo de governo, no método de conduzir a politica econdmica e finan-
ceira, gerir o deficit, a inflacdo e a divida externa do Pais, subjugar os
fatores e as adversidades da crise, fazer, enfim, o Brasil apto a realizar
a trajetéria desenvolvimentista de um grande projeto nacional, mais
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humano e solidario, enfreado em parte pelos efeitos da conjuntura ca-
tastrofica que o capitalismo ora atravessa,

Enguanto a abertura prossegue, acumulam-se os riscos manifestos
de uma retroagio moral abrangendo a ordem politica, os costumes e os
escrupulos de quantos se empenham em promover a corrida maguiavé-
lica ao poder, ou seja, obter o poder a qualquer preco.

E de observar como velhas praticas que pareciam definitivamente
banidas do comportamento politico e da ética das campanhas e das
lutas eleitorais retornam com desfacatez e impeto desagregador, fazendo
temer o futuro do processo, isto é, o destino da abertura, que todos
sabemos, levada a cabo com dolorosa lentiddo e A custa de to conheci-
dos sacrificios. O mergutho do Pais em 1989 nas trevas do Al-5 e nas
leis repressivas da ditadura é ainda hoje uma licdo ignorada.

A abertura néo se fez para reconduzir a Nacdo a um presidencia-
lismo que restaure viclos mais graves que os da reptiblica constitucional
de 1946. Nido se fez tampouco para consolidar um regime representativo
esteado em interferéncias oligarquicas e pressoes ilegitimas do poder
econdmico.

Caso venha & recair em erros antecedentes, como tudo indica, o
modelo presidencial de governo demonstrard uma vez por todas que é
incompativel com o futuro deste Pais e com a regeneracio do modelo
representativo e democratico.

Urge, pois, salvar a abertura. Como fazé-lo? Nio hi outro remédio,
a nosso ver, sendo a implantacio do parlamentarismo como forma de
governo.

E de pasmar que nenhuma das agremiacfes politicas tenha feito
desse artigo reformista um dos pontos bésicos do proselitismo eleitoral.
Na oratdria dos comicios, nos debates, nas entrevistas néo tiveram in-
gresso até agora as grandes teses institucionais: o parlamentarismo, o
regionalismo e o federalismo.

As observacoes da campanha de 15 de novembro de 82 nos mostra-
ram candidaturas divorciadas dos conceltos e abragadas as promessas
de uma remocio facil da crise, quando em verdade o sistema, como
funciona, dificlimente permitira que se chegue a formar um lastro de
legitimidade para a representagio.

Um Congresso fraco, sem o poder constituinte pleno, nédo terd con-
digdes politicas de definir o modelo institucional e debelar a crise. &
de temer se abra novamente o caminho &s aventuras da sedicdo e do
golpe de Estado, conforme j& aconteceu tantas vezes com o presidencia-
lismo brasileiro e acontece com igual freqiiénela aos sistemas presiden-
ciais da América Latina,

Com a estrada do governo presidencialista mais deteriorada e esbu-
racada do gque na fase constitucional de 46, 86 & férmula parlamentarista
fara renascerem esperancas, podendo constituir um novo comego, ao
contrario do presidencialismo, que é velhice e retorno ao passado.
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Calamidade:
seu regime constitucional

MoacYr pE OLIVEIRA

Professor Titular da Universidade
Federal de Santa Catarina

| — Das medidas de emergéncia

A calamidade tem seu regime politico expresso na Constituigdo da
Republica, dentro do que se diz, hoje, teoria das emergéncias constitucio-
nais, ou sistema constitucional das crises, ou mesmo, direito das crises. €
prevista, como inovagédo da Emenda n? 11, de 13 de outubro de 1978, no
art. 81, inciso XVI, que da competéncia privativa ac Presidente da Repu-
blica, no sentido de “determinar medidas de emergéncia e decretar o
estado de sitio e o estado de emergéncia”. A norma especifica a respeito
de cada uma dessas trés instituicbes vem no art. 155 do Capitulo V, inte-
grante do Titulo Il, “‘Da Declaragio de Direitos”. Operam elas como salva-
guardas da prépria ordem constitucional, sendo que a primeira — “medidas

turbagdes'. Um e outro desses dois fendmenos nivelam-se no tratamento
politico, justificando a adog¢do de medidas coercitivas, com o fim de “pre-
servar ou, prontamente, restabelecer, em locais determinados e restritos,
a ordem publica ou a paz social”, por eles “ameagadas ou atingidas”.

A constitucionalizagdo das circunstancias excepcionais, por qualquer
dos sistemas de preferéncia do legislador, demonstra a influéncia que
alcanga, no moderno direito constitucional, a teoria mais ampla e profunda
do estado de necessidade, elaborada pela doutrina penal € em expanséo
também no direito civil. Ante situagbes especiais, adversas, que lhe criam
riscos, o Estado deve exercer um direito de excegao, manipulando poderes
com a necessaria urgéncia e rigor exigidos pelos acontecimentos. Na
concepgdo dos doutrinadores da emergéncia, a previsdo das normas de
autodefesa do Estado de Direito compdem a legalidade extraordinaria,
concorrente com a iegalidade normai.
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Embora néo se confundindo com o estado de sitio e o estado de emer
géncia, o instituta das medidas de emergéncia indica a aplicagdo das
mesmas limitagdes de garantias individuais préprias daqueles dois esta-
dos, e constantes do § 2° do art. 156, Enfrenta-se politicamente a calamida-
de como uma das crises geradoras de intranqiilidade piblica; os cidadaos,
conforme o desenrolar dos fatos, podem vir a ser obrigados a manter
residéncia em determinada localidade; ou serem detidos em edificios ndo
destinados aos réus de crimes comuns; ou sefrarem busca e apreensio em
domicilio; ou ficarem proibidos de reunidc e de associagéo etc.

Independente da decretagio de um “astado” especial e prescindindo
da convocagao do Legislativo, e bem assim da audiéncia de qualquer 6r-
géo, a emergéncia desse tipo, em vista de sua menor gravidade, asta con-
fiada ao arbitrio do Chefe da Nagdo. Ao delerminar as medidas extraordi-
nérias, ele o faz numa livre apreciagio das circunstancias e da convenién-
cia dos atos, que poderdo vigorar pelo prazc méximo de sessenta dias,
prorrogavel uma vez e por igual periodo. Dard, dentro de quarenta horas,
cigncia deles & Camara dos Deputados & ao Senado Federal, esclarecen-
do as razdes que a levaram a agir.

Ao exame do quadro avolutivo nacional das emergéncias, ressalta o
fato significativo de que nunca se cuidou, antes, de especificar a calami-
datde como causa imediata da suspens@o das garantias constitucionais.
Nos regimes passddos ela seria, quando muito, fator indireto, na eventua-
lidade de converter-se em perigo interno caracterizado, segundo as expres-
sbes usuais, como'"“iminéncia de perturbagdes internas™, “‘comogao intes-
tina”, "insurreigdo armada’.

No direito comparado encontram-se fdrmulas de maior conteddo sub-
jetivo, sendo a mais discutida a do art. 18 da Constituicao francesa (1958)
que autoriza medidas reclamadas pelas circungténcias, inclusive gquando
da interrupgao do funcionamento regular dos Poderes Puablicos constitu-
cionais. A Carta politica do México (1917) permite a sustagio, em todo o
pais, ou em lugar determinado, das garantias que constituam obstéculo
para o Governo fazer frente rapida e facilmente a situagao, diante, por
exemplo, de “perturbagio grave da paz piblica”, ou “qualquer outro fato
que ponha a sociedade em grande perigo ou conflito (art. 29)”. Normas
constitucionais de: algumas nagbes coagam o individuo, em momentos
criticos, & presta¢ap de servigos. Neste sentido, o art. 57 do estatuto vene-
zuelano (1961), para 0 qual as obrigagdes de assisténcia, educagdo 8
bhem-estar do povo, que competem ac Estado, nfo excluem as que, em
virtude da solidariddade social, incumbam aos particulares. A lei, sempre
que necessério, poderd impor-lhes o cumprimento. Na lugosldvia, “todos
tdm o dever de prestar assisténcia e apolo a qualquer pessoa em perigo
e de participar solidariamente com os outros na eliminagéo do perigo
geral' {art. 196, Canst. 1974). Na Espanha, “os deveres dos cidaddos em
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circunstancias de grave risco, catastrofe ou calamidade publica, poderao
ser regulados por lei” (art. 30, 4, Const. 1978).

A institucionalizagdo, em nosso sistema, dos instrumentos excepcio-
nais de defesa da sociedade, mantenga da seguranga e ordem, tem suas
virtudes em alguns pontos que foram bem jusiificados na Mensagem
n® 62/78, referente a proposta da Emenda Constitucional que tomaria o
n® 11. N&o segue o modelo dos Estados que prescrevem plenos poderes
para emergéncias. Distingue 'situagdes, limitando o espago sob ameaga
ou atingido por perturbagtes, para evitar-se estendam restricbes de garan-
tias constitucionais”. Mostra-se, ao contrario, inconvincente na fundamen-
tacdo das medidas de emergéncia com base na calamidade. Esta, alias,
ndo vem expressa em nenhuma linha da justificagdo presidencial, sendo
subentendida nesta passagem: “Julgava, como ainda juigo, indispenséavel
prover o Estado de instrumentos indiscutivelmente ageis e eficientes con-
tra a agao subversiva, onipresente e sempre apta a manifestar-se por todos
0s meios.” E de crer que a calamidade, coincidindo com fases socialmente
agitadas, possa ser um meio, para eclosdo de revolta popular, conguanto
seja hipotese remota. Durante as desgragas pablicas a maior ansiedade do
povo & de salvar-se. O proprio autor da Mensagem parece conscio dessa
verdade, e tanto & assim que suas mais fortes razées se concentram noutra
causa de distirbio coletivo, que n&o a calamidade:

“De nossa parte, € firme convicgdo a de que somente nos
casos de graves perturbagdes da ordem cabem providéncias
coercitivas, determinadas pelo Presidente da Republica, e fimita-
das ao espaco fisico atingido, com o pleno e permanente conhe-
cimento do poder fiscalizador — o Legislativo.”

Calamidade e graves perturbagdes, a Lei Maior as considera indistin-
tamente fatos criadores de perigo para o regime politico. Confundem-se
sob o aspecto da ancormalidade, da crise, desordem, tumulto, se bem que
no primeiro deles longe esteja a intengdo de conflito. Dentro da doutrina
da seguranc¢a nacional merecem ambos as mesmas preocupagoes, como
ficou evidente no Decreto n® 88.540, de 20 de julho de 1883. Coerente com
o sistema constitucional das emergéncias, estende a possibilidade de
convocacdo da Policia Militar durante a ocorréncia de calamidade, pois
que generaliza, no art. 3%, § 2°, o ato mobilizatorio aos “‘casos de adogéo
de medidas de emergéncia ou decretagio dos estados de sitio ou de emer-
géncia”. Ja no art. 19, incisos | e Il, esta claro o objetivo principa!l do
decreto, como seja, a convocagdo em caso de guerra externa e ‘“para
prevenir ou reprimir grave perturbacdo da ordem ou ameaga de sua
irrupgao”.

Em decorréncia das inovagdes trazidas pela Emenda n® 11/78, as
expressbes “medidas de emergéncia” e “estado de emergéncia” — esta
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Gltima, alids, ndo constituindo novidade, porgue experimentada na Carta
de 1937 — ganharam sentido préprio, restrito a fungéo coercitiva. Seu
emprego fora do a&mbito de competéncia privativa do Presidente da Repi-
blica, tornou-se antitécnico, sendo aconselhdvel a alleragdo de preceitos
como os do art. 13 do Decreto n® 66.204/74 e art. 22 do Decreto n?
67.347/70, que fazem alusdo ao “estado de emergéncia”, cujo reconheci-
mento oficial pelo Governo da Unido dave ser solicitado pelo Governador
do Estado ou Territério atingido por calamidades. Da mesma sorte cumpre
atualizarem-se Constitui¢des estaduais em confliio com o novo principio.
A do Parana, promuigada em 1967 e com adaptagdes da Emenda n® 3, de
29 de mato de 1971, diz no art, 134:

“Observada a lei federal, o Estado e os Municipios poderdo
adotar medidas de emergancia, a fim de garantir ao consumidor
as utilidades indispensaveis a sua subsisténcia, nas ocasides de
crises ou desequilibrio econdmico.”

Até entdo, o regime de controle constitucional das crises internas e
externas resumia-se no “estado de sitio”, decretdvel em casos de grave
perturbagdo da ordem ou ameaga de sua irrupgao, e de guerra. A partir
da modificagdo do sistema, aos chefes dos Poderes Executivos estaduais
e municipais compete declararem, para efeita de providéncias urgentes
e excepcionais, sem ferir as prerrogativas do Legislative, ¢ “estado de
calamidade” ou “bituagéo de emergéncia”, que se equivalem.

Visando a este campo especifico, e que deveria ser exclusivo, do
estado de calamidade, onde as medidas sd se justificam na ordem admi-
nistrativa, com carater preventivo, recuperativo e assisiencial, poucas dis-
posigdes se véem dispersas no texto da Constituicio do Pais: o art. 892, X,
d4 competédncia & Unidc para “organizar a defesa permanente contra as
calamidades publicas, especialmente a saca e as inundagdes”; na Segéo
dedicada ao Orgamento, o art. 61, § 29, faculta 2 abertura de crédito ex-
traordindrio, “para atender despesas imprevisiveis e urgentes, como as
decorrentes de guerra, subversdo interna ou calamidade pdblica”; na
Ordem Econdmica a Social, o art. 172 recomenda que “a le: regularéd me-
diante prévio levantamento acolégico, o aproveitamento agricola de terras
sujeitas a intempéries e calamidades. O mau uso da terra impedird o pro-
prietario de receber incentivos e auxilios do Governo'.

Indiretamente  relacionados com as emergéncias am geral, temos: o
art. 10, V, a, sobre a ressalva do motive de forga maior, impeditiva da
intervengdo nos Estados gue suspendem o pagamento de sua divida fun-
dada; o art. 19, § 29, concernente a isengdes de impostos estaduais e
municipais, pela Unigo, “atendendo a relevante interesse social ou econd-
mico nacional''; o art. 153, § 22, pelo gual as autoridades competentes, em
caso de perigo iminente, podem fazer uso da propriedade particular, sob
ulterior indenizagéo.
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Somos dos que entendem deva suprimir-se do corpo do art. 155 da
Constituicdo a figura da calamidade, porquanto ¢ pressuposto fatico das
medidas restritivas das liberdades fundamentais, nessa parte, reduz-se a
um s06, o das graves perturbagbes. Em seguida, parece-nos oportuno pro-
ceder ao tratamento sistematico, no plano constitucional, do “estado de
calamidade”, e & simultanea revisao da legislagdo ordinaria emergencial
basica (Dec.-Lei n? 850, de 13-10-69; Dec. n® 66.204, de 13-2-70; Dec. n®
67.347, de 5-10-70; Dec. n® 68.718, de 7-6-71), a fim de que se transmude
em realidade o Plano Nacional de Defesa Permanente Contra as Calamida-
des, ali previsio.

De resto, os fatos calamitosos do Sul, tanto quanto os do Nordeste,
provam serem dispensaveis 0s instrumentos de salvaguarda fundados nos
riscos da calamidade. Deles em nenhum momento se cogitou, por maior
que tenha sido a desorganizag@o das comunidades sacrificadas. Os inci-
dentes mais graves, no auge das crises dessa natureza, sdo os furtos fame-
licos, os saques a estabelecimentos de géneros alimenticios, reprimiveis
por agio rotineira do poder de policia.

Il — Evolugdo do regime constitucional

Uma restrigdo importa fazer, ao empreender-se o exame da evolug&o
do regime constitucional da calamidade: a inovagdo das ‘‘medidas de
emergéncia”, fundadas nesse fato {art. 155, CF), ndo nos parece ajustar-se
4 idéia de evolugdo, tanto do ponto de vista conceitual da calamidade,
guanto das fungdes do Estado, na matéria a ela referente. Na concepgao
politica e subjetiva em que se coloca o legislador, ndo s6 as inundagdes, a
seca, mas também a crise econdmica do Pais, o risco do colapso finan-
ceiro e conseqiiente mal-estar social, poderdo justificar, a qualquer
hora, a supressdo proviséria das garantias constitucionais do cidadao.
Sabe-se, entretanto, que o conceito legal de calamidade pulblica, assente
desde muito, cinge-se A situacdo de emergéncia provocada por fatores
anormais e adversos, tais os flagelos da natureza, os grandes sinistros e
epidemias incontrolaveis. Assim ja se delimitava em Circular de 1897, da
Unido as Unidades federadas, e assim se compreende a luz da propria
Constituigdio vigente (arts. 89, XlII, e 172}, afora o prescrito na legislagao
ordindria (Dec. n? 67.347, de 5 de outubro de 1970, art. 19).

Outro argumento em desfavor daquele tratamento de direito excepcio-
nal reside nas fungdes do Estado que, em tal ambito normativo, h&o de
ser precipuamente sociais, originadas antes de seus deveres, do que dos
direitos. Dele se esperam regras de contetuda programatico, a exemplo das
dos arts. 89, XIlIl, 61, § 29, & 172, CF.

O primeiro dos dispositivos citados atribui competéncia & Unido para
“organizar a defesa permanente contra as calamidades publicas, especial-
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mente a seca e as inundagdes”. Tem sua razdo histdrica nas condigdes
ambientais em que se processou o desenvolvimento populacional brasi-
leiro: de um lado, a persisténcia sertaneja no vencer a adversidade clima-
tica do Nordeste; e de outro, a freqiiéncia dos surtos de moléstias tropicais,
grassando em muitas regides, desde os tempos do Brasil-Coldnia. O prin-
cipio svolui a parlir de uma férmuia mais ampia, a dos “socorros piblicos”,
garantidos expressaments na Constituig8o do império (art. 179, XXX}, jura-
da a 1824. Nota-se, a principio, nesse tipo de auxilio, o comportamento fa-
talista religioso diante dos males da natureza, castigos de Deus para
porem A prova o espiritd de solidariedade e liberalidade. A Carta de Lei
imperial & mandada observar “em nome da Santissima Trindade” e, nas
Falas do Trono, Dom Pedro |l d4 gragas & Divina Providéncia, pela volta da
tranqiiilidade, apés as secas, e por n&o haverem sido *‘das mais mortiferas”
as epidemias. Na Fala de 1873, o Imperador, reiterando sua fé na caridade
nacional e estrangeira, relata:

"0 Governo e seus delegados nas Provincias cumpriram o
dever que a lei @ a humanidade prescraviam em tais casos, unin-
do prontos socorros do Estado aos da beneficdncia particular.”

Por meio de decretos nominais e diplomas, foram concedidas pelo
soberano medalhas a suditos, a titulo de prestagio de servigos humanita-
rios em ocasido de sinistros e calamidades publicas. E entre 1878 a 1889
diversos decretos e leis abriram crédito extraordinirio ou autorizaram
emissdo, para acudir a despesas urgentes com a seca devastadora do
Norte, inundag¢des e epidemias em outras Provincias, ou para fins de
“medida preventiva” contra invasido do cdlera-morbo no Impétio.

Na transigdo do regime, para o republicano, o Governo Provisério
edita, através do Decreto n? 510, de 22 de junho de 1890, a Constituigéo,
cujo art. 4° & deste teor:

“Compete a cada Estado prover, a expensas proprias, as
necessidades do seu governo e administragdo, podendo a Unido
substitui-lo somenie nos casos excepcionais de calamidade pu-
blica.”

O periodo final da frase viria a ser modificado na Carta decretads e
promulgada pelo Congresso Constituinte, em 1891 (art. 59): ... a Uniso,
porém, prestard socorros ac Estado que, em caso de calamidade publica,
os sollcitar”.

Em virtude de insistentes e infundados pedidos de auxilio financaeiro,
o Governo federal, para dirimir dividas, expede em 22 de margo de 1897,
circular aos Governadores estaduais:

“Como calamidade puoblica s6 pode ser considerada, em
tese, além das secas prolongadas e devastadoras, dos grandes
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incéndios e inundagdes e de outros flagelos semelhantes, a inva-
s&0 sibita do territério de um Estado por moléstia contagiosa ou
pestilencial, suscetivel de grande expansdo epidémica, de disse-
minagdo rapida e de alta letalidade, diversa daquelas que s se
desenvolvem ao favor da auséncia de providéncias adequadas e
do descuido no emprego dos meios conhecidos de profilaxia
usual.”

Apos essas restrigdes, o comunicado faz ver do carater relative do
conceito. Qualquer dos acontecimentos indicados deixard de ser calami-
toso se ocorrer “em territério de Estado cuja administragéo esteja apare-
lhada com os meios necessarios para socorrer eficazmente a populagéo’.
Os governantes interessados terdo que previamente demonstrar a efetiva-
gao, de sua parte e da administragédo local, se o servigo for de natureza
municipal, de todas as providéncias que a situagio exigia, e de se haverem
“exaurido todos os recursos disponiveis sem que se conseguisse debelar
o mal’.

Mais decisiva do que a precedente, a Constituicdo de 1934, no arl.
79, ll, destaca, em lugar do “‘prestara”, o ‘“devendo prestar”, e embute
outras importantes normas diretivas. O art. 59, XV, sobre a competéncia
federal “para organizar defesa permanente contra os efeitos da seca nos
Estados do Norte”. O art. 140, pelo qual a Unido, ditando a ordem econd-
mica e social, toma a seu cargo a organizagac do “‘servigo nacional de
combate as grandes endemias do Pais, cabendo-lhe ¢ custeio, a direcéo
técnica e administrativa nas zonas onde a execugdo do mesmo exceder as
possibilidades dos governos locais™. E, finalmente, o art. 177 e seus para-
grafos, em que se propde um plano sistematico e permanente para solugéo
do problema da seca. A Unido despenders, “‘com as obras e 0s servigos de
assisténcia, quantia nunca inferior a quatro por cento da sua receita tribu-
taria sem aplicagfo especial. Dessa percentagem, trés quartas partes serao
gastas em obras normais do plano estabelecido, e o restante ser4 deposi-
tado em caixa especial, a fim de seram socorridas, nos termos do art. 79,
n® 11, as populagbes atingidas pela calamidade”. E determinado o controle,
pelo Poder Legislativo, do desempenho do Executivo, no setor, através de
relatérios anuais acerca de cada etapa dos trabathos e dos gastos gerais.
Obrigam-se os Estados e Municipios compreendidos na &rea assolada
pelas secas a empregar ‘“‘quatro por cento da sua receita tributéria, sem
aplicagdo especial, na assisténcia econdmica & populagao respectiva. De-
corridos dez anos, ser4 por lei ordindria revista a percentagem acima
estipulada”.

Palo estatuto politico outorgado em 1937 (art. 8%) ficara a sorte de
cada Estado “organizar os servigos do seu peculiar interesse e custed-los
com seus préprios recursos”. Seriam restabelecidos, em 1946, os precei-
tos constitucionais da competéncia, relativamente, primeiro, & organizagéo
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da defesa contra a seca, especificadas, agora, as endemias “rurais” e as
inundagdes (art. 52, Xlil, CF}; e, segundo, aos socorros publicos devidos
pelos Estados, am caso de calamidade (art. 18, § 29}). Voitam-se as
atengbes do Governo central para o flagelo mais constante no Brasil. As
“Disposi¢gdes Gerais” renovam o programa constitucional de 1934, com
algumas altera¢des: a quantia a ser despendida com obras e services as-
sistenciais ndo serd nunca inferior a trés por cento da renda tributéria
nacional (art. 198): um tergo seré depositado, permitindo-se o empréstimo,
a jurc modico, dessa reserva ou parte dela, a agricultores e industriais es-
tabelecidos na area abrangida pela seca (§ 19}: a percentagem de aplica-
¢do estadual (excluidos os Municipios) diminui também para trés por
cento da sua renda tributéria, e se destina especificamente a “construgio
de agudes, pelo regime de cooperacao”, e cutros “servigos necessarios &
assisténcia das suas populagdes (§ 29)".

Referindo-se ao art. 18, § 2°, comanta CLAUDIO PACHECO (1): “E o
principio da solidariedade federativa, que, reconhecendo a Unido como
for¢ca totalizadora, presume a superioridade e a amplitude de seus recur-
sos, com margem suficiente de capacidade para ajudas as unidades fe-
deradas. O socarro depende exclusivamente da Unido, que o prestara
mesmo sem solicitagdo e até contra pronunciamento de mal inspirados
governantes estaduais.” O autor cita JOAO BARBALHO, revivendo os
episddios de intervengdo no Distrito Federal @ em Sdo Paulo, para o efeito
da prestacédo de socorros publicos, e sem que ¢ art. 62 da Constituigio de
1891 autorizasse a medida extrema.

Subsidios de grande interesse e oportunidade presta, em seus comen-
tarios ao art. 198, CLAUDIO PACHECOQ, a quem se proponha conhecer a
origem do desvio no plano nacional de defesa permanente contra a saca
do Nordeste. Ele nos da noticia do projeto de lei relatado pelo Deputado
André Fernandes e aprovado na Comigssdo do Poligono das Secas, em
1953, e faz reparos “a grave incoeréncia na disposicdo do § 12 do art.
198", que enssjou “a elaboragdo de duas legislagbes: a da Lei n® 1.004,
que & assistencial, e a da Lei n® 1,649, que é bancéria, as quais séo apli-
cadas sem observiincia do que se contém no espirilo do art. 198 da
Constituigéo’’.

Na orientagap constitucional de 1987 @ 1969 ndo mais se shuncia a
obrigagdo dos socorrog publicos por motlvo de calamidads, mantendo-se,
como foi mostrado, o compromisso estatal da defesa permanente contra os
eventos dessa natureza. Ao art. 89, Xl (CF, 1969; art. 89, XIl, CF, 1967),
PONTES DE MIRANDA (%) ergue objegdeas e criticas: “Mas onde a sangao,

(1} PACHECO, Cléudio, Tratade das Constitui¢des Brasileiras. Ed. F. Bastos, RJ. 1958,
v. II, pp. 378-77. e ed, 1966, v. XIII, pp. 23i-241.

(2) MIRANDA, Pontes de. Comentarios 3 Constltuicie de 1967, com Emenda Consti-
tucional n.* 1/1869, 2* ed., Rev. Tribunels, 8P, 1973, tomo II, pp. 36-37.
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onde o dirgito publico subjetivo e a acionabilidade pelos individuos, pelos
Municipios, pelos Estados-Membros? Na Constituico de 1946, o art. 198
tratou das secas, quanto & planificagdo da defesa... o art. 188 nio foi obe-
decido, resultando, do crime contra a Constituigdo, milhares e mithares de
mortes de brasileiros auténticos™... Logo em seguida, 0 mestre revolve as
brasas do seu escrito de 1924, A Margem da Histéria da Repuablica, onde
clama contra a desigualdade da procedéncia territorial do individuo, o
estigma da gleba, que carrega consigo o filho dos peguencs Estados,
sobretudo os do Norte. MANOEL GONGALVES FERREIRA FILHO (3), entre
o0s mais modernos intérpretes, confronta o mesmo artigo 82, X!, com os
precedentes legislativos, e conclui que “o apelo & Unido para que esta
prestasse socorros contra a seca do Nordeste foi um fator importantissimo
que ponderavelmente contribuiu para a centralizagéo no federalismo brasi-
leiro. Foi, até, a repetigdo das calamidades nessa regido que, em grande
parte, inspirou o sistema de incentivos e a criagdo da primeira superinten-
déncia de desenvolvimento regional que alterou scbremodo o doentio
federalismo brasileiro”,

Quando da tramitagdo da Emenda Constitucional n® 11/78, no Con-
gresso, foi proposta a insergdo no Titulo V da Constituigéo, do art. 211,
determinando:

“A Unido aplicara, anualmente, no custeio de projetos de
irrigagdo da regido nordeste, quantia ndo inferior a trés por cento
de sua renda tributéria.”

Tentou-se restaurar, em parte, o art. 198 da Constituicdo de 1946,
porém, conforme esta na justificativa, de um modo mais racional, néo por
um ‘“tratamento paliativo dos efeitos daguele flagelo ciclico”, e sim, visan-
do A “extirpagfio das causas da pobreza da regiéo”.

N&o aprovada a mogao, nem por isso ficou lacunosa a Lei Magna. Néo
é por falta de comando legis!ativo que ndo se salva o Nordeste. Além do
ja examinado art. 89, item XlIl, a Constituigio vigente & portadora do
instrumento providencial do art. 172, inovagdo da Emenda n? 1/69:

“A lei regulard, mediante prévio levantamento ecolégico, o
aproveitamento agricola de terras sujeitas a intemperies e cala-
midades. O mau uso da terra impedira o proprietario de receber
incentivos e auxilios do Governo.”

Transparece, aqui, o espirito da reforma agraria, na promogdc da
politica agricola, objeto do Estatuto da Terra (Lei n® 4.504, de 30 de no-
vembro de 1964). A primeira revolugdo social, a de 1930, em seu idedrio
consubstanciado na Carta de 1934, abriu caminho & regulamentagdo do
trabalho agricola; a fixagdo do homem no campo; & educagéo rural; &

(3) PERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios 3 Constitwigae Brasileira, 4.
ed., Saraiva, SP, 1983, p. 79.
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preferéncia do trabalhador nacional na colonizagdo: ao seu acesso &
tarra; ao aproveitamento das terras plblicas. Sonhou com “a organizagéo
de colbnias agricolas, para onde serdo encaminhados os habitanies de
zonas empobrecidas, que o desejarem, e os sem trabalho (arl. 121, §§
49 g 59)",

Em matéria orgamentdria. modarnamente conjugada a técnica do
planejamento, aparece na Constituigdc de 1946 (art. 75, pardgrafo dnico)
8 operagao da abertura de crédito extraordinario, sé “admitida por neces-
sidade urgente ou imprevista, em caso de guerra, comogéo intestina ou
calamidade puablica”. Na de 1967 (art. 84, § 29), eliminou-se o “urgents”
g substituiu-se “comogio intestina" por “subversdo interna”. Na de 1969
{art. 61, § 29), em vez da imprevisdo da necessidade, tem-se em vista a
das despesas. A redag#io ‘'‘para atender despesas imprevisiveis” ganha
em tecnicidade, comparada com *'destinadas a despesas imprevistag”, do
art. 41, item Ill, da Lei n® 4.320, de 17 d8 margo de 1964, que institui
normas gerais de diredo tinanceiro. J. TEIXEIRA MACHADO JR. @
HERALDO DA COSTA REIS (1) explicam:

“A expressdo despesas imprevistas admite o arro de previ-
880, a0 passo que deepesas imprevisiveis sio aqueias que estdo
acima ou além da capacidade humana de prever.”

Tém razdo, porque a calamidade e aulros eventos futuros e incertos,
conquanto previsiveis em dadas condigdes, acarretam para o erario gastos
que togem & possibilidade de prévia estimativa. Dai ¢ crédite adicional da
classe qua tem por fim atender situagdes ndo previstas no orgamento.

Em oqutros tdpicos da Gonstituigdo, rapercute a calamidade, sob diver-
sas configuragdes: a forga maldor (art. 10, inciso V, alinea a). impeditiva da
inlervengéo da Unido no Estado que suspende o pagamento de sua divida
tundada, durante doia anos consecutivos; o relevanie interesse social ou
econdmico naclonal (art. 19, § 29), para o fim de isencdo de impostos
esladuais & municipais; & urgéncia s o interesse ptblico relevants (art. 55),
que faculta a expedi¢io de decretos-lels; e o parigo piblico iminente (art.
153, § 22), anta o qual as autcridades compsetentes podem usar da proprie-
dade particular, assegurada ao proprietario indenizagdo ubterior.

A propasito da primeira — a forga maior —, aiente-se que as Consti-
tuigdes dos trés Estados vitimas de inundagdes omitem a ressalva, ao dis-
ciplinarem sua agdo interventiva nos Municipios. Santa Calarina (art. 89,
Ieil), Parana (art. 118, | e !l) @ Rio Grande do Sul (art. 150, a ¢ b) impdem
de modo incondicionai obrigagdes de pontualidade no pagamento dos
empréstimos municipais por eles garantidos e da divida fundada. Trata-se
de rigorismo criado e extinto com o regime de 1937 (art. 92, d, CF).

.('U MACHADGC JR., J. Teixeira, ¢ RELS. Heraldo da Costa. A Let n* £.320 Comentads,
10* ed., IBAM, RJ, 1978 p. 8l
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O Direito Romano
e a nogao ocidental de “Direito”

NELSON SALDANHA

Do Instituto Brasileiro de Filosofia;
da Faculdade de Direito da Universi-
dade Federal de Pernambuco

SUMARIO

A nocido de direito e os direitos histdricos.
O direito romano e sua exemplaridade histérica,
O ‘“legado” romano e ¢ ‘“direito” ocldental moderno.

A imagem que se tem do direito, sobretudo em termos académicos,
e que serve de base ao seu conceito, corresponde a uma superposicdo de
arquétipos. Com esta afirmacao aludimos tanto aos arquétipos mais “re-
motos”, entre os quais se situam as proprias simbolizaches miticas
(marcos de uma possivel época primeva no sentido inclusive de Vico),
como 0s mais “préximos”, que se dédo na histéria propriamente dita e

que chegam até os fundamentos de nossa experiéncia juridica mals
concreta.
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Evidentemente a existéncia de arquétipos nio se restringe ao campo
do direito: eles ocorrem em praticamente todas as areas do viver social
desde os primordios, e é comum que o direito “receba” moldes arquetipi-
cos vindos de outras dreas. Ou seja: imagens religiosas, constantes lin-
giiisticas, tendéncias soclais basilares, se transferem ao direito na me-
dida em que — tanto quanto é possivel vislumbrar as coisas no tocante
as origens — isto que se chama direito se vai estruturando dentro dos
grupos sociais (ou com eles).

Nogodes como honra (aidds), vinganga, pre¢o, pena, propriedade, jus-
tica (ou justeza), correntes no tipo de ordem social que deve ter sido
o da Grécia arcaica, como deve ter sido o da proto-historia de todas as
grandes culturas, vdao-se consolidando num ordenamento que com o
tempo (e sob certas condigGes) passa a ser tido como “juridico”, a
depender da linguagem vigente (). As posteriores transformagdes na
ordem social, que em certos casos passa da aristocracia para a demo-
cracia, ou passa do feudalismo 2 monarquia centralizada, ou ainda —
como em Roma -, passe da realeza primitiva a uma Republica transi-
toria, tais transfarmacbes alteram com freqiiéneia o valor daquelas no-
¢Oes; mas permanece a nogdo de uma ordem “juridica”. Este permane-
cer corre por conta, em grande medida, da continuidade das alusdes
a tal ordem, por parte de um saber que se torna posterior em relagio
& experiéncia basica. E, com o passar do tempo, o registro histérico
das coisas passa a dispor da imagem de varias ordens “jurfdicas”, através
das quais persiste como uma constante a nogfio mesma do direito, e que
serve de lastro as reelaboracdes conceitualis,

Cabe dizer que o chamado “Ocidente”, sobretudo considerado en-
quanto padrdo cultural a partir da Idade Média, reuniu mails do que
as outras culturas o habito do pensar histérico. Deste modo, aquele
registro das coisas se tornou, no Ocidente, muito mais possivel e muito
mais complexe do que em outros orbes culturais. E é neste registro
ocidental que aparecem, superpostas, as imagens referentes & ordem
sécio-politica de outras culturas. Na verdade a nocéo de direito, cunhada
pelos romanos, mas néo tratada por eles em termos abstratos, nem
trabalhada sob prisma histérico, veio a ser desenvolvida no Ocidente
como uma experiéncia propria, mas também como entidade genérica
em extremo grau.

Quando, ja no perioda chamad) moderno, se consolidou no Ocidente
a idéia de uns tantos direitos “historicos”, passou a ser um problema

(1) FRANCESCO D'AGOBTINO, Per un’Archeologia del Diritto — Miti Giuridici Greci,
Ed. Giuppré, Mildo, 1979,
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metodologico 0 convivio entre esta idéia, sempre enriquecida por novos
conhecimentos historicos, e o conceito genérico do direito, necessitado
de estabilidade ¢ pretensamente universal. Contudo, o que se acha por
tras do conceito é sempre, no caso, uma representacdo empiricamente
alimentada e que corresponde aos ordenamentos passados e presentes,
efetivamente conhecidos.

Entre tais direitos, entretanto, se destaca o direito romano. Nem
seria preciso arrolar as referéncias & sua importéncia histérica, feitas
por diversas geracdes de estudiosos: basta acentuar o vinculo entre a
presenca da imagem romana do direito e a base da prépria no¢éo ociden-
tal do direito.

O direito romano e o islamismo vém sendo, talvez, os dois casos de
mais extrema duracdo de um “sistema’” juridico; com a diferenca que,
enquanto o sistema islamico perdurou como direito positivo, mas nao
estendeu maiormente sua influéncia no plano doutrinario, o direito ro-
mano, extinto enquanto ordenamento positivo, vem perdurando através
de influéncias positivas e de desdobramentos doutrinarios.

O direito moderno, correlato do Estado moderno, ou antes, dos Esta-
dos modernos, soberanos e plurais, se fez secular e racionalizado, estati-
zado e legalista, contrariando em grande parte o direito medieval. O
direito romano, que havia sido estatal mas ndo de todo nem sempre,
racional mas néo no sentido restritivo do termo, tinha sido também
legalista mas ndo tanto. A nocdo de direito, que no medievo guardou
conotacdes teologicas e que integrava e inclufa a experiencia consuetu-
dinéria, sofreu algumas refracbes ao passar aos Estados modernos. Para
o pensamento juridico moderno, tendente em forte medida ao formalis-
mo, foi necessario assumir a “superacio” dos tracos medievais, tornados
obsoletos dentro dos moldes modernos e contemporaneos; mas, por outro
1ado, foi necessario também atribuir ao conceito de direito uma dimenséo
de “universalidade”, que era afim a dos universais-da-cultura dos antro-
pologos, e que, apesar de certos aparatos conceituais aprioristicos, se
plantava sobre uma superposi¢do de arquétipos e de imagens empiricas.

Mas o direito romano conservou, como imagem, uma singular exem-
plaridade institucional e lingiiistica. A noc¢éo do juridico se ligou & visdo
de um determinado tipo de experiéncia, como algo que se atribui a situa-
¢coes, ou a “institutos”, com base na imagem total do direifo provinda do
modelo romano.

Aquilo que se chama “direito romano” corresponde historiografica-
mente a uma sintese de varios elementos, entre os quais se incluem tan-
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10 o jus romanum mais antigo, com seua procedimentos formais e suas
legis actiones, como o jus civile amadurecido do periodo cldssico, e ainda
as derivacoes que abrangem o jus gentium e o jus honorarium, tudo isto
ligado & um conjunto de conceitos e de principios, tornados modelares
pelo trato secular. A facilidade e a énfase com que os grandes autores
(e com eles os pequenos) afirmam o débito da civilizago européia para
com o direito romano (¥) provém da importincia assumida pelo préprio
legado geral de Roma, como contexto cultural, e da relevancia que tem,
dentro daquele legado, o prio direito. O direito romano consagrou ©
“jurfdico” como dimenséo institucional especifica, aproveitando as cons-
trucdes juridicas anteriores — a grega inclusive — e dando ao seu pré-
prio direito um desenvolvimento maior do que as civilizagdes anteriores
tinham dado aos seus “‘direitos”.

¥ importante aludir s alteragdes que a imagem do direito romano
veio sofrendo, desde a alta Idade Média. Mal sabiam os romanos que as
expressdes que usaram para designar tipos de agdes ou formas de suces-
sdo iriam ser tantas vezes reexaminadas: pelos comentadores que se
seguiram a IRNERIUS, pelos bartolistas, pelos humanistas, pelos contem-
poraneos de PoTHIxr, pelos pandectistas.

Esta mutacdo, tocante ao modo de ver e de rever o direito romano
através das épocas, é o outro lado da permanéncia exemplar da imagem
deste direito, conservado pelo Ocidente desde que, nos primérdios do
medievo, o legado cristdo e o legado romano se complementaram. A
nocdo cristd de um Kosmokraior correspondeu, segundo ULLMARN (%),
4 concepcéo do direito romano como estrutura universal (alids IHERING,
na Introducdo do Espirito, dizia que o dado mals importante para enten-
der a relevincia de Roma na histdria consistia no fato de haver ela repre-
sentado o triunfo do universalismo sobre as tendéncias nacionalizantes).

Pode-se aceitar & idéia segundo a qual o “Ocidente” proveio de trés
fontes: o cristianismo, o legado romano e 0 mundo germé&nico, mas o
fato é que no tocante ao direlto a marca romana predominou. A concep-
¢d0 romana do Estado foi aceita pela pripria Igreja e veio a realizar-se
no Ocidente com algumas variantes, sempre reconheciveis,

(2 Cf., por exemplo, 45 expressbes de PIETRO BONFANTE em sue conhecida Historia
del Derecho Romano (tred. esp. por JOSE BANTA CRUZ TEILJEIRO, Madrid,
Ed. Rev, de Derecho Privade, 1944}, tomo I, cepitulg primeire. Cf. também HANS
JULIUS WOLFF, Roman Law, an Historical Introguction, Ed. Unlv, Oklahoma,
1951, capitulc I* Sem falar no clissico texto de RICCOBONO, Roma, Madre de
ias Leyes, Ed. Depalma, Buenos Aires, 1875,

(37 WALTER ULMANN, Law agnd Politcs in the Middle Ages, Cambridge Univ, Press,
1973, péag. 65.
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Todos estes problemas, que se prendem a visfo histérica do direito
romano, interessam sem duvida a propria teoria geral do direito, pois a
reflexdo critica sobre a questdo do conceito do direito necessita de uma
revisio dos pressupostos culturais deste conceito. Os juristas romanos
néo estavam muito preccupados com a conceituacao do direito, a néo ser
em grau minimo, isto &, no necessirio para fixar nogbes gerais; por
outro lado nio houve entre os romanos, como é sabido, um tipo de preo-
cupacdo histérica como o que veio a se desenvolver depois no Ocidente.
Por isso ndo se detiveram, ao tomar por exemplo os dados atinentes ao
direito grego, em cogitagdes teérico-comparativas. Mas os juristas ociden-
tais sempre tiveram interesse — mormente os modernos — pelos temas
gerais, e a prépria “Ciéncia-do-Direito” (que PAUL KosHAKER chamou de
produto made in Germany) nasceu, apos SAVIGNY, sob o largo signo da
histéria. Dai a necessidade, hoje to perceptivel, de vincular ac exame
das fontes historicas a revisdo critica do saber juridico. Esta revisao, no
caso do saber romanistico, vem aliis sendo feita com especial empenho
a partir do alerta dado em 1938 por KosHAKER sobre a “crise” do direito
romano (*).

No Brasil, na década de 50, San Tiaco DanTas afirmava que a crise
era do préprio direito, j4 que o que se denomina direito romano nao é
sendo o “direito privado”, herdado do mundo classico como fundamental
técnica de orientacado da vida social.

Evidentemente uma maneira eficiente de comprovar a presenga
histérica do direito romano (em sentido amplo) na vida juridica do Oci-
dente consiste em aludir a problemas juridicos tedricos e praticos coloca-
dos pelos romanos e até hoje constantes da realidade juridica vivida
pelos povos ocidentais (e ocidentalizados). Da realidade e do pensamento.

Citemos, por exemplo, o problema da “unidade” do ordenamento,
que néo foi — a0 que parece — vivido pelos gregos nem por outros povos
que, entretanto, tiveram legislacdes e codigos. Os romanos néo se detive-
ram sobre o problema com maiores perquiricoes tedricas, mas ele se
acha latente nas defini¢bes do direito da época cléssica, bem como na
consciéncia, desenvolvida pelos jurisconsultos, de uma sistematica e até
hierdrquica diferenciacdo entre fontes, que implicava uma idéia da
“unitariedade” da ordem juridica. Citemos ainda o tema das relagdes
entre direito (jus) e lei (lex), também praticamente ignorado pelos
gregos, entre os quais a experiéncia do juridico como tal ndo chegou a
se consolidar nem a se constituir em termos mais ponderaveis. GIUSEPPE

(4) Sobre & crise, URSICINO ALVAREZ SUAREZ, Horizente Actual del Derecho Ro-
mano, Madrid, 1946, pags. 99 e seguintes.
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Grosso sublinhou o fato de que no esquema romanoc a intervengéo das
leges pressupunha como quadro prévio as estruturas do jus, néo a0 con-
trario ().

Toda uma série de temas pode ser revista, incluindo os dualismos
tecnicamente postos pelos romanos, como & distingdo entre direito priva-
do e direito publico, ou ainda entre direito natural e direito civil (a oposi-
¢do ao direito “positivo™ seria prépria do Ocidente na época moderna) e
tantos mais. Lembrariamos igualmente a distingao entre polestas e auc-
toritas, e também a possivel relagéo entre ordo e prudentia, que nao foi
tematizada pelos romanos. Estes, contudo, transformando em prudentia
a helénica sofia, e construinde com a idéile de ordo a nogao de ordem
publica, fundada por sus vez sobre a de res publica, deram aos pdsteros
0 tema de relacdo entre a vivéncia do espago ‘‘populico” e o senso civico,
que correspondeu a um dos lados da prudéncia e a um dos significados da
propria nog¢éio de interpretacao, em sua acep¢iio mais abrangente.

Recentemente, as transformagoes dos estudos romanisticos tém reve-
lado a passagem de um tempo em que o conhecimento dos institutos
romanos servia para “explicar” (‘) o direito contemporiineo, para um
ocutro em que a critica do direito contemporineo é feita em conjunto
com o proprio reexame da experiéncia rorpana (7). O que, com fregiién-
cia, ocasiona mal-entendidos e radicalismos.

O que ndo se pode, de qualquer modo, é desvincular de suss fontes
histdricas o pensamento juridico, em cujo atuar ¢ momento mais rele-
vante é a tomada de consciéncia delas. Isto vale como adverténcia para
as atuais tentativas, que alguns juristas tém feito, de renovar a questéo
do conceito do direito, colocada entre as securas metodoldgicas da corren-
te analitica, ¢ ontologlsmo tradicional, os normativismos residuals e o
reducionismo sociolégico (*).

.(5) GIUSEPFE GROSS0, Premesse Generglf al Corso di Dirifto Romano, Torino,

Gleppichelli. cap. I, item 6, pags. 99 e seguintas. Vejr-se também do mesmo autar,

Problemi Generali del Diritto atravesso il Diritio Romano, EQ. Giaeppichell, Turim,
1967.

t6) Por exemplo, H. F. JOLOWICZ, Roman Foundations of Modern Law, Oxford, At the
Clarendon Press, 1967 {cf. o Prefaclo, de F. H. LAWSON, pag. V).

()  Veja-se ALDO SCHIAVONE, Nascifa della Giurtsprudenza, 2+ edicdo, Laterza, Bari,
1977; Storiografia e Critice del Diritio, EQ. De Donato, Bari, 1580.

{8) Enire as recentes sugestdes para o recxame de certos temas genéricos em conexfin
com o legado romano, convém citar o artigo de ROLANDO TAMAYO Y SALMQORAN,
“Introduccién a la . ciencia del Derecho y a la interpretacion juridica. La jurispru-
dencia romana” (em BHoletin Mericano de Dérecho Comparado, n. 39, ano XII,

sept. — dic. 1980, ¢ também o de SANDRO SCHIPANI, “Diritto Romano, Codifi-

cazioni e Unificazione del Diritto”, em Rev. de Direlto Civil, I'mabilidrio Agrdrip e
Empresarial, ano 4; n. 14, outubro 1980).
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O crime de omissao
e a responsabilidade penal por omissao

EvErarpo pa CunHa Luna

Catedritico de Direito Penal da Paculdade
de Direito do Recife — TUFPE; Membro
do Conselho Nacional de Politica Peni-
tenciaria e Correspondente Nacional Bra-
sileiro no campo da prevenclo do crime
e do tratamento de delingiientes (ONU)

I — A OMISSAOQ E 0 FATO HUMANO
1 — O fato omissivo

O fato, no reino das ciéncias humanas, difere, essencialmente, do fato
das ciéncias fisicas, e a ciéncia juridica é uma ciéncia humana. Como, porém,
as ciéncias fisicas e as ciéncias humanas manifestam uma forma universal
gque consiste em tratar de fates e empregar métodos para trata-los, existe,
entre elas, uma sitvagdo de analogia. Nesta ordem de idéias, o fato é um
aspecto da realidade colhido segundo uma idéia metddica. Sucede, porém,
que, enquanto nas ciéncias fisicas, as idéias metddicas mais importantes {ém

.

natureza formal, isto é, universal, nas ciéncias humanas, além das idéias

Trabalho apresentado e discutido no Coléguic de Direito Penal — Rip, preparatério

do XIII Congresso Internacional de Direito Penal — Caliro, 1984 —, e promovido pelo
Instituto de Ciéncias Penais do Rio de Janeiro — 6rgioc do Conjuntoc Universitario
Candido Mendes — e Grupo Brasileiro da Assgciaciio Intérnacional de Direito Penal
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metédicas de natureza formal, existem as idéias metdodicas de natureza mate-
rial, ou seja, idéias cujo valor geral e necessério é sempre relativo (STEPHAN
STRASSER).

Sem tomar em conta a situagio de analegia, acima referida, uma pri-
meira corrente de pensamento trata fatos do homem como fatos da natureza.
Deste modo, ao deparar com a acdo e a cmissdo, procura universalizar as
duas formas da conduta humana no binémio vontade e manifestacio fisica da
vontade, explicando a agZo como um movimento corporal, ¢ a omissio como
um njhil facere, ou um aliud agere. Diante da construcio artificial do nihil
facere ¢ do nlivd agers, ¢ tamhém sem levar em conta a sitvagao de ana-
logia, ji referida, uma segunda corrente de pensamento, igualmente domi-
nada pelo fisicismo monista, explica a omissdao como um juizo de relagio,
uma criagdo normativa, uma agdo esperada. Pela primeira corrente de
pensamento, o fato é desnaturado, e, pela segunda, é simplesmente negado.
Veja-se: colocando-se, indevidamente, na esséncia da agdo, uma corporeida-
de, ou se procura, em vao, no fato omissivo, essa corporeidade, ou se nega,
na omissdo, pela inexisténcia dessa corporeidade, a sua prépria natureza
fatual. Primeira conclusao: todas as acbes sfo corporais; ora, a omissio é
uma agdo; logo, a omissiio é corporal. Segunda conclusio: todas as agdes sdo
corporais; ora, a omissiao nio é corporal; logo, a omissdo ndo é uma agéo.

As dificuldades insuperiveis, com que defronta a investigacio da natu-
reza do fato omissivo, t&m origem na coloecagio equivocada da a¢de humana.
Com efeito. Sendo a acfio um fato do homem, a sua esséncia nao pode ser
explicada pelas ciéncias fisicas, mas precisamente pelas ciéncias humanas.
Deste modo, colocadas ambas, a aciio e a omissao, no campo das ciéncias
humanas, observa-se gue ambas, em vez de fatos corporais cu fisicos, sio
fatos psicoldgicos, manifestagées da vontade humana, que tanto pedem per-
manecer no mundo interno do homem — tenha-se em mente o ato de pensar,
como podem objetivar-se no mundo externo da sociedade. No direito, por-
tanto, que pertence ao mundo externo da sociedade, constituem, a agao
¢ a omissdo, uma manifestagdo externa da vontade. Na agho, um facere; na
omissdo um non facers (ALBERTO DALL’ORA}. Um fazer alguma coisa;
um nio fazer alguma coisa.

A concepgio do fato omissive como realizagao objetivada da vontade foi
apontada como uma variante da agio esperada, 0 que conduz, sem apelo, a
uma variante da concep¢ao normativa da omissio (MARIC SPASARI). A
critica, porém, nio atinge o alvo, porgque se deparam duas coisas distintas
— uma primeira, que é o conhecer em que consiste uma agdo, e uma segun-
da, que é o esperar que uma agido seja praticada (GONZALO RODRIGUEZ
MOURULLO). No ato de ¢conhecer, um juizo de fate; no ato de esperar, um
juizo de valor. Fato, non facere, valorizado quod non dsbetur,

Se alguém disgunha, por exemplo, de trés caminhos para ir de um
lugar a outro, e preferiu o percurso desse ou daquele entre os trés caminhos
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existentes, pode-se afirmar, com seguranca, que o percurso dos dois cami-
nhos restantes, conforme um juizo de fato, foi omitido, simplesmente omiti-
do. No exemplo, além da omissao, observa-se outro fato do homem: uma agéo
que consistiu em percorrer o caminho escolhido. Deste modo, tanto a acio
como a omissao foram praticadas conforme um processo seletivo, que impli-
ca uma valorizacdo. Ora, se a acio, embora valorizada nao se despoja de
seu carater fatual, por que negar-se i omissdo, também valorizada, a exis-
téncia empirica do fato? Seria porque, na omissio, o valor e o fato sdo
incindiveis, inseparaveis? Rigorosamente ndo, porque a mesma incindibili-
dade, a mesma inseparabilidade, observa-se na acdo. Embora inseparaveis,
tanto na acdo como na omissio, o fato e o valor sao perfeitamente distintos,
Com a distingéo, portanto, o jvize de fate e 0 juizo de valor.

Uma terceira corrente de pensamento repudia a fisicidade do omitir,
porgque a omissao, sendo omissdo de uma agdo, conceito limitativo e ndo
meramente negativo, nio é, em si mesma, uma acdo (WELZEL). Acontece
que existe, também, para a agio, um conceito limitativo, porque cada agdo
praticada implica a omissdo de uma ou varias agbes quaisquer: assim, quem
escala a ingremidade de um monte, ndo caminha pelas ruas da cidade. Além
disso, quando se afirma que a omissao é omissdo de uma acao, penetra-se a
esfera normativa e nio a fatualidade do omitir. Como fato, a omissdo néo se
refere, rigorosamente, a essa ou aquela acdo. E se o conceito de omissao
nio ¢ meramente negativo, & porque nele existe uma negacdo que busca
uma afirmagdo. Neste passo, deve-se lembrar que, logicamente, a toda nega-
¢do corresponde uma posicdo: a mie que deixa de alimentar o fitho para
vélo morrer pela inanicdo, pée uma causa para o resultado morte da
vitima, causa que é, realmente, uma acao de matar.

Por dltimo, como a a¢ao e a omissdo sio, essencial e fundamentalmente,
fatos do homem, nao sendo a omissao outra coisa sendo uma forma ou
espécie de acdo, o que é fundamental na agdo é fundamental na omissio.
Assim, acdo e omissdo, fatos do homem, existem no tempo, ao contrario
dos objetos, cujo lugar de existéncia é o espaco (LOUIS LAVELLE).

2 — O nexo causal

Verifica-se, conforme a causalidade logica, um processo paralelo de
oposigio entre a causalidade do agir e a causalidade do omitir, porque em
ambas, pelo processo hipotético de eliminagio, tanto é condigio do resul-
tado o fazer como o ndo fazer alguma coisa (MEZGER). Ainda do ponto de
vista 16gico, que tipo de relagio existe entre o néo fazer alguma coisa e o
resultado? Uma simples relagio de nado impedimento? Bastaria, deste modo,
4 realidade, uma pura relagio negativa, ou negativista? Pensamos que nio,
e, antes de tudo, porque a toda negaciio corresponde uma posicio (JUAN
ZARAGUETA), pensamento este que representa o primeiro passo da causa-
lidade 16gica para a causalidade real.
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Na ordem da argumentagio exposta, deixar de slimentar o préprio filho
tanto pode corresponder & posigdo cuidar da sadde do préprio filho pela
dieta, como ao fato positivo matar o préprio filho pela fome. Expressiva
corrente da moderna doutrina italiana nao concebe o nexo causal, na omis-
sao impropria, a nao ser como um simples nio impedir o resultado (GRIS-
PIGNI, NUVOLONE). Ainda dentrc da doutrina italiana, coerente com a
correta doutrina de que, na causalidade juridica, nao se ex’ge uma relagio
de conexio fisica, afirma-se que nao se deve contrapor, a causalidade fisica
da omissdo, o fato de nac impedir o resultado (PAGLIARO). A observacgio
esta certa, mas incompleta, porque, mesmo pela interpretagio do CP italia-
no, nao se trata de encontrar, na causalidade da omissao, uma fisicidade, ou
uma muscularidade, mas de descobrir, no fato negative de naoc fazer alguma
coisa, o logico correspondente positivo fazer alguma coisa. Deste modo, no
exemplo livresco da mie que deixa de alimentar o proprio fitho, com vonta-
de homicida, além de existir o fato negativo, consistente na falta de evita-
¢ao do resultado morte, existe, com légica evidente, o fato de que a mie
matou o préprio filho. A causalidade 16gica, agora, apela para a causalidade
real: resuitado, sim, mas resultado de qua?

Ainda no campo da causalidade logica, acrescente-se, fala-se, no que
respeita A omissio, de uma cavsalidade potencial, de um processo intelectual
hipotético, de um juizo hipotético, enfim. Por esse caminho de entendimento,
além dos dois juizos de conteudo positive, consistentes no conhecimento
causal do auter e na possibilidade de a¢do, deve-se ter em conta o juizo de
contettdo negativo, que consiste em que o resultado teria sido evitado se o
autor tivesse praticado a agdo hipotét:ca (PAGLIARO). exigindo-se, no juizo
negativo, uma probabilidade nos limites da cerieza de que a execugdo da
acao omitida teria evitado o resultade (MAURACH, HELLMUTH MAYER).
Sucede que também existe, na causalidade da agdo, um juizo hipotético.
Com efeito. Se, na omissao, como vimos, 0 juizo hipotético refere-se a causa-
lidade potencial da ag3o, na agdo, por sua vez, ¢ juizo hipotético refere-se a
causalidade potencial da omissdo: no agir, juizo hipotético de negacio; no
omitir, juizo hipotético de afirmagio (GONZALO RODRIGUEZ MOURULLOQ).
A causalidade logica, repita-se, também na omissido, apela para uma causa-
lidade real.

Onde, porém, situar a causalidade real da omissio? Cerfamente que a
relagdo causal, agora em estudo, ndo pode ser concebida como uma relagao
fisica ou mecanicista. Pouco importa, porém, que nao o possa, porque,
tambhém ndo se exige, para a causalidade da agdo uma conexio fisica, esse
residuo do velho mecanicismo filoséfico e cientifico do sécule passado.

Mas, onde situar a causalidade real da omissdo? Em primeiro lugar, e
isto é fundamental, diga-se que o fisico nao esgota 0 empirico, a realidade
empirica, o real enfim. Sdo empiricos os fendmenos da experiéncia externa
sensivel ou imaginativa (cosmologicos), bem como os da experiéncia interna
(psicoldgicos) e os da experiéncia externa e interna ou mistos (sociolégices).
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Além disso e para além da realidade natural, existe a realidade artificial
que é elaborada pelo espirito com elementos tomados da realidade natural.
Deste modo, a formacado de conceitos como arte, moral e direito, que se
realiza como a dos objetos naturais, pertence a realidade artificial (JUAN
ZARAGUETA). Sobre tais fundamentos, pode-se afirmar que a categoria do
néo impedir é uma categoria empirica, embora nio seja uma categoria
fisica ou naturalista (SPASARI, MOURULLOQO). O que importa, fundamental-
mente, é que seja uma categoria do pensamento e do ser,

Em segundo lugar, diga-se que o ndo impedir o resultado pressupde,
na cadeia causal, uma condi¢do negativa (ANTOLISEI, MOURULLO). Assim,
no fato de deixar a mie de alimentar o préprio filho, para mata-lo, uma
condicio negativa foi posta para a causagdo do resultado morte. Condicéo
tao necessiria ao resultado como seriam, exemplificando, as condi¢des positi-
vas de atirar com arma de fogo ou de ministrar veneno mortal.

Afirma-se, na doutrina italiana que, no exemplo invocado, causa da
morte é o processo orginico de desnutri¢io que conduz ao exaurimento das
energias vitais, e ndo o fato da mae que se conservou inerte (PETROCELLI).
Ora, o processo orginico, a que se refere a doutrina citada, ao invés de
causa, é resultado, e precisamente o resultado morte, cujo desenvolvimen-
to fisiologico da lugar, segundo a tanafologia, & morte subita ou agénica,
ndo se devendo esquecer que, rigorosamente, “toda morte, ainda que repen-
tina, nio deixa de ser precedida por agonia, fugaz que seja” (FLAMINIO
FAVEROQ). Afirmar, no exemplo em estudo, que a inércia da méae nio ¢
causa da morte do filho, sit venia verko, é como dizer que a causa da morte,
por envenenamento, ndo é a administragio do veneno, mas o processo fisiolo-
gico do envenenamento.

Pouco imperia se objete nao existirem, no campo das ciéncias naturais,
as chamadas condicdes negativas. E ndo importa: primeiro, porque os fatos
humanos niao podem ser concebidos dentro dos precisos quadros da ciéncia
natural; segundo, porque se depara uma questio de natureza também
filoséfica e, filosoficamente, defensivel — the conditions of phenomena
include negative as well as positive circunstances (BAIN); terceiro, porque,
entre as ciéncias naturais de um lado, e a filosofia de outro, a ciéncia huma-
na inclina-se, por esséncia, para a filosofia; e, quartoe, porque, na dinimica
causal das condigdes, as condigbes negativas correspondem, necessariamen-
te, a determinadas condigbes positivas.

Todavia, mesmo sem recorrer ao conceito filoséfico da condicdo negati-
va, para introduzilo no campo da omissao, mesme assim se descobre, A luz
de uma apurada reflexdo, que o nexo causal do fato omissivo situa-se na
esfera da causalidade real, nio podendo, conseqlientemente, ser negado
sobre o fundamenfo de que a causalidade nio pode ser colocada num
Irrealis Plusquamperfecti (ARTHUR KAUFMANN). Com efeito vimos, aci-
ma, que os fenémenos sociais sdo fendmenos empiricos e mistos de expe-
riéncia externa e interna. Sendo fato social, a omissao é um fenémeno empi-
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rico, misto de experiéncia externa e interna. Empirico, reafirma-se, nio
como conceito estrito de forca fisica (ANIBAL BRUNO), mas como conceito
material. Com tais argumentos, a omisséo néo é um nullum fatual. Pelo con-
trario: a nio atividade é conditio sine qua non do evitamento da acio do
resultado abstida, e ¢ evitamento, por sua vez, é a causa da produgio do
resultado (BAUMANN). No exemplo explorado, da mae e do filho, a inéreia
condiciona a néo alimentagdo e a ndo alimentagiio causa o resultado morte.

Agora, pergunte-se, por que negar posi¢dc ao fato omissivo, na chama-
da causalidade material? Por que, na omisséo, substituir a causalidade pela
nio evitagio do resultado, ou, o que di no mesmo, por gue reduzir essa
causaliade a essa nao evitagao do resultado?

A negagio da causalidade da omissao repercute, naturalmente, em toda
a estrutura juridice do crime. Efetivamente, Sem o nexo causal do fato omis-
sivo, crimes de resuliado siao punidos sem a causagao do resultado, surgindo,
como conseqiiéncia, a estranha categoria de crimes de simples nao atividade
(BAUMANN). Pulehra (?), Nova, Falsa categoria.

I — A OMISSAO E A NORMA JURIDICA

1 — O fato normativo

A omissao, como fato humane real, como agio do homem na sociedade,
ao penetrar o mundo dos valores, recebe uma disciplina normativa. E ao ser
valorizada por ump ordem normativa, seja de decoro, de moral, de religido,
ou de direito, torna-se uma realidade fatual normativa. Deste modo, todas as
omissoes, como também todas as agdes, juridico-penalmente relevantes, sao
fatos normativos, ou seja, sdo agdes e omissées disciplinadas no direito penai.
As vezes, acrescente-se, 0 faio empiricamente lnico tanto pode ser conside-
rado agdo como omissao, tudo dependendo do giro de linguagem em que esth
normativamente disciplinado. Assim, enquanto nos artigos 150 e 614, respec-
tivamente, do Cédigo Penal brasileiro e do CP italiano, segunda parte do
tipo penal da violagao de domicilio, o permanecer e o si trattiene constituem
acdo em sentido estrito (VANNINI, ANTOLISEI), no § 123 do CP alemao,
que corresponde a0 mesmo tipo penal de violagio de domicilio, segunda
parte, o sich nicht entfernt constitui omissio (JESCHECK).

Tradicional a classificagdo da omissdc em prépria e imprépria, Como
os imperativos juridicos sdo negativos e positivos, os fatos praticados por
a¢ido violam normas proibitivas, e os fatos praticados por omissiio violam
aormas preceptivas. Enquanto, na omisséo propria, viola-se um dever juridi-
co de atuacdo, na omissio imprépria, viola-se o dever juridico de atuagio
como fonte de um dever juridico de proibigdo. Alguns autores (MAURACH)
entendem que, na omissdo imprépria, os dois deveres sdo violados, o proibi-
tivo e o preceptivo. Outros autores (JESCHECK) entendem que, na omissio
imprépria, assim como acontece na omissdo prépria, um sé dever é violado
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~ o preceptivc —, pelo que melhor seria classificar a omissdo em simples
e qualificada. Como foi dito acima, na omissio improépria, violenta-se a
norma proibitiva de causacio de um resultado, porque os tipos penais dos
crimes de resultado sio construidos sobre os fundamentos do valor do resul-
tado, quer este seja de dano, quer seja de perigo.

A omissao propria estd explicitada na lei, quer num tipo de omissio,
quer num tipoe misto de comissio e omissdo. A omissdc imprdpria estd
implicita nos tipos de crimes de resultado, e, algumas vezes, encontra-se
explicita num tipo a ela destinado.

Um destaque particular merece a omissao impropria. E que nos crimes
comissivos por omissao, além do dominium, o poder sobre o fato, existem
deveres juridicos especiais de ndo causar o resultade. Tais deveres emanam
da posicao de garanfidor do bem juridico protegido, fazendo com que a
omissdo imprépria seja um crime préprio de determinadas pessoas.

Como os crimes comissivos por omissio, regra geral, nio estdo explici-
tados nos tipos penais, surge o problema da constitucionalidade da punic¢do
da omisséio imprépria. Nao haveria, na tipificagdo desses crimes, considera-
dos implicitos nos tipos penais de resultado, uma ofensa ac principio da
reserva legal? Tendo como contetide deveres juridicos emanados de outras
fontes, que ndo a propria lei penal, nfio escapariam esses tipos penais ao
controle do salutar principio de legalidade? Quante & implicitude, deve-se
lembrar que, em muitos tipos penais, elementos constitutivos do crime estio
implicitos, exigindo, desse modo, uma investigacdo especial. E quanto a
outras fontes de deveres juridicos, que vio além das palavras descritivas da
lei penal, exigindo juizos de valorizagao, deve-se lembrar, igualmente, que
existem, em muitos tipos penais, elementos constitutivos do crime de nature-
za valorativa. A questio basica, fundamental, portanto, ndo estd na propria
esséncia da omissdo impropria, mas no modo como deve ela ser disciplinada

pelo direito penal.

A técnica da construgio de tipos penais, na Parte Especial, destinados
ao0s crimes comissivos por omissio, nao pode ser escolhida como a unica
constitucionalmente adequada e praticamente eficaz. Dois defeitos apresen-
ta: ou deixa escapar uma grande quantidade de fatos que merecem punigio,
ou procurando abarci-los a todos, tarefa tortuosa, peca contra a economia
legal. Tem a virtude, porém, de limitar o ntmere de bens juridicos e de
agrupar, num tipo omissivo, varios crimes da mesma natureza.

A técnica da indicagao analitica das fontes do dever juridico, nos crimes
de omissdo impropria, tem a vantagem de oferecer, ao intérprete, meios de
investigacio. Expoe-se, contudo, ao perigo de alcangar fatos que nio deve-
riam ser alcangados. Haja vista a legitimidade ou ilegitimidade do perigo
antecedente e ao contrato nulo ou anulavel. Além disso, pode prejudicar a
dindmica da jurisprudéncia e da doufrina.
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A técnica de considerar a omissdo, ao lado da agdo, como causa do resul-
tado, ou como ohrigagio de impedi-lo, ndio se compadece com a natureza do
crime proprio. Sendo a omissdo imprépria um crime préprio, é preciso,
portanto, que a lei diga préprio de quem. Deixar o problema para a juris-
prudéncia e a doutrina, excedendo o alcance de doutrina e jurisprudéncia,
gera um perigo para a justiga e para os direitos individuais.

A técnica de indicag@o sintética do dever juridico tem forga limitativa,
mas ndo é precisa na indicacdo da posi¢io de garantia nos tipos penais.
Nesta técnica, a presenca de uma cliusula de equivaléncia ou correspon-
déncia é condendvel, porque pode deixar ao juiz um poder discricionério
exagerado (BAUMANN).

Procurando-se fazer uma comparagio entre as quatro técnicas mencio-
nadas, pode-se afirmar que a técnica analitica e a da construgaoe dos tipos
gerais de omissao, na Parte Especial, sdo preferiveis is duas Gltimas técni-
cas mencionadas. Como, porém, todas elas padecem de defeitos inegiveis,
pode-se sugerir, para discussdo, uma variante da primeira técnica de fixagao,
na lei, dos limites da omissao imprépria. Sem explanacio discursiva, funda-
ria essa técnica um artigo e trés paragrafos do modo que segue:

Art, — O resultado, de que depende a existéncia do crime,
somente € imputdvel a quem lhe deu causa. Considera-se causa a
agcdo ou pmissao sem a qual o resultado néo teria ocorrido.

§ 19 — A superveniéncia de causa relativamente independen-
te exclul a imputagdo quando, por st 56, produziu o resultado; os
fatos anteriores, entretanto, imputam-se a quem os praticou.

§ 2¢ — A omissio é relevante como causa quando o omitente
tinha o dever legal de evitar o resultado.

§ 3% — A pena pode ser ateruada.

O dever legal emanaria da lei em amplo sentido, como na hipétese da
mie que mata o filho, privando-o de alimentagéo, e da propria lei penal que
tipifica, expressamente, na Parte Especial, os crimes de omissio imprépria.
A pena poderia ser atenuada, para a hipétese da lei em sentido amplo,
porque a omissdol é menos grave do que a agdo em sentido estrito, quer
como fato material, ao contrario do que pensam alguns autores (RODRIGUEZ
DEVESA, IVO CARACCICLI), quer como fato culposo, quer quanto a peri-
culosidade do agente (KISSIN, GIUSEPPE GUARNIERI). Muito oportuna a
observagao de que os crimes de omissdo se acham, fregiientemente, fora do
&mbito da consciéncia ética geral (JESCHECK).

A presente tese, em esséncia de origem alemid (GRONVALD, ARMIN
KAUFMANN, BUSCH, SCHONE, BOCKELMANN), exige um complexo tre-
balho legislative, mas é a que, sem sombra de davida, corresponde ao prin-
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¢ipio da reserva legal e ao Estado de Direito (GIOVANNI GRASSO). Merece,
portanto, debate e discussao.

Como fato, a omissdo requer o dominium: quem esti no Rio de Janeiro
nac pode evitar, no Recife, a queda de uma crianga. O dominium, que abarca
uma complexidade de fatos, condiciona, materialmente, a conduta omissiva.
Como fato, ainda, implica uma existéncia no tempo, e, sob determinadas
condigtes temporais, deve ser investigada no preciso momento em que foi
praticada. Fato instantineo? Fato permanente? — Ainda pelo decurso do
tempo, por condicdes temporais, portanto, é que se pode investigar, por um
lado, a consumacio e a tentativa, e, por outro, a desisténcia e o arrependi-
mento eficaz. No que se refere a tentativa, pode-se afirmar que nio existe
na omissdo prépria, e, se, porventura existisse, daria lugar, unicamente, a
desisténcia voluntaria e nunca ao arrependimente eficaz. Ji na omissdo
impropria, é concebivel a tentativa. Como, na omissao imprépria, verifica-se
a causac¢io do resultado, diz-se que, nos crimes comissivos mediante omissao,
a desisténecia consiste em um fazer, em um ato positivo. Assim, no exemplo
da mfe que deixa de amamentar o filho para matilo, a desisténcia de
prosseguir na execucio do crime consiste, precisamente, no ato de amamen-
ta-lo, de alimenta-lo. E, por outro ladg, no exemplo do pai, que deixa o filho
envenenar-se e depois o socerre com um antidoto, vé-se uma hipéotese de
arrependimento incapaz (VANNINI). No primeiro como no segundo exemplo,
em ¢que pese a licdo da doutrina, o que ocorre, realmente, é o arrependi-
mento eficaz. No primeiro exemplo, a mae que resolve alimentar o filho
impede, também, o resultado morte, ou lesdo corporal da vitima. Tanto faz
impedir o resuitado danoso ao filho, que esti a morrer pela fome, como ao
fitho que estd a morrer pelo veneno, Na primeira como na segunda hipotese,
no momento em que se inicia a omissdo executiva, comeca, também, a produ-
¢io do resultado. Logo: arrependimento eficaz pelo impedimento do resulta-
do em ambas as hipoteses. Por fim, deve-se manter, na omissao imprépria, o
prineipio francés do commencement de l'action, vilido na tentativa por acio.

Sendo ¢ fato omissivo uma manifestacdo da vontade, o elemento subjeti-
vo da omissdo é a prépria vontade. Deste modo, temos: 1) a manifestacao da
vontade como elemento objetivo da omissao; e 2) a vontade manifestada
como elemento subjetivo da omissdo. O elemento subjetivo da acdo e o ele-
mento subjetivo da omissdo, portanto, enraizam-se na vontade do homem.
Tanto na agio, como na omissdo, presente esti a consciéncia e presente a
vontade. Negar 3 omissdo o cariter de vontade, reduzindo-a a um omitir
consciente (ARMIN KAUFMANN, WELZEL), ¢ um exagero da concepcao
finalista da a¢do, que concebe a vontade como vontade de realizagdo orien-
tada a um omitir. Ora, a vontade, como fendmeno psicoldgico, é vontade de
alguma coisa, e ndo vontade para alguma coisa.

Por conseqiiéncia, no dolo, na culpa, na culpabilidade e na consciéncia
da antijuridicidade, os principios fundamentais sdo 0s mesmos para a agao
e para a omissdo. Detalhes, apenas, que dizem respeito & natureza das duas

R. Inf. legisl. Brasilia a. 20 n. 80 out./dex. 1983 133



formas basicas da conduta humana, e nunca incompatibilidade ou diferenca
essencial entre o dolo ou a culpa, da agéo, e o dolo ou a culpa, da omissio;
entre a culpabilidade dolosa e a culpabilidade culposa. A ndo ser para a
teoria finalista da aglio, que afasta o dolo da culpabilidade, colocando nesta
a consciéncia da antijuridicidade, comuns sfo os principios em que se apéia
o tratamento jurfdico-penal dos elementos subjetivos da acdo e da omissdo.

E admissivel a participagdo por omissdo em crime de agdo ou de omis-
sdo. Assim, o vigia de uma casa que, na auséncia dos moradores, assiste,
impassivel, A entrada de estranhos na casa, sem o consentimento ou contra a
vontade de quem de direito, participa, por omissao, da violagio do domicilio.
Assim também o pai de uma crianga que, impassivel, assiste A esposa matan-
do por inani¢do o filho comum. participa, por omissio, do homicidio.

2 — A responsabilidade penal

A legislagdo penal brasileira, desde o Cédigo Criminal de 1830, vem
consagrando, expressamente, um dispositivo para o crime de omissio. Assim
preceitua o Cédigo Criminal:

Art, 29 — Julgar-se-i crime ou delito:

§ 19 — Toda a aglc ou omissdo voluntiria contraria as leis
penais.

Sobre a omissdo no Cédigo Criminal, TOBIAS BARRETO escreveu, nos
principios da segunda metade do século XIX, uma monografia intitulada
Dos Delitos por Omisséo, que pode ser lida hoje como se hoje tivesse sido
escrita.

O Cédigo Penal de 1890, por sua vez, prescreve;

Art, 29 — A violagdo da lei penal consiste em acio ou omissao;
constitui crime ou contravencio,

Estudandc a agdio ou omissdo, no Codigo Penal da Primeira Republica,
nos comegos do segundo quartel do presente século, ANTONIO JOSE DA
COSTA E SILVA, escreve estas palavras de admiravel atualidade cientifica:

“A vontade se exterioriza, em regra, por um movimento cor-
péreo. Pode, porém, igualmente, se manifestar pela auséncia ou
falta de um movimento dessa natureza, Daf o dualismo entre a acio
e a omissdo. A distin¢fio & simplesmente terminolégica. A omissio
nio representa coisa diversa da acfio: & apenas uma modalidade
desta. A ciéncia e a pratica estdo de acordo nessa equiparacdo.”

O Cbdigo Penal de 1940, hoje vigente, dispde sobre a omissio desta

maneira:
Relagio de causalidade. Art. 11 — O resultado, de que depen-

de a existéncia do crime, somente é imputivel a quem lhe deu
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causa. Considera-se causa a acdo ou omissao sem a qual o resultado
nio teria ocorrido.

Superveniéncia de

causa independente. Paragrafo unico — A superveniéncia de
causa independente exclui a imputag¢do quando, por si s6, produziu
o resultado; os fatos anteriores, entretanto, imputam-se a quem os
praticou.

Os dois maiores estudiosos do Cédigo Penal de 1940 sic NELSON HUN-
GRIA e ANIBAL BRUNO, ambos falecidos. Entre os juristas vives, cite-se
HELENO CLAUDIO FRAGOSO, que introduziu, em obra geral sobre o Codi-
go Penal brasileiro vigente, a sisteméatica da moderna doutrina finalista, e a
JOAO BERNARDINO GONZAGA, que escreveu uma obra intitulada O Crime
de Omissido de Socorro, cuja introducdo esta destinada ao estudo do fato
material do crime.

A partir do ano de 1962, comeca-se a fazer o estudo da reforma penal
brasileira, cujo histérico ndo cabe no presente trabalho. Para a reforma
penal, no Brasil, algumas considera¢des podem ser feitas, agora, no que
concerne i responsabilidade penal por omissio. Consideracbes de Politica
Criminal.

Diante das transformagdes sociais e econdmicas do mundo atual, a
ordem normativa juridico-penal ndo pode permanecer indiferente. Algo
deve ser mudado na propria estrutura do direito penal. E medidas podem
ser tomadas para atender aos reclamos da conjuntura. Deste modo, dinami-
za-se o estrutural e reflete-se, criativamente, o conjuntural,

Em primeiro lugar, defensivel é a tese de aumentar o nimero de hipé-
teses de fatos omissivos, quer préoprios, quer impréprios. A tipificacio dos
crimes de omissdo imprépria representa um habil expediente para o atendi-
mento do aumento em questdo. Novas obrigacdes, com o aumento da tipifi-
cacdo de crimes omissivos, surgirio, quer sejam dirigidas a pessoas parti-
cularmente qualificadas, quer sejam dirigidas a todas as pesscas. Para a
primeira hipétese, 0 mundo moderno, e o Brasil em particular, esta a exigir
maiores deveres dos homens pablicos e de negécios, dos profissionais libe-
rais e dos técnicos especializados. Para a segunda hipétese, lembre-se a
necessidade de um tratamento mais acirrado. no campo da omisséo, dos atos
praticados na circulacio de veiculos.

Para a defesa dos interesses gerais e econdmicos, nao parece ser oportu-
na, pelo menos dentro da tradigdo juridica brasileira, a responsabilidade
penal das sociedades, das pessoas juridicas. Penalmente, devem responder os
seus socios pela culpa porventura cometida. Para a sociedade, para a pessoa
juridica, as sanc¢bes juridicas extrapenais parecem ser suficientes. Apenas
deve-ge fazer uma revisio, diante da nova ordem econdmica, para o aprimo-
ramento e a eficicia dessas sancdes juridicas extrapenais.
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Em segundo lugar, com o alargamento da fun¢io do direito penal,
devem-se ter em vista duas condi¢des fundamentais: 1% conservacio da dig-
nidade do direito penal dentro da sociedade; e 22) atendimento das necessi-
dades sociais presentes pelo direito penal. Pela primeira condicio, o direito
penal, tendo um valor categérico e nio meramente hipotético, deve manter
o seu glcance e a sua limitagao no combate ao crime, ndo devendo, por isso
mesmo, transformar-se em Instrumento para a consecucio de fins sécio-
econdmicos. Pela segunda condigdo, o direite penal nio deve ser considerado
apenas como um direito de proibigdes. Ao 1ado e para além dessa sua histé-
rica fungio negativa e proibitiva, deve ele ser valorizado como protetor de
bens do homem, assumindo uma fungio positiva e propulsiva dos valores
sociais e humanos. A obrigagio de agir, que emana dos tipos penais de
omissao, desempenha uma funcio de primeira ordem na atividade propulsi-
va ¢ protetora de bens juridicos do direito penal.

Por nltimo, para o Estado, como drgio do direito, devem ser estabeleci-
dos limites precisos de modo a torni-lo um Estado liberal e social, ou seja,
um Estado de Diréito. Além de garantias constitucionais e processuais pe-
nais, principalmente no que respeita aos direitos humanos, quatro dogmas
fundamentais, no flireito penal, n&o podem ser violentados ou descuidados:
o dogma da reserva legal, o dogma do bem juridico, 0 dogma da a¢io e o
dogma da culpabilidade. Pelo dogma da reserva legal, que impede a anale-
gia, devem-se evitar, o quanto possivel, os chamados tipos penais abertos.
Pelo dogma do bem juridico, que deve caracterizar-se pela precisio, devem-
se combater os dogmas politicos, pretensamente fundamentados em exi-
géncias sociais e histéricas, cujos caminhos sacrificam a certeza do direito
e o valor da justica nos altares do oportunismao e das circunstincias adversas
juridicamente venciveis. Pelo dogma da acdo, resguarda-se a intimidade e a
liberdade da pessoa humana, evitando-se a persecucio penal da opinido e do
pensamento. O dogma da culpabilidade, limitando-se, subjetivamente, aos
fatos penalmente insuportéveis, traga uma linha diviséria entre a morale o
direito, deixando ao homem um largo campo de atividade, na ordem social,
sem a preocupac¢io e a ocupacgio com deveres ilegitimamente impostos pela
ordem do Estado.

Como conclusio, digase que as novas necessidades sociais & humanas,
os fatos que constituem a tessitura da sociedade de novos dias podem e
devem ser protegidos ou combatidos, sob o aspecto penal, conforme os prin-
cipios de direito que recebemos do passado, conquistas perenes do espirito
que devem ser fortalecidas pela vida, porgue as rajzes do verdadeiramente
novo sdo as mesmas raizes destes principios e destas conquistas(*).

(*) A concluséio, acim#, é a mesma da aula inaugural do Curso de Doutorado da Fa-
culdade de Direito do Recife, que demos no ane de 1987, e que fol publicada sob o
titulo “Tendénecias do Direito Penal Contemporineo”, na Revista Académica, LXIV,
Reclfe, 1968, 76 a 38.
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1 — Introdugdo

Pretendemos examinar, na angustura desta analise, o problema da colocagio
do resultado (evento) dentro do contexto da relacio causal e, mais especifica-
mente, no contexto da agio. O ente “resultado” serd objeto de nossa observagio;
nio poderemos, todavia, examini-lo de maneira estanque, em decorréncia de
sua estreita e umbilical ligacio com o outro pélo da relagiio causal — a acéio.

Diante da complexidade da matéria, comegaremos o estudo observando
como as diversas teorias encaram o fendbmeno “resultado”. Claro que ndo pode-
remos nos adentrar profundamente nos meandros de cada tecria examinando o
pensamento de cada um de sens formuladores, tarefa que exigiria mais espago
e tempo. Procuraremos aventar, por isso, apenas as linhas gerais que formam
o contelido de cada uma delas.

E eis que surge a primeira dificuldade. Dificilmente encontramos autores
alinhando as diversas concepgies sob as mesmas denominacgdes. Ora as dividem
em dois lotes (concepciio objefiva e concepciio subjetiva}, como GIUSEPPE
BerTiOoL (1), ora em teorias causais e teoria final — REmNHART MAURACH (%) ja
em concepcio naturalista e concepgio juridica - FRANCEsco ANTOLISET (?), ja em
concepgdo formal ou juridica e material — EvucEnio CueLro CALON (*); tam-

quem as divide em trés compartimentos, da mesma forma que se faz

(13 EBETTIOL, Giuseppe — Direito Penal, pag. 262.
(2) MAURACH, Reinhart — Traiado de Derecho Penegl, pags. 211 e 212,

(3) ANTOLISEI, Francesco — Manuale di Diritto Penale, pag. 150.
(4) CALON, Cuello — Derecho Penal, pig. 318,
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com as teorias explicadoras da agfio: teoria causal-naturalista, teoria finalista
e teoria social. Assim o faz, por exemplo, Jorannes Wessers (),

Para efeito de estudo do “resultade”, nfio nos preocuparemos em alinhar
as virias teorias na forma como fazem o0s autores acima citados ou outros
estudiosos. Arrostaremos a matéria de uma perspectiva mais ampla, com maior
liberdade, aproveitando os elementos oferecidos pelos autores mencionados.
Fa-lo-emos através do prisma das teorias naturalista, juridica, social e final.

2 — Teoria naturalista

Em sua concepgio cldssica, a teoria naturalista nio separa resultado e agdo;
tem-nos como uma sb coisa. E nesse sentido o ensinamento de Franz von Liszr,
um dos mais célebres corifeus da doutrina em terras da Alemanha.

Agdo, para ele, seria, substancialmente, o fato que repousa na vontade
humana e a mudanga do mundo exterior referivel & vontade humana. Faltando
um desses dois elementos — a agiio e a mudanga no mundo exterior aprecidvel
pelos sentidos — néo haveria o “injuste”. Sem a mudanga operada no mundo
exterior, sem resultedo, ndo haveria o “injusto”, o crime (¢). Toda age, para
se constituir ilicito penal, crime, teria que ter um resultado fisico, perceptivel
por nossos sentidos. Assim entendia a teoria naturalista.

A constatacio, a nivel legislativo, da existénciza de crime, de tipo penal,
sem perceptivel resultade material, fisico, fez com que a teoria naturalista
comegasse a abrandar o rigor inicial. Aceitou-se, por exemplo, que o resultado,
como efeito da agéo, nfio se resumisse apenas em ser transformacio no mundo
exterior, sempre de natureza fisica; mas que se estendesse tamhém ao mundo
interior do outro, do sujeito passive do crime.

Mesmo assim, permanecia-se ainda dentro de uma concepgiio naturalista,
levando em conta que aquilo que era entendido come “mundo interior” nada
mais era do que “la emocionalidad desprovista de valor y de sentido del indi-
viduo biopsicolégicamente concebido”; o resultado continuava sendo um fend-
meno do mundo natural-empirico da existéncia social e, por isso, absolutamente
estranho 3 valorizacdio jurir.ﬁca (")

A tentativa de harmonizar os postulados da teoria naturalista com os mo-
dernamente conhecidos crimes sem resultados, levou a que se alargasse cada
vez mais o conceito de resultado, chegando-se a ponto de confundi-lo com as
no¢des de “ofensa”, “lesiio” e “dano”™

(5) WESSELS, Johannes — Direifo Penal, pigs. 18-20.

(6) LISTZ, Franz von — Tratado de Direito Penal Alemdo, pags. 81-92. Merece destacar
aqul & qualidads da tradugfio de JOSE HIGIND. De hom verndculo, preciss e clara.
Nio usou em qualquer momento a expressfno “evento”, como fazem multos dos
nossos autores e tradutores. “Evento” £ sinfnimo de “acontecimento”, “sucessc”:
nunca Ioi sinfnimo de *“resultado”. Evento e resultado significam coisas diferentes.
O Prof. Everardo da Cunha Luna, pelo que sabemos, fol o primelro, no Brasfl, a
chamear a atenc¢fio para tal espécle de confusfio (BVERARDC DA CUNHA LUNA —
O Resultado, no Direito Penal)

(7) HUERTA FERRER, Antdnioc — La Relacion de Causalidad en iz Teoria del Delito,
pégs. 91-82,
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GiuserPE MAccIoEE, por exemplo, afastando a possibilidade de existéncia
de crime sem resultado (il parlare di delitto del tutto senza evento & grave
improprietd giuridica), assinala que a ago (no crime) poderd nio trazer um
resultado, seja ele de dano, de perigo ou ainda fisico ou mesmo juridico; mas
sempre existirA um resultado (®).

No Brasil, Nerson Huwcrra perfilhou, inteiramente, a teoria naturalista.
Afastando a idéia de crime sem resultado, a toda agio ou omissio penalmente
relevante atribuia o saudoso penalista brasileiro um “eventus damni” ou um
“eventus periculi” lembrando que s vezes o resultado (dano) nio se faz per-
ceptivel pelos sentidos; exemplificava esta tiltima hipétese com o caso da ofensa
a honra, no crime de injiria.

De certo que uma das causas que levaram o nosso autor a assumir tal
posicio fora o contetido da norma do art. 11 do Cédigo Penal brasileiro, a
qual, pelo enunciado que tem, di a entender ser o resultado “conditio sine qua
non” da existéncia do crime: “o resultado, de que depende a existéncia do
crime. . .”. Entenden NerLson Huncria que o Cédigo Penal teria adotade cens-
cientemente a orientagiio naturalista, trazendo em favor de sua opinido as razoes
expostas na Exposicio de Motivos do Cédigo Penal brasileiro (®}.

Ao final dessa pequena exposigiio acerca da teoria naturalista, consideramos
necessario fazer um reparo ao que foi dito por ALrrepo bE Marsico (1°). Afirma
este autor que entre as conseqiiéneias da teoria naturalista estd a de que o
delito k4 de ser dividido entre delito com resultado e delito sem resultado.

Temos — datissima venia — haver o autor italiano laborado em erro. Con-
forme o dissemos anteriormente, no contexto da teoria naturalista ndo h4 crime
sem resultado. Mesmo em se tratando de crimes de injdria, onde “nessun mu-
tamento esteriore producono”, os cultores da teoria ndo afastam a idéia da
realizagio de resultado, no mundo interior, eis que o mundo interior do préximo,
da vitima, também pertenceria ao Aussenwelt do sujeito ativo (1),

3 — Concepgdo da teoria juridica

Comecamos a apreciacio das varias teorias a partir da naturalista porque
depois da exposi¢io de seu contedido, mesmo a v6o de passaro como o fizemos,
torna-se mais f4cil apresentar as demais pela relagio que elas mantém com a
naturalista; ora afastam-se, ora aproximam-se desta. Ademais, do ponto de
vista cronolégico, a naturalista é a mais antiga.

A concepedo juridica do resultado coloca-se em posi¢io oposta a da teoria
naturalista. Por isso, urge fazer a exposiciio desta cotejando-a com aquela.

(8) MAGGIORE, Giuseppe — Diritio Penale, pag. 242.

{9) HUNGRIA, Nelson — Comentdrios ao Cddigo Peral, pig. 190
(10} DE MARSICO, Alfredo — Diritfo Penale, pag. 98.

(11) HUERTA FERRER, Antdnio, op. cif., pag. 81.
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Diferentemente da outra, o resultado na teoria juridica ndo ¢ a modificagio
sensivel do mundo fisico ou psiquico, mas sim o prejuizo imediato “do inte-
resse protegido pela norma”. Nesta, o resultado é corcebido como mero conceito
juridico; naquela, em funciio de sua consisténcia perceptivel no mundo natural.

Seguinde o caminho da teoria juridica, o resultado vai identificar-se com
a conseqiiéncia lesiva da agio, transformando-se em apenas um “ente” concei-
tual, abstrato: a ofensa ao interesse protegido pela norma juridica, traduzida
ora na ofetiva lesio, pra na simples exposiciio a perigo de um bem ou interesse
protegido (12).

Vé-se, dai, que a idéia juridica do resultado tem aplicagio plenamente
vilida no campo puramente intelectivo dos conceitas juridicos, nio correspon-
dendo ou coincidii}udo com qualquer modificagio no universo da realidade,
destacando-se como tpico exemplo a hipdtese de omissao de socorro (art. 135
do nosso Cédigo Penal), bem como o adultério (art. 240) onde a lesio do
bem juridico protegido realiza-se sem alteragiio qualquer no 4mbito da realidade
natural ou material.

Cotejando-se as duas teorias, vamos chegar 4 curiosa e aparente contradigio:
por enfocar o resultado de ponto de vista eminentemente fisico-natural, a
primeira delas nio poderia nem poderd admitir “resultade” nos chamados crimes
formais, nos chamados crimes sem resultado e na tentativa de crime.

A teoria juridica, pelo contririo, identificando o resultado com a conse-
qiiéncia da agressic ao bem juridico tutelado, agressio que se traduz ou nio
na lesio do bem propriamente ou na sua exposigiio a perigo — compreensio
vastissima e abrangente —, ndo vai distinguir entre crime com ou sem resultado,
porque toda agio antijuridica ja seria, a0 mesmo tempo, agiio e resultado (7).

4 — Substituicdo do resultado pelo fim, na teoria finalista

As duas teorias até agora examinadas, mesmo divergindo entre si no
tacante 3 natureza do resultado, apresentam, todavia, um ponto de contato
quando reconhecem ser o resultade um dos pélos da relagiio causal.

A diferenca estaria em que, enquanto na teoria naturalista o resultado
seria sempre, como o efeito na relaciio causal, relagio de causalidade, tal qual
ncotre na natureza, tendo comsisténcia fisica, caindo sob os nossos sentidos,
presente materialmente no mundo externo ou interno da vitima, ne outra teoria
o resultado niio apresentaria tal conformacio, tal realidade. Ndo teria consis-
téncia material, nio seria fisico-naturalmente perceptivel; dc natureza imaterial,
ideal mesmo, seria um ente *juridico”, como j& observamos.

A teoria finalisto| ?ue ora passamos a examinar em largos tragos, tomou
um sentido contrario. Afastou por inteiro de sua preocupagio a idéia de causa-

(12) LITALA, Luigi de'— JI “Fatio” nella Teoria Generale del Reato, pag. 166.

(13) ANTOLISEZI indica os cultores dessa teorts na Italia: MASSARI, VANNINI, DE
LITALA & PANNAIN (ANTOLISEI, op. cit, pig. 150).
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lidade. O resultado ndo comporia mais o “ser” da aciio; entre esta e o resultado
ndo existiria mais a ponte causal

O ponto de partida da teoria finalista foi a revisio completa que se fez
do conceito de agio. WELZEL, um dos iniciadores do movimento na Alemanha,
definia a acio — na obra em que formulou 2 teoria e cujo titulo, no entender
de PeTROCELLI, “esprime l'ambizioso proposito di dare un nuovo volto al sistema
penale” — como o exercicio de atividade objetivando um fim, um escopo. Seria
acontecimento finalistico e ndo apenas meramente causal (),

Na Italia, foi Grspicnr quem cuidou de introduzir a teoria finalista, De-
clarava ele que “in ordine al carattere finalistico dell'azione non possono esservi
dubbi di sorta. L'azione & stata sempre tale, ed & finalistica nella sua stessa
essenza, essendo nella sua stessa natura l'esser diretta verso uno scopo; e sotto

uesto aspetto una distinzione tra finalisti e non finalisti & da ritenersi inammissi-

bile” (15).

Para a teoria em exame, o agir é o exercicio da atividade finalista; a acdo
6 acontecimento final e ndo somente causal. A finalidade da agiio basear-se-ia
na capacidade do homem em prever as possiveis conseqiiéncias de sua atividade,
de assegurar diversos objetivos e conduzir sua conduta conforme um plano
estabelecido de conformidade com o objetivo desejado ().

O resultado, como entendido pelas duas teorias anteriores, ndo estd, no
esquema geral da teoria finalista, dentro da acdo. Afugentaram o resultado,
no momento da elaboracio do conceito de acfio, substituindo-o pelo elemento
“fim”.

Instituido e produzido inteiramente pelo legislador, o resultado ficaria
fora da agio e constituiria o ponto terminal do tipo penal, jungindo-se a agio
em uma unidade apenas artificial (17). Isso tanto no delito doloso como mno
culposo. O resultado a que o autor (agente) se propde atingir ¢, no primeiro,
de regra, indiferente para o direito, situando-se fora do tipo em que a conduta
do autor foi enquadrada (*®) (*).

(14) PETROCELLI, Biagic — Saggi di Diritto Penale, phg. 84.
(15) PETROCELLI, Biagio — op. cit,, pag. 85.

(16) WESSELS, Johannes, op. cit., pag. 19,

(17) MAURACH, Reinhart, op. cit,, pag. 213,

(18) [Ibidem, pAg. 214 De grande utilidade para a compreensic da teorls finalista, tal
como entendida na Alemanha, em seus varios aspectos, é o trabalho de MARCELLO
GALLO — La Teoria dell’Azione “Finalistica” nella pid Recente Dottrina Tedesca,
Dott. A. Giuffré -— editore, Milano, 1967.

(19) ©O Prof. EVERARDO DA CUNHA LUNA resume a concep¢ic do resultado ne
teorin finalista, do seguinte modo: “O resultado significa a realizagio do tipo, e,
por isso mesmo, deve sempre ser tomado em consideracfio, inclusive nos crimes de
atividade, nos quais, se néo surge ¢ problema do nhexo causal, aparece, contudo,
o problema da tentativa” (O Resuliado, no Direito Penal, pég. 84).
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5 — A adequada visdo da teoria social

Poder-se-ia, & primeira vista, tachar a teoria social — da qual cuidamos
agora em largas pinceladas — de hibrida ou eclética, pelo fato de aproveitar
e conciliar muita coisa das demais teorias até aqui observadas. Com efeito, a
teoria social do resultado (%°) toma o que existe de positivo nas outras teorias
harmonizando-se com a realidade social do direito.

Da teoria naturalista aproveita o entendimento de que toda agiio — tomada
esta como cause — tem um resultado como efeito, tal e quejando ocorre na
natureza, no universp da realidade. No crime de homicidio, por exemplo, nin-
guém poder4 negar que & a¢io de matar corresponde o resultado morte. Entre
a causa e o efeito hi a relagio de causalidade, da mesma forma como se passa
na natureza.

Mas o direito néo se identifica inteiramente com a natureza. Nio é natureza
somente. E, antes de natureza ¢ mais do que natureza, normatividade.

O que hi de natureza no direito entrou nesta pela porta da normatividade.
Assim, “em cada caso, o fato que é tomado em consideragiio pelo direito penal
é am fato penalmente relevante embora nem sempre seja um fato antijuridi-
co (...) cada fato supGe uma valoragiio preliminar por parte do intérprete” (2},

Labora a teoria social, pois, levando em conta o elemento, o aspecto natu-
ralista do resultado, sem esquecer, todavia, o seu lado normativo ou juridico.
Tal como faz com o conceito de agio. O direito jamais poderia desconhecer ou
passar por cima de certos aspectos da natureza. Nio poderia jamais olvidar
que, no planc fatico, toda causa tem um efeito (22).

(20Y WESSELS, Johannes (op. c¢it., pag. 200 aponta EB SCHMIDT, JESCHECK,
ENGISCH, R. LANGE ¢ ARTHUR KAUFMAN como formadores de tal corrente
(a social) . O tradutor da ohra de Wessels, JUAREZ TAVARES, indica o Prof. EVE~
RARDO LUNA como integrante dessa escolas, no Brasil. E de fato, em varlas
oportunidades ¢ Prof. EVERARDO LUNA se manifegtou como tal. Exemplo: “como
o crime, fato Juridico que &, compreende jatos e valores ..." (“O erro de direito
e 0 concurso de pessoas no Anteprojeto de Cédigo Penal de 1981". in Rewisia de
Injormagdo Legisiativa, n® 72, phgs. 173-184),

(21) BETTICL, Giuseppe, op. cit,, pig. 254,

(22) “O ordenamento jurfdico, & luz de uma certeira dogmatica, apresenta dols sspectos
fundamentais, separavels por abstracio e integrantes da realidade juridica: a) for-
mal, representado pelas normas ordenadoras, que sfo as lels, os regulamentos, os
decretos etc., e b) material, representado pelo conteddo das normas que é a pro-
tecio de Interesses convertldes em bens juridicos” (EVERARDO LUNA — Abuso
de Direito, pag. 18).

Nesse mesmo sentido, transcreve EARL ENQGISCH a licdo de A, VON TUHR:
“o mundo jurfdico estd submetido, tal como os processos da realidsde exterior, no
principic da razfio suficlente. Entre a hipétess legal e a conseqgiléncis juridica
exlste uma causalidade haseada, ndo na ordem da natureza, mas na vontade da lei,
que, come & causalidmde dos fendmenos da netureza, se fundamenta, em ultlmo
termo, na estrutura do pensamento humsno (...) A causalidade juridica (a cir-
cunstincia de um fato arrastar consigo efeltos de direito) baseia-se na determi-
natiéo da lel e, por isso, pode ser livrements modelade por ela: o direito pode
collgar & quaisquer fatos qualsquer conseqidnelas juridicas” (KARL ENGISCH —
Introdugdo ao Pensamento Juridico, pags. 46-47).
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Pois bem, o resultado é “conseqiiéncia da agfio ou omisséo e elemento essen-
cial especial dos crimes de resultado”. Ndo é o dnico efeito da agfio; no
mundo da realidade, da natureza, sio maltiplos os efeitos ou resultados da

a¢io0.

Mas o resultado do ponto de vista juridico e mais especificamente juridico-
penal é aquele que tem relevincia na esfera do direito, que é contido por norma
juridica. Entre os efeitos da acfo, surge o resultado como efeito juridico ().
Estio aqui, portanto, os aspectos natural e juridico do resultado a que tanta
incompreensdo e discordincia tém dado causa no &mbito das varias teorias.

Da forma como é concebido na teoria social, nem todo resultado da agio,
no mundo da natureza, constitui-se resultado para efeito juridico-penal. Aqui,
resultado é somente aquele descrito pelo legislador e apontado no tipo penal.
O legislador escolhe, dentre os infimeros efeitos da agdo, aquele que, pela
relevdncia social que apresente, deva ser tido como resultado.

Com isso, faz-se um corte na gama de efeitos que a agho provoca no
mundo da realidade, da natureza, elegendo-se sé um, justamente aquele social-
mente relevante,

Afasta-se, portanto, a possibilidade de a aciio delituosa ter mais de um
resultado. Como conseqiiéncia, nio se admite a existéncia de crimes com plura-
lidade de resultados, “entre os quais um, o principal, e outro, o secundério,
ou diversos outros, 0s secundérios”. No crime chamado progressive, “em que
a conduta realiza um crime menor para realizar, depois, um crime maior,
ndo hé falar em pluralidade de resultados: a lesiao corporal, por exemplo, é
absorvida pelo resultado morte” ().

6 — Apreciagdo critica e conclusdo

Dos ligeiros tragos que esbogamos acerca de cada uma das teorias expostas,
podemos fazer varias observagbes:

A) E vilida a teoria naturalista (¥*) ao assentar ser o resultado sempre
uma modificagio do mundo externo e conseqiiéneia da agfo.

Peca, todavia, quando insiste em afirmar que toda agio provoca um resul-
tado juridico, partindo da observagio de que, na realidade, no mundo da reali-
dade, a acio enseja sempre um efeito. Peca mais ainda a0 admitir mais de
um resultado para agio, mais de um resultado juridico, tendo em vista que
isso ocorre também no mundo do ser, da natureza.

(23) LUNA, Everardo — Estrutura Juridica do Crime, pig. 71.

(24) [Ibidem, pag. 72

(235) EVERARDO LUNA considersa “imprépria” a expressio “naturalista” (O resultado,
no Direito Penal, pag. TH.
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B) O erro maior da teoria juridica, de sua vez, é justamente o de ndo
levar em conta o aspecto “natural” do resultado, conceituando-o de um ponto
de vista inteiramente juridico, como se se pudesse isolar o “ser” — a natureza —
€ o “dever ser” — o normativo. E no conceito dessa teoriz, o resultado confun-
de-se inteiramente com a “lesdo”, com a “ofensa” e mesmo com o “dano”,
entes inteiramente diferentes {9),

Ou, se se misturam as coisas, ter-se-ia de chegar i amorfa conclusio de
que todo crime tem resultado, entendendo o resultado como o faz a teoria
em questio: “nell'offensa (lesione o esposizione a pericolo) dell'interesse pro-
tetto dal diritto” {27). E mais: o resultado, além de se tornar elemento essencial
do crime, iria confundir-se com o prépric conteddo formal do crime, haja vista
que todo crime consiste na lesio de um interesse juridico.

C) A tcoria finalista, de seu lado, preocupou-se demais em inovar o
conceito de agio. E foi justamente inovar procurando substituir o aspecto “re-
sultado”™ — tal como entendido pelas duas teorias anteriores — pelo elemento
“fim”. Néo teve tempo para buscar acrescentar algo de novo no estude do
resultado; descuidou nm poucoe este aspecto, em favor da finalidade da agdo.

D) E o legislador que, secionando o fato do mundo da realidade, escolhe
aquilo gue ¢é relevante para o direito, juridicisando-o. Assim, poderd a lei
trazer ou ndo para o Ambito do direito penal (ou do direito em geral) o
resultado, o efeito da aghio, de uma agio que se torne necessiria para z defesa
da sociedade.

H4, portanto, uma selegfo. Nem toda acglio tem resultado juridicamente
relevante. Encontramos delitos que se completam, ou melhor, cujos tipos legais
sd0 realizados com a $6 realizagiio da agio, néo precisando de resultado. Sio
os crimes sem resultado. Nisso, a teoria a que chamamos aqui de social tem
inteira razio. Ela adequon — como deve acontecer com a natureza do direito —
a realidade 4 normatividade.

E) Dessa forma, pode a teoria social assentar que o resultado distingue-se
da agde. Enquanto o resultado funciona como efeito da agfo, ora inseride no
tipo, ora como causa especial de agravaglio da pena, as conseqiiéncias do
crime sio extratipicas, podendo, dentro de certos limites (limites estes assen-
tados pelo direito)} ter relevincia penal de outra natureza ou, mesmo sem
relevincia penal, interessarem a ocutros ramos do direito. Afinal, o resultado
também ¢ dano, mas ndo ¢ dano ao direito, como pretendem os adeptos da
teoria juridica (2¢).

(281 ANTOLISEI apreciou profundamente a relaghio entre esses conceitos, no ecapitulo
terceiro do seu L'Offensg e il Danno nel Reato, pigs. 42-70.

(27) ANTOLISEI, Manuale di Diritto Penale, phg. 150.

(28) LUNA, Everardo — O Resultado, no Direito Pengl, pags. 16 e 51-52.
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NR: Projeto de Lei n? 1.656, de 1983, que “alters dispositivos do Coédigo Penal, e dA

cutras providénclas”:

TITULO IT
Do Crime
Relagdo de Art, 13 — O resuliado, de que dependa & éxis-
causalidatde ténecla do crime, somente & imputivel a quem, por
acio, 0 tenha causado ou, por omissio, nio o tenha
impedido.
Superveniéncia § 19 — A puperveniéncia de causa relativamente
de causa inde- independente exclui a imputacho quando, por sf =4,
pendente produziu o resultado; os fatos anterlores, entretan-
to, imputame«ge a quem os praticou.
Relevincia § 29 — A omisséo ¢ penalmente relevante quando
da omissdo o omitente devia e podia agir para evitar o resul-

tado, O dever de agir incumbe a quem:

e} tenha por lel obrigacho de cuidado, protecfio
ou vigilAnela;

b) de outrs forma, assumiu a responsabilidade
de impedir o resultado;

¢) com seu comportamento anterfor, eriou o risco
da ocorréncia do resultedo.

Exposiciio de Motivos do Ministro da Justiga, Ibrahim Abi-Ackel:

Do Crime

12. Parereu-nos inconveniente manter a definicio de causa no dispositivo
pertinente A relagho de causalidade, guanda ainda discrepantes as teorias
¢ conseqlientemente Imprecisa a doutrina sohre & exatidfio do conceito. Pds-
se, portanto, em relevo a acio e & omissfic como as duas formas basicas
do comportamento humano. SBe o corime consiste em uma agio humana,
positiva ou negativa (nulum crimen sine gclione), o destinatirio da norme
penel é todo equele gue realiza a acfio prolbide ou omite a a¢ho determinada,
desde que, em face das circunstincias, lhe incumba o dever de praticar o
alo ou ebiter-se de fazé-lo.

13. No art. 13, § 29, cuida o Projeta dos destinatfirios, em concreto, das
normas preceptivas, subordinados & prévia existéncia de um dever de agir.
Ao introduzir o conceito de omisséio relevante, e ao extremar, no texto da lej,
a8 hipdteses em que estarid presenta o dever de agir, estabelece-se a clara
identificagdo dos sujeitos s que se deatinam ss normas preceptivas. Fica
dirimida & divide relativa & supervenléncia de causa independente, com
a inclusfic, no texto do § 1° do art. 13, da palavra relativamenie, “Se a causa
supervenions”, destaca NELSON HUNGRIA, “se incumbe sozinha do resul-
tado, e nko tem ligagho alguma, nemn mesmo ideolégica, com & eglo ou
omissfio, ests passa & ser, no tocante ao resultade, uma ‘‘ndo-causa”, (Co-
mentdrios, V. I, tamo II, 5* ed., 1978, pég. 67
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Direito Penal do Trabalho

FERNANDO WHITAKER DA CUNHA
Professor Titular da UERJ

“0O Direito do Trabalho ndo é um
direito menos sagrado que o direito
de propriedade.”

VICTOR CONSIDERANT

SUMARIO
1 — Introdugdo
2 — O problema do Direito Penal do Trabalho
3 — Tipologia penal (anotaches)
4 — Conclusdes

1 — Introdugéo

Embora CarnNor, sensivel a4s normas sobre relactes de trabalho,
pretendesse inserir o Direito do Trabalho na Constituicdo de 1789, é
certo que esse importante ramo da arvore juridica, inaugurador, na
verdade, de um tertium genus, ao lado do Direito Publico e do Direito
Privado, recebeu poderoso impulso com a Revolugio Industrial, emba-
sada na maquina, que agitou, com maior tensio, o grave problema da
méo-de-obra paga.

Sua pré-historia encontra um de seus pontos mais significativos na
“regulamentacio corporativa do trabalho livre por conta alheia” (M.
AroNso OLEa — Introduciio ao Direito do Trabalho, pag. 81).

O marxismo, a Enciclica Rerum Novarum, que influiu na Organiza-
¢édo Internacional do Trabalho, tratando a questdo social, sob diferentes
angulos, e 0s movimentos operarios, influiram, decisivamente, no adven-
to da legislag@o trabalhista e na elaboragiio de seus fundamentos tedri-
cos. As Constituictes do México (1917), da Russia (1918) e da Alemanha
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(1919), que até certo ponto encontram precursora na da Coldmbia
(1880}, a qual clamava, numa época de exacerbado liberalismo-indivi-
dualista, pela preponderédncia do interesse piblico sobre o privado, inau-
guraram, a bem dizer, um Direito Constituclonal do Trabalho, pelo tra-
tamento que deram aos problemas soglais, que, a nivel constitucional,
comecaram a ser tratados, entre nés, pela Reforma de 1928, apesar da
legislagao ordinéria (Lei de Estradas de Ferro, de 1912, Lei de Acidente
do Trabalho, de 1918, Decreto n® 4.2689/1921, de repressdo & anarquia,
Lei de Inquilinato, desse mesmo ano, e Lel El6i Chaves, de 1923 — época
da criag¢do do Conselho Nacional do Trabalho — que criou, no Brasil, a
previdéncia social, beneficiando, inicialmente, os ferrovidrios) ja ter se
preceupado a respeito.

A critica histdrica, como demonstra A. Moxwiz pa RocHa BARROS,
reconhece hoje gque a chamada “Republica Velha néo fora indiferente
as questdes sociais e que o surto de leis trabalhistas viria mesmo sem
a Revolucdo de 1830, instituidora, em 1931, do Ministério do Trabalho,
cntregue & indiscutivel capacidade de LiNpoLrFo COLOR.

N#o hé duvida que a época getulista, mormente o hermético “Estado
Nove" (1937/1945), procurou demagogicamente elaborar uma pletora de
leis sociais, buscando aliciar as massas trabalhadcras para impor uma
imagem populista, tal e qual a Espanha franquista, com suas “Leys
Laborales”.

A Consolidacio das Leis do Trabalho, mera coordenacgio sistemati-
zada, sem as caracteristicas de codigo (as tentativas para a realizacio
deste tém sido, até agora, infrutiferas, desperdicando-se valiosos ante-
projetos), preparada por uma abalizada comisséio, apesar de seus reco-
nhecidos méritas, tem o indisfarcivel estigma de ter-se filiado aos
mandamentos autoritrios e corporativos da Carta de 1937, que, como
¢ sabido, recebeu, entre outras. as influéncias da Carfa del Lavoro, de
1927 (de 1922 foi o Codigo de Trabalho da Russia e de 1933, o da Ale-
manha), da Constituigdo portuguesa (1933) e da Constitui¢io polonesa
(1935). Viviamor “o mesmo clima corporativo e fascista” da Italia, rati-
fica EvarisTo DE Morais FirHo (Introdugdo ao Direito do Trabalho,
29 vol,, pag. 313).

A CLT, embora promulgada a 19 de maio de 1943, objetivava entrar
em vigor a 10 de novembrp, exatamente para comemorar a data fatidica.
em que, no ano de 1937, por vios pretextes, todas as liberdades foram
desprezadas; hoje, como nota AMAURI MASCARO NASCIMENTO, tem seg-
mentos em “desacorde com a realidade”, mostrando a necessidade de
uma normac¢io moderna, principalmente sobre desemprego, autonomia
sindical, greve e justica do trabalho, que dela expurgue a organizagio
paritaria.

Nio hi duvida que temos de marchar para um Codigo de Trabalha
de arejadas coordenadas, que seja o refiexo de uma auténtica democracia
econdmico-social.

48 R. Inf. legisl. Brosilia . 20 n. 80 cut./dex. 1983



Nio sfo acordes os autores no dividir o Direito do Trabalho (deno-
minagéo que, afinal, triunfou sobre a de Direito Social, defendida pelo
eminente Prof. CEsariNo JUNIOR, em sua classica obra Direito Social
Brasileiro), conceituado por SOLLNFR, como “o direito espeecial das pes-
s0as que prestam servigos que sdo por outros determinados” (in A, ALva-
RES pA Siwva — Convengdo Coletiva do Trabalho perante o Direito
Alemdo, pag. 93). Compdem-no o Direito Individual do Trabalho, o
Direito Coletivo do Trabalho (ja se disse que seria desejavel reduszir
ao Direito Coletivo, centrado nas associacdes profissionais, interessadas
em novas condigdes laborais, todo o Direito do Trabalho), o Direito
Processual do Trabalho (que apresenta, como € Gbvio, peculiaridade,
como a nio admissdo de inépeia da inicial, da sucumbéncia, a nio ser
que o reclamante seja assistido pelo sindicato da categoria profissional
& que pertencer e para o qual reverterio os honorarios advocaticios, do
despacho saneador, da identidade fisica do juiz, do recurso adesivo ete.,
sendo certo que o art. 902 da CLT é de flagrante inconstitucionalidade,
como, entre outros, sustenta Coquelso CosTa, em trabalho sobre a acdo
rescisoria no direito trabalhista. por obrigar o respeito aos prejulgados
do Tribunal Superior do Trabalho, por parte dos Tribunais Regionais
do Trabalho, das Juntas de Conciliacido e Julgamento e dos Juizes de
Direito investidos de jurisdicfio da Justica do Trabalho, cumprindo acres-
centar que o art. 92 da Lei n? 5.584/70 permite ao Relator do feito no
TST, quando o recurso contrariar prejulgado, negar prosseguimento
aquele, indicando o correspondente prejulgado) e o Direifo Administra-
tivo do Trabalho (que enfoca a aplicacido ¢ o cumprimento das regras
trabalhistas). Alguns autores se referem, ainda, ao Direito Cornorativo,
ao Direito Internacional do Tratalho e ao Direito Penal do Trabalho.
E indubitivel que o objeto do Direito do Trabalho é o labor “humano
produtivo livre e por conta alheia”.

2 — O problema do Direito Penal do Trabalho

O Cédigo Penal da Suica e o Cédigo Roceo, que influiram no estatuto
repressivo brasileiro (Savcapo MarTiNs — Dois Modernos Cédigos Pe-
nais), ndo deram destaque aos crimes contra o trabalho. O primeiro
considera-os abrangidos pelo constrangimento ilegal e o segundo inte-
gra-os nos delitos contra a economia piiblica. O Cdédigo Penal do Brasil,
de 1890. encarava-0os como subespécie dos crimes contra a liberdade,
mas ¢ vigente abriu-lhes um titulo especial, considerando-os violadores
da Organizac¢io do Trabalho, devendo-se notar que o revogado Cédigo
Penal (1969}, no art. 227, tutelava as prescricBes legais ou regulamen-
tares relacionadas &4 vida ou A saude dos empregados. O sujeito ativo
era o patrdo, podendo haver co-autoria. O sujeito passivo era o empre-
gado. O crime era eminentemente doloso, néo permitindo o conatus.

O Direito Penal do Trabalho nio tem autonomia cientifica, apesar
dos esforgos de VanINI € DE Litara, sendo, apenas, um conjunto de re-
gras relativas & ordem do trabalho; de normas que tutelam penalmente
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esse ultimo, estando integrado no direito penal comum, apesar de ter
um contetdo econémico mais pulsante, devido &s suas conotacges, pois,
como observou Joaquim PIMENTA (Sociologia Juridica do Trabalho,
pafv.gf 29), nenhum direito como o do trabalho tem “base econtmica mais
profun

JorGe SEVERIANO (Dos Crimes e das Infracdes no Direito do Trabalho,
pég. 24), em valiosa e quase que isolada monografia, considera como
Direito Penal do Trabalho “néo sd o que prescreve o Cédigo Penal,
como tudo o mais que conste de outras leis trabalhistas consolidadas
ou nao”, entendendo, ainda, que as infracbes penais de que se irata
deveriam ser objeto de lei especial.

Entretanto, a extenséio que ele pretende dar ao objeto de seu estudo
nfio tem razéo de ser porque leis extrapenais nfo podem ser incluidas
no Direito Penal do Trabalho.

A CLT tem diversos artigos que encerram penalidades (47, 52, 53,
54, 55, 75, 120, 146, 223, 361, 364, 401, 439, 553, 598 etc.), sem que,
todavia constituam penas.

O ambito, entre nés, do Direito Penal do Trabalho, ao gual voltare-
mos, & o C&digo Penal (arts. 197/207), a Lel n? 4.330/64 (art. 29), que
regula o direito de greve, assim como o Decreto-Lei n? 9.070/46 intro-
duzire novas fl& ras, € a Lei n? 6.820/78 (art. 42, IV), que define,
entre outras coisas, os crimes contra a seguranca nacional,

Paradoxalmente, a Lei de Contravencdes Penais (arts. 47/49), que
abre o Capitule VI pars as contravenges relativas & organizacio do
trabalho, néo participa, a rigor, do Direlto Penal do Trabzalho, pois arrola
trés tra.nsgressoes (exercicio ilegal da profissio ou atividade, exercicio
ilegal do comércio de coisas antigas e obras de arte e infraca.o de deter-
minacio legal pertinente & matricula ou & eserituracio de indistria,
da comércio ou de outra atividade), sem qualquer substéincia laboral,
MaNUEL Carros pa Cosra Lerte (Lei das Contravencoes Penais, phg. 260)
regisira que a matéria do art. 48 estd contida, a rigor, no art. 47, sendo
inegdvel que o art. 49 contém norma penal em branco.

Entendemos, também, que nao hé necessidade, ainda, de uma legis-
lacéo especifica para os crimes contra o trabatho, enriquecendo o art. 360
do Cddigo Penal que traca os limites entre o Direito Penal Comum ¢ o
Especial, JorGe MEDETROS DA SiLva (Direito Penal Especial) aponta, ain-
da, como crimes especials os praticados contra o mercado de capitais,
a previdéncia soc¢ial, a previdéncia privada, as referentes & loteamentos
e desmembramentos e os delitos de telecomunicacdes. O art. 155, III,
da Lel Orgdnica da Previdéncia Social, diga-se de passagem, estabelece
que é falsum inserir ou fazer inserir em Carteira de Trabalho e Previ-
déncia Soclal declaragio falsa ou diversa da que devia ser escrita. Na
verdade, pode haver crimes comuns previstos em leis especiais, mor-
mente quando ha referéncia expressa no Codigo Penal,
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Os delitos confra a organizacdo do trabalho sio de dolo genérico
ou especifico, permanentes e admitem tentativa, exceto na hipétese do
art. 207 do Cédigo Penal,

Os arts. 198 e 202 acolhem duas figuras delituosas. O sujeito ativo
pode ser o empregado ou o empregador e o sujeito passivo um ou outro
e, ainda, o Estado, nas hipoteses dos arts. 204 e 207.

CARLOS XaviEr (Crimes Conira o Patriménio, pag. 292) notou com
agudeza: ‘“‘quando ha choques contrarios & organizagdo do trabalho que
perturbam o equilibrio social, revelando violéncia ou fraude, é preciso
que o Direito Penal intervenha para a repressdo devida”. A violéncia
ou fraude sfo elementos constantes dos crimes de que se trata, s6 néo
figurando na tipicidade dos arts. 201, 202, 205, 206 e 207 do Cédigo
Penal,

3 — Tipologia penal (anotacoes)

O art. 197 do Cddigo Penal cuida do atentado contra a liberdade
do trabalho (“expressando a possibilidade de atividade do homem, &
um dos tracos fortes de sua personalidade como ser livre”, pondera
BENTO DE Famia), admitindo a tentativa.

NELsoN Huweria (Comentdrios ao Codigo Penal, vol. VIII), anali-
sando o inciso I desse dispositivo, distingue bem os conceitos de arte
(atividade econfmica que depende de certa técnica), oficio (prestacio
remunerada de servicos manuais), profissae (atividade lucrativa exer-
cida habitualmente) e induastria (transformacio de produtos orginicos
e inorginicos).

O elemento material do delito é a coacdo, mediante violéncia fisica
ou moral e, por causa disso, a participacio de parede, referida no
inciso II, néo infringe a lei, da mesma forma que no art. 200. O crime
aqui, como adverte Bento bE Faria (Cddigo Penal Brasileiro, vol. IV),
¢ o fato de obrigar o obreiro a tomar parte no abandono do trabalho.

O art. 198 refere-se ao atentado contra a liberdade de contrato de
trabalho e boicotagem violenta. A segunda figura (nio fornecer a outrem
ou nfo adquirir de outrem matéria-prima ou produto industrial ou agri-
cola), consiste em crime de dano, comportando a tentativa. O nome
vem de James Boycott, administrador de Lord Erne que, por exigir,
com violéncia, trabalho dos camponeses, tornou-se, particularmente
odiado, vendo-se obrigado a emigrar para os Estados Unidos, no final
do século XVIII, onde morreu execrado.

O art. 199 menciona o atentado contra a liberdade de associacdo,
pelo fato de alguém poder ser constrangido a participar ou nio de
determinado sindicato ou associacdo profissional, sendo possivel a ten-
tativa.
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O art. 200 tem como rubrica “paralissciio de trabalho, seguida de
violéncia ou perturbagéo da ordem, punindo & participacéo de suspenséo
ou abandono coletivo, praticando violéncia contra pessoa ou contra
coisa”.

A suspensgo do trabalho é o lock-ouf e 0 abandono é a greve, como
esclarecem, respectivamente, os arts. 722 (empregadores, que nas cir-
cunsténcias que menciona, individual ou coletivamente, suspendem o
trabalho de seus estabelecimentos) e 723 (empregados que, coletivamen-
te, nas condicoes que refere, abandonam o servigo) da Consolidagdo das
Leis do Trabalho, cujo art. 725, introjetando-se no Direito Penal dn
Trabalho, prescreve: “aquele que, empregado ou empregador, ol mesmao
estranho as categorias em conflito, instigar & préatica de infragdes pre-
vistas neste Capitulo, ou se houver feito cabeca de coligagio de em-
pregadores ou de empregados, incorrerf na pena de prisdo prevista na
legislacdo penal, sem prejuizc das demais sancdes cominadas”.

O art. 200 do C6digo Penal exige um concerto prévio entre pessoas,
devendo-se notar que a greve (recebeu grande estimulo do sindicalismo
revolucionario), em suma, é o abandono do trabalho pelos empregados,
Em uma ou mais empresas, objetivando o acclhimento de suas preten-
sies, melhorando ou mantendo as condigdes de trabalho, consistindo em
direito inaliendvel. Marx prega que através dela o proletariado se ades-
tra para a conquista do poder.

QO seu nome vem de “gravier” (seixo, cascalho) que o Sena levava
para as proximidades da Place de Gréve (hoje Place de UHotel de Ville),
onde operarios desempregados, principalmente da construcgao civil, se
concentravam.

A mera coalizio (patronal ou de operarios) ndo implica em cessacéo
de trabalho,

JorGE SEVERIANO entende gque a greve ou o lock-out nao devem res-
cindir ou suspender o contrato de trabalho, mas é certo que o art. 20
¢a Lei n? 4.330/64 exara que “a greve licita néo rescinde o contrato de
trabalho, nem extingue os direitos e cbrigacdes dele resultantes™, cum-
prindo notar, ainda, que ““a greve suspende o contrato de trabalho, asse-
gurando acs grevistas o pagamento dos salarios durante o periodo de
sua duracéo e o cdmputo do tempo da paralisagdo como do trabalho efe-
tivo, se deferidas, pelo empregador ou pela Justica do Trabalho, as reivin-
dicagbes formuladas pelos empregados, total ou parcialmente®.

O art. 26, por sua vez, determina: *cessada & greve, nenhuma
penalidade podera ser imposta pelo empregador ac empregado por moti-
vo de participagdo pacifica na mesma’,

O Decreto-Lel n? 9.070/46 (a anterior “Lel de Greve”), conseqiién-
cia da Conferéncia de Chapultepec, e que introduzira novas figuras, era
inconstitucional em face da Carta de 1937, sob cuja vigéneia foi editada,
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que considerava a greve recurso anti-social, nocivo ao trabalho, e incons-
titucional em parte pelas limitacdes que impunha a parede, diante da
posterior Constituicao de 1946, a primeira, no Brasil, que acolheu o
direito de greve, no art. 158 (a Constituicdo de 1934, art. 121, nada
dispds a respeito), em preceito que néo era auto-executavel (é reconhe-
cido o direito de greve, cujo exercicio a lei regulard). VARELA RIBEIRO
(O Problema da Greve, Rio de Janeirc, 1959) batia-se, por essa razio,
pela regulamentagdo da norma supracitada, que s6 veioc com a Lei
n® 4.330/64 (art. 19: “o direito de greve, reconhecido pelo art. 158 da
Constituicao federal, sera exercido nos termos da presente lei’).

A Constituicdo de 1967 (texto emendado vigente) assegura ac tra-
balhador (art. 165, XXI) o direito de greve, salvo o disposto no art. 162
(ndo serd permitida greve nos servicos publicos e atividades essenciais
definidas em lei), em regra self executing, como notou ANTONIO EVARISTO
DE Morais Fruno (Justica Social e Aspectos da Criminalizacdo da Greve).

O conceito de greve proibida (cuja realizacdo, com finalidade de
propaganda subversiva, é considerada crime pelo art. 42, IV, da Lei de
Seguranca Nacional) emerge do art. 162 da Constituicao federal e do
art. 22 da Lei n? 4.330/64, a qual é, parcialmente, inconstitucional
pelas restricoes que impoe ao direito de greve, diante dos termos amplos
do art. 165, XXI, da Constituicio federal, vicio que nao inquina o Decre-
to-Lei n® 1.632,/78, que dispoe sobre a proibicdo da greve (“a atitude
da totalidade ou de parte dos empregados que acarreta a cessacdo da
atividade ou diminuicdo de seu ritmo normal”, art. 29), nos servicos
publicos e em atividades essenciais do interesse da seguranc¢a nacional,
cabendo ao Ministro do Trabalho o reconhecimento da ocorréncia de
greve em qualquer das citadas atividades essenciais (art. 49).

A Lei n? 6.620/78 apena quem promove paralisacdo ou diminuicio
do ritmo normal de servi¢o piublico ou atividade essencial definida em
lei, com o fim de coagir qualquer dos Poderes da Republica (art. 35);
quem incita a paralisacio de servicos publicos ou atividades essenciais
{art. 36, V) e os funcionarios publicos que cessarem, coletivamentie, no
todo, ou em parte, os servigos a seu cargo.

A Constituicao do Peru (art. 61), em certos casos, admite a greve
nos servicos publicos e a da Italia (art. 40) permite-a até para membros
do Judiciario.

Os crimes punidos pela Lei de Seguranca sio eminentemente poli-
ticos e processados e julgados pela Justica Militar (art. 52), que devera
“Inspirar-se” nos conceitos basicos de seguranca nacional (art. 59), sen-
do, realmente, draconiano aplicar a Lei n? 6.620/78 para coibir greves
pacificas, simplesmente reivindicatorias.

NEL10 REIs (Problemas Socioldgicos do Trabalho, pag. 244) opinava
que néo era possivel a greve arms in arms, meramente de ocupacao, em
que empregados permanecem no local sem trabalhar, mas impedindo
que outros realizem suas tarefas.
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A bottle-neck strike é aquela em que 56 ndo se apresentam & empresa
03 que trabalham na atividade principal e indispensdvel (no gargalo
da garrafa) € sem os quais os demais obreiros nada ou pouco poderdo
produzir,

ANGELO BruccuLRRI (As Greves) fala, ainda, em greve geral (local
ou tr;agional), particular, internacional, politica, de solidariedade e de
protesto,

O art. 29 da Lei n® 4.330/64 declara constituirem crimes, além
dos previstos no Cédigo Penal, promover, participar ou insufiar greve
ou lock-out com desrespeito a ela; incitar desrespeito & sentenca nor-
mativa do trabalho que puser termo & greve ou obstar a sua execu¢ao;
deixar o empregador, maliciosamente, de cumprir decisdes normativas
da Justica do Trebalho, ou obstar a sug execucio; iniciar a greve ou
lock-out ou aliciar participantes quando estranho & vrofissdo ou ativi-
dades econdmicas; onerer a despesa com dividas ficticias ou de qualquer
modoe alterar maliciosamente os lan¢amentos contabeis para obter ma-
joragdo de tarifas ou precos adicionais aos lucros ou fazer investimentos
com os rendimentos obtidos com reviséo tarifarla ou aumento de precos
especificamente destinados a aumentos salariais de empregados e pra-
ticar coacéo para impedir ou exercer a greve.

O art. 201 do Cédigo Penal trata da participacdo em suspensio ou
abandono coletivo de trabalho, provocando a interrupcéio de obra publica
ou servico de interesse coletivo, '

A obra ai é a efetuada por ndo funcionérios e o delito preseinde
de violéncia ou fraude.

O art. 202 (que apresenta duas figuras) menciona a invasgo
de estabelecimento industrial, comercial ou agricola, com o objetivo de
impedir cu embaracar o curso normal do trabalho, ou com 0 mesmo
fim danificar o estabelecimento ou as coisas nele existentes ou deles
dispor (sabotagem).

Nio basta, para configurar a sabotagem (de sabof, tamanco, que
se colocava, propositalmente, nas méquinas, ou do verbo atamancar,
isto é, fazer mal alguma coisa), a danificaciac mencionada acima, por
trabalhador da empresa ou pessoa alheia a ela; é preciso que os danos
tenham sido praticados com o intuito de obstaculizar o andamento
regular do trabalho.

O rateming, por seu turno, impossibilita o trabalho (atividade ge-
radora de bens econémicos para a subsisténcia do obreiro), pela subtra-
cdo de instrumentos ou por motivos outros.

O art. 203 tutela a frustragio de direitos assegurado por lei tra-
balhista. Frustrar direito, nos termos da lei, é colocar ébices para que

seu titular o exerca (ato) ou goze (poténcia).
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A fraude que, segundo RouUx, é o ardil que se emprega para enganar
alguém, pode ser empregada, pelo patrio contra o operario, ou vice-versa,
ou por ambos.

A tentativa é perfeitamente cabivel na hipotese.

O art. 204 encara a frustracio da lei sobre a nacionalizagio do
trabalho (problema que a CLT enfoca nos arts. 352/359, destacando a
proporcionalidade de empregados brasileiros e as relagbes anuais de
empregados), mediante fraude ou vicléncia,

O sujeito passivo é o Estado, sendo viavel o conatus. CARLOS XAVIER
(ob. cit.) opina que a violéncia ndo deveria integrar o tipo, mas ser,
apenas, agravante.

O exercicic de atividade com infracfo de decisio administrativa
{(aquela proferida por 6rgdo da administracio publica) é regulado no
art. 205, que CarLOs XavIER entendia dever constar do capitulo das trans-
gressbes contra a administragio publica. Se a decisdo for judicial o
crime sera o do art. 359.

O aliciamento de trabalhadores para o fim de emigragdo é
¢ tema do art. 206 do Codigo Penal. A figura adquiriu relevo com as
“contratactes” de mulatas sambistas para espetdculos (que encobriam
atos de prostituigio), na Alemanha. £ punivel o aliciamento mesmo
como ato preparatério de emigracio, mas néo basta o aliciamento de
uma s6 pessoa, nem & crime aliciar desocupados, porque néo se atenta
contra a organizacio do trabalho.

Finalmente, o art. 207 incrimina o aliciamento de trabalhadores de
um local para outro do territério nacional. O sujeito ativo é qualguer
pessoa e o sujeito passivo é o Estado. O delito consuma-se no local de
aliciamento e esse Ultimo é punivel per se. Estamos diante de um crime
formal que inadmite tentativa e a localidade do aliciamento deve ser dis-
tante da localidade para onde foram os trabalhadores levados, pois seria
ridiculo apenar o aliciamento de obreiros de um muniecipio para outro
vizinho,

O grave problema dos “bdéias-frias” e do desemprego colocou em
cheque o typus de que agora se trata e poderd, em determinadas condi-
ces, estimular banditismo social. “O ponto basico a respeito dos bandi-
dos sociais”, explana E. J. HoseawnN (Bandidos, pag. 11, Forense-Univer-
sitdria), “é que sdo proscritos rurais, encarados como criminosos pelo
senhor e pelo Estado, mas que continuam a fazer parte da sociedade cam-
ponesa, e s50 considerados por sua gente como her6is, como campedes,
vingadores, paladinos da Justica, talvez até mesmo como lideres da liber-
taco e, sempre, como homens a serem admirados, ajudados e apoiados”.

Como lembra CarLos XAviER, nem sempre pode ser ¢ aliciamento
considerado crime, pois “casos h4, até, em que constitui utilidade; em
ocasites varias tem sucedido chémage em certos Estados e a falta de
bragos em outros”.
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BeNTo DE FaRIA ressalta, nessa ordem de idéias, que aliciar desem-
pregados para o frabalho néo é uma conduta punivel,

4 — Conclusoes

Para a inteligéncia do texto referente &s transgressfes penais que
vimos de analisar & valioso o apontamento de L. A, CHaveEs CAMARGO
(Tipo Penal e Linguagem, pdg. 71). “o conhecimento da Lingiiistica pelo
jurista importara numa dinamizacéo do trabalho de interpretacéo e pos-
sibilitara melhor adequagfo tipica entre o fato delituoso e a lel penal”,

Por outro lado, aos crimes contra a organizacédo do trabalho é tam-
bém aplicivel a teoria psicanalitica da delingiiéncia neurética, “a pra-
tica de ato anti-social previsto em lei, com a finalidade inconsciente de
punigéo”, como nota OpoN R, Maranuio (Psicologia do Crime, pag. 70).

Ferr1 proclamou que gquanto mais Justica Social houver, menos
Justica Penal existira. Essa verdade incontestdvel ndo implica. necessa-
riamente, em um desprestigio da repressfo indispensavel a estabilidade
da ordem coletiva.

A doutrina da defesa social exposta, compreensivelmente, por
Firipro GraMATICA, quando a Itdlia safa vencida da Segunda Guerra
Mundial, apés duas décadas sob o totalitarismo fascista, que acabava
totalmente com os coneceltos de erime, eriminosos e pena, pondo de lado
qualguer idéia de retribuicfio, e que serve de instrumento, ainda. a uma
corrente demagoégica no direito penal, sucedeu. com mais realismo, a
da nova defesa social, que “n&o pretende romper nem com a possibilidade
de aplicacio da pena, nemn com o processo penal propriamente dito”,
como deixa claro seu eminente corifeu Marc ANCEL (A Nova Defesa So-
cial, pag. 13)

Efetivamente, a escola do mestre francés. enfatiza HELENo FRAGOSO,
“libertando de exageros insustentiveis as idéias fundamentais do movi-
mento, aceita certos conceitos da teoria cldssica do direito penal, que
procura submeter, no entanto, a um novo enfoque”.

A repressdc penal deve ser feita. é certo, visando 0 bem comum,
através da prevengdo geral e de uma licida politica criminal, que nfo é
sindnimo de impunidade, nem avaliza a inércia do Estado, diante da
periculosidade dos agentes. MacaLHAES DRUMMOND (dspectos do Proble-
ma Penal Brasileirg, pag. 130) deixa claro que “a repressao do delito para
ser eficiente ha de se condicionar & periculosidade revelada peln delin-
qiente”, defendendo a regra tanta seqiiestracio, quanta temibilidade.

O Cédigo de Manu (art. 880) j& havia asseverado que é tdo injusto
deixar ir um culpado quanto condenar um inocente e que “a justica
consiste em aplicar a pena conforme a lei”.

Com todas as suas conotagoes, o Direito do Trabalho é, sem duvida,
como disse MARIo pE LA CUEva (Panorama do Direito do Trabalho, pag.
21), “‘um dos episodios na luta do homem pela liberdade”.
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Necessidade de atualizacao
da reparacao pelo dano
a pessoa humana
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1 — Responsabilidade penal e responsabilidade civil (aquiliana)

Varia muito a reacio social, na conformidade da repercussio produzi-
da pelo ato lesivo. Natural, portanto, a separagdo entre a responsabilidade
penal e a civil, também averiguadas de medo diferente: enquanto aquela é
apurada com maior rigor, escapando a sua disciplina a culpa levissima, no
direito civil o minimo proceder culposo di margem & reparacio.

Nao sdo idénticos os principios, nem coincidentes os ilicitos. Tanto as-
sim que s6 ha crime quando o ato é como tal catalogado pela lei, ao passo
que para gue seja considerado ilicito civil, nao é preciso seja criminoso.

Atente-se ainda a que, mesmo que hio criminoso, o fato pode produzir
responsabilidade civil.

Por isso mesmo ressalva o art. 1.525 do Codigo Civil patrio, depois
de separar ambas as responsabilidades, nio se poder questionar mais sobre
a existéncia do fato, ou quem seja o seu autor, quando tfais questdes ja
estiverem decididas no crime, proclamando, assim, a independéncia entre
ambas as esferas de responsabilidade.
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Tem-se salientado reunir a responsahbilidade penal ao cariter repres-
sivo, 0 preventivo, predominando o interesse coletivo, que é o da defesa da
sociedade organizaga, a0 passo que a responsabilidade civil visa antes o
interesse individual, para devolver ao prejudicado, pela reparacao, tanto
quanto possivel, a situagfio em que se encontrava anteriormente ao ato, fato
ou omissao lesivos, proporcionando-lhe uma importincia em dinheiro que
corresponda o mais possivel ao valor do prejuizo sofrido.

“A aclio de responsabilidade eivil” — observa RAFAEL DU-
RAN TRUJILLO, Nociones de Responsabilidad Civil — (Contractual
y Delictuosa), Bogots, Temis, 1957 — “nio escapa nenhuma infra-
¢do penal por grave ou pequena que seja, desde o homicidio inten-
cional até o caso mais leve de policia. O Codigo Civil nio excetua
nenhum fato ilicito da pena de indenizacie, que, pelo contririo,
compreende todo ato punivel que lese o patrimodnio material e
moral de uma pessoa. Por isso desempenham na responsabilidade
civil papel tao relevante a imprudéncia, a negligéncia e o descuido
das pessoas e dos funcionarios privados e piiblicos, como também
o fato intencional ou doloso destas mesmas pessoas.

E esta a razdo pela qual, para que exista responsabilidade
civil delituel e contravencional basta que se haja produzido qual
quer género de infragio contra a lei penal.

Nesta matéria, a fonte é o ato ilicito, que d4 lugar a uma acio
chamada de responsabilidade, quando sobrevém um fato intencio-
nal, negligente ou puramente contravencional da pessoa, razio por
que aos nassos olhos aparece com facilidade o seguinte esquema:
fonte, 0 delito e a contravengio; obrigagao, a de indenizar o prejui-
zo ou dano; fato, o homicidio, o roubo, o atentado contra a honra
ete”

Encarece, todavia, que a responsabilidade penal e 2 responsabilidade
civil por crimes e contravengbes implicam e conceitos opostos. Nio tém
o menor limite de contato, com exceg@o do fato que as origina.

Uma impde como san¢do uma pena, que pode ser reclusdo, detengéo ou
multa (penas principais) ou perda de fungdo piblica, interdicdes de direitos
e publicagio da sentenga (acessbrias); a outra aplica como castigo uma inde-
nizacdo natural ou em dinheiro.

Aponta as diferen¢as existentes entre a pena e a indenizagio: com
aquela sanciona-se o crime e a contravengdo; com esta repara-se o dano
material, incorporal e moral de afeicio. A pena determina-se pela culpabi-
lidade do agente, ou por sua maior ou menor periculosidade, segundo FERR];
a indenizacio mede-se pelo prejuizo ocasionade i vitima.

“A pena subsiste mesmo que o fato nio cause lesdo A pessoa,
como na tentativa de crime, que € sempre castigada; a indenizagio
nunca se produz sem que intervenha um prejuizo. A pena tem uma
finalidade econémica quando é multa, mas entdo diferencia-se da
indenizagdo em dinheiro, em que aquela se extingue ao desapa-
recer o fato delituoso, e a indenizagdo permanece incolume até
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que se cancele, salvo os casos de prescricao; também porque a mul-
ta, nao sendo paga a seu devide tempo converte-se em prisio, e a
indeniza¢do nao sofre qualquer transformacio natural, quando é
em dinheiro.”

E delicado o mecanismo da entrosagem entre a responsabilidade penal
e a civil,

Determinadas circunstincias existem que excluem a primeira sem que,
por isso, fique eliminada.

Mesmo quando aquela nio seja reconhecida, pode a lei fazer decorrer
esta nio s6 de quem cometeu o fato, mas de outrem que se encontre sob
a sua guarda e responsabilidade (responsabilidade indireta).

Uma coisa, porém, é certa: reconhecido um ato criminoso no juizo
penal, ndo cabe mais qualquer discussao sobre o seu carater ilicito.

Separadas como estao as jurisdicdes, exige uma questio de coeréncia
que haja alguma harmeonia entre ambas.

Sao dois os critérios existentes: o da interdependéncia e o da indepen-
déncia. O primeiro fora seguido pelo Codigo Criminal do Império, ndo admi-
tindo o art. 31 tivesse lugar a satisfacio do dano antes da condenacio do
delingiiente por sentenca no Juizo criminal, passada em julgado, apontando
algumas excegoes.

0 Cédigo de Processo Criminal de 1832 incluia, entre as questdes pro-
postas aos juradoes, indagacdo “se ha lugar a indenizagao”.

Caso nio tivesse o delingliente meios para satisfacac, dentro em 8 dias
gue lhe seriam assinados — dispunha o art. 32 daquele —, seria condenado A
prisdo com trabalho, pelo tempo necessario para ganhar a quantia da satis-
fagdo, ficando sem efeito essa condenagao tao logo o criminoso, ou alguém
por ele, satisfizesse o débito, ou prestasse fianca iddnea, ou o ofendido se
desse por satisfeito.

O art. 31 do Cédigo Criminal foi no entanfo revogado pela Lei n¢ 261,
de 3-12-1841, dispondo que a indenizacio, em todos os casos, seria pedida
por agao civil, aditando que nao se poderia, porém, questionar mais sobre a
existéncia do fato ou quem seja o seu autor, quando estas questdes se achas-
sem decididas no crime, norma que passou para o art. 1.525 do Cédigo
Civil, e que é complementada pelo Cédigo de Processo Penal, arts. 63 a 67.

Por reparacio ou indenizagic entende-se a colocacio & disposicio da
vitima do prdprio bem do qual foi espoliada, ou ¢ prejuizo sofrido, ou,
quando nao seja possivel, os valores em dinheiro ou em outros bens que a
facam sentir-se a mais préxima possivel da situagdo anterior ao fato.

Independente, como passou a ser hoje, a agdo civil de indenizacio da
acao criminal, podera ser intentada antes, simultaneamente ou depois.

Revelando, todavia, a influéncia que tem a sentenca condenatéria crimi-
nal sobre o resultado da agho civil, faculta o art. 63 do Cédigo de Processo
Penal, transitada em julgado a sentenga condenatdria, que o ofendido, seu
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representante legal, ou seus herdeiros, promovam-lhe a execugao no Juizo
civel, para o efeito da reparagdo do dano.

Passada, pois, em julgado a respectiva sentenca, nio se admite mais
discussdo sobre a existéncia do crime e sobre sua autoria, como resulta
do art. 1.525 do Cédigo Civil, podendo a sentenca penal condenatéria ser
executada no dmbito civil.

De que modo?

Pela acao civil de indeniza¢ao, que se limitara a verificacdo da existén-
cia do dano e a apuragao do respectivo montante.

S6é o autor do crime, ou seus herdeiros diretos, responderao pela
execugao.

Mas a sentenca condenatéria penal pode alcancar responsaveis indire-
tos, muito embora nio se deva falar, com propriedade, nesse caso, em exe-
cucae da sentenga criminal.

Assim, condenado o empregado ou preposte, nio tera o patrio, na
agao que lhe for movida, condigdes de pbr em duvida a existéncia do ato,
nem a autoria do mesmo, poupando-se, por essa forma, tempo e trabatho ae
ofendido.

O art. 64 do Cédigo de Processo Penal deixa claro que a ac¢ao civil de
indenizagao pode ser proposta antes de iniciada a acao penal, ou no decorrer
da mesma, admitindo no entanto o paragrafo tnico suspenda o juiz, perante
quem corre a a¢do civil, o seu curso, até o julgamento definitivo da agdo

penal.
Objetiva-se, com isso, evitar decisbes conflitantes.

As expressdes usadas pelo dispositivo ndo deixam margem as duvidas
que antes ocorriam sobre a circunstancia de que uma decisdo civel seja
ainda passivel de altera¢io. E preciso que tenha transitado em julgado na
superior instancia, sem que haja possibilidade de rescisio do julgado, para
que se possa considerar definitiva.

Sem embargo de todas essas cautelas, podem ocorrer decisdes conflitan-
tes nas duas esferas. Assim, condenado o réu no Juizo civel a reparar o dano,
tem-se registrado eventualidades de que, no Juizo penal, acabe sendo absol-
vido pela negativa de ter sido ele o autor do crime.

Ou, vice-versa, que ele, proclamado na a¢do civil ndo ser o autor do
fato que lhe é atribuido, receba em seguida condenacdc na Justi¢a penal.

Nao sendo mais cabivel agfo rescisdria da sentenca final, ou sendo esta
julgada improcedente, manifesta-se a contradigao.

O reconhecimento de ter sido o alo praticado em estado de necessidade,
legitima defesa, ou no exercicio regular de um direito ou em estrite cumpri-
mento de um dever legal (art. 65 do Cédigo de Processo Penal), em sentenca
absolutéria penal, prevalece no ambito civil, sem que se possa dizer com
propriedade ocorrer coisa julgada, na expressio desse dispositivo, mas de
eficacia da sentenca criminal em relagio a agéo civil.
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Proclamado o ato como licito pela Justica criminal, firma-se o principio
da inadmissibilidade de servir de fundamento na ag¢do civil, sem que, nao
obstante, impeca a propositura da agao civil de reparagio, pois ai temos um
daqueles casos de responsabilidade civil pelo dano causado independente-
mente do carater ilicito do ato. Os arts. 1.519 e 1.520 do Cédigo Civil néo
foram revogados pelo art. 65 do Cédigo de Processo Penal.

A sentenca ahsolutoria criminal chega mesmo a estabelecer uma pre-
sun¢do de responsabilidade civil do acusado, uma vez que nio se podera
mais discutir, no Ambito civel, a existéncia do fato ou sua autoria. Somente
se conseguir provar ter sido o dono da ceisa danificada ou deteriorada o
culpado do perigo, & que o autor do fato poderd destruir a presungio que
pesa contra ele.

O despacho de arguivamento do inquérito ou das pecas de informacao
(art. 67 do Cddigo de Processo Penal), fundamentado na falta de prova
suficiente, nada decide sobre a existéncia do fato nem sobre sua autoria.
Mesmo porque, enquanto nao extinta, a acdo ainda podera ser intentada.

O mesmo se dira, com relagio a morte do acusado, sua anistia ou indul-
to, da aplicacdo de lei penal mais benigna, da prescrigio da acdo penal, ou
da condenacao, da perempcao, da retratacio do acusado, do perdao do ofen-
dido, da rentncia do direito de queixa etc. {art. 67 citado).

Mesmo a sentenca absolutoria que decidir que o fato imputado nao
constitui crime ndo implica no reconhecimento de que nao possa ser um
ilicito eivil. Assim o réu, acusade do crime de defloramento de menor de 18
e maior de 14 anos, apenado com reclusio de dois a seis meses (art. 215 do
Cédigo Penal), absolvido por nio resultar provado o requisito da seducgio,
poder3, isso ndo obstante, ser obrigado a reparacéo do dano.

Finalmente, a absolvicdo, do réu por falta de imputabilidade penal nio
implica nos mesmos efeitos com relagao a responsabilidade civil, justamente
por serem independentes ambas as esferas.

2 — O rol dos atos lesivos. Comecemos pelo homicidio

_ Ag disposiges do Codigo Civil agrupam-se em torno de nove assuntos
principais:
a) homicidio, art. 1.537;
b) ofensa i saide, art. 1.538;
¢) usurpacac ou esbulho, arts. 1.542 e 1.543;

d) danos causados por médicos, cirurgioes, farmacéuticos, parteiras e
dentistas, arts. 1.545 e 1.546;

e) injuria ou calfinia, art. 1.547;

f) agravo em honra de mulher, art. 1.548;

g) demais crimes de violéncia sexual, ou ultraje ao pudor, art. 1.549;
h) ofensa i liberdade pessoal, arts. 1.550/1.552;

i) hipoteses nio previstas, art. 1.553.
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A esses casos a legislagdo subseqiiente veio acrescenfando numerosos
outros:

i) penas indenizatérias de carater pecunifrio enumeradas ndo sé6 em
grande numero de artigos do Cédigo Penal, como ainda, em abundantissimas
leis complementares;

1) indenizagbes decorrentes de acidentes de trabalho;
m) indenizagdes decorrentes de acidentes nos transportes;
n) violaces de direitos de autor, art. 122 da Lei n® 5.988, de 14-12-1973;

o) violagGes aps direitos dos artistas de gravagio e reprodugio de inter-
pretacoes, art. 99, § 39, da Lei n? 4.944, de 6-4-1966;

p) danos causados em pesquisas de minérios, Decreto n® 227, de
28-2-1967, Codigo de Mineracgao, art. 27.

Percorramos, entdo, virias hipdteses, analisando as solucdes, infeliz-
mente, completamente falhas do legistador.

O homicidio é a primeira e a mais grave das hipoteses, a qual o Codigo
Penal comina a pena-base de reclusio de 6 a 20 anos, catalogando ainda o
mduzimento, insagagao ou auxilio ac suicidio, o infanticidio e o aborto.

Enquanto que esse estatuto, por sua natureza, tem que fazer uma enu-
meragio a mais completa e sistemética possivel de todos os crimes, tratando-
0s pela importincia decrescente, o Codigo Civil, regulando a liquidacdo das
obrigagoes decorrentes dos atos ilicitos nos arts, 1.537/1.553, ndo seguiu
qualquer método, elaborando uma lista que hoje resulta anacronica, assiste-
matica e incompleta, cuidando sucessivamente de homicidio, atentado i
integridade fisica, crime justificavel, usurpacido ou esbulho, responsabili-
dade dos médicos, cirurgioes, farmacéuticos, parteiras e dentistas, crimes
contra a honra, a boa fama, violéncia sexual, contra a liberdade pessoal o
demandante improbo.

Flagrante o retrocesso, em comparagio aos preceitos legais anteriores,
compendiados na Consoiidagdo de TEIXEIRA DE FREITAS, que, em precei-
tos genéricos, limitava-se, invocando o art. 22 do Cdédigo Criminal, a dispor:

“Art. 800 — A indenizagio serd sempre a mais completa, que
for possivel: em caso de duavida, sera a favor do ofendido.

Art, 801 — O mal sera avaliado em todas as suas conseqiién-
cias.”

CLOVIS BEVILAQUA nao aceitou o ¢ritério, por entender que atribuiria
a0 juiz arbitrio.

Deixou manifesta uma excessiva preocupagio em que ndo sirva a repa-
racdo de pretexto para um enriquecimento ilicito mediante exploragio por
parte da vitima. Caberia ao réu defender-se, impugnando as verbas gue con-
siderasse exageradas, e exigindo um arbitramento razoavel.

Por isso, considerando a morte sob timnm de vista diferente, sem impli.
cagdes criminais: desde que tenha ocorrido por ato ou cmissio que possa ser
imputado a uma pessoa, mesmo sem culps de sua parte, imediatamente, ou

162 R. Inf. legisl. Bresilia 0. 20 n. 80 out./dex, 1983



apoés longo periodo, a indenizacdo, concedida pelo Cédigo Civil, nos termos
do art. 1.537, consistira:

“I — No pagamento das despesas com o tratamento da vitima,
seu funeral e o luto da familia.

II — Na prestacio de alimentos s pessoas a quem o defunto
o0s devia.”

Mas o que é certo é que, por essa forma, nio concede o Cédigo uma
indenizacdo, mas apenas um paliativo, excessivamente moderado, que fica
mil milhas distante do verdadeiro objetivo.

Dia a dia torna-se mais patente que os limites por ele fixados estao em
completa desarmonia com uma politica eficiente de desestimulo aos atos
delituosos ou meramente culposos.

Quanto vale, na verdade, uma vida humana?

A quesido tem sido posta dramaticamente pelos resgates de milhoes
exigidos pelos seqiiestradores para devolver a liberdade de pessoas impor-
tantes. E, na verdade, ndo ha fortuna que a pague.

Néo tao dramaticos, mas igualmente expressivos, os mirabolantes passes
pagos pelos nossos melhores futebolistas: Faledo “vendido” pelo Internacio-
nal de Porto Alegre ao Roma, naquela época, por 4,3 milhces de dolares,
na ocasiado cerca de 233 milhoes; Enéas, pela Portuguesa, ao Bolonha, por
Cr$ 50 milhdes; Sécrates pregando um susto em Matheus, ao pretender 20
milhoes de cruzeiros de luvas além de 400 mil de salarios.

No box, Sugar Ray Leonard teve uma bolsa de US$ 8 milhdes, quando
tentou defender o titulo mundial dos meio-médios contra Roberto Mano de
Piedra Duran, que por sua vez, cbieve US$ 2 milhoes!

Mas o maior contrato da historia do esporte mundial continua sendo o

assinado no dia 10-6-1975 por Pelé e pela Warner Communications: 72
milhjes!

Cr§ 166.000,00 por segundo que jogasse futehol, sem contar os
“royalties” advindos da mareca com o0 seu nome, em guantia muito maior, e
os contratos de relagoes publicas.

Ficamos pasmos, por isso, ao verificar a parciménia, a verdadeira mise-
rabilidade com que esta matéria foi tratada pelo Cédigo Civil.

Sao incalculiveis os prejuizos decorrentes da desastrosa influéneia que
o critério veio a exercer sobre a nossa doutrina, e reflexamente, sobre a
jurisprudéncia, ainda hoje demasidamente aferrada a textos de leis mais
do que antiquados, arcaicos, rangosos, antes preocupados com o criminoso do
que com a vitima.

Bem se percebe a diferenca das conseqiiéncias entre a morte, que eli-
mina de gualquer consideracdo a propria vitima, para fixar a atengdo no
cOnjuge e parentes mais préximos, que sofrem dano irreparavel, aos quais
passari, nestas condicoes, a titularidade para reclamar a reparacio do dano,
e todos os demais casos, que atingem a propria pessoa do ofendido.
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Quando a morte nio é imediata, obriga o agente ao pagamento de todas
as despesas com o tratamento. Ndo apenas a assisténcia meédica e hospitalar,
medicamento etc., como os recursos utilizados no esforco de salvar-lhe a
vida, que podem ser ingentes, no caso de localizacio de desaparecidos ou de
seqiiestro, despesas para procura em lugares diferentes, antncios, promessas
de recompensa e até mesmo resgates.

Tem-se apontado a contradicio flagrante entre o aludido art. 1.537 e 0
do art. 1,538 que, para o caso de ferimento prevé, além das despesas de
tratamento, lucros cessantes até o fim da convalescenga, o pagamento da
multa no grau médio da pena criminal correspondente, soma a ser duplicada
se do ferimento resultar aleijao ou deformidade etc.

Nessa delicadissima matéria da indenizagio por morte, ja de per si, tio
dolorosa, é lastiméavel a situagdo dos pais que perdem um filho, muitas vezes
seu (nico arrimo,

E mais amargurada ainda, quando se trata de filho menor.

A jurisprudéncia tem sido excessivamente distanciada da realidade, ao
s6 admitir indenizagdo quando o filho contribua para a economia doméstica.
Pois, ainda que seja menor, tolhida que lhe foi a vida, considerando a ma-
téria em seu aspecto menos relevante, o material, nio fica eliminada a
certeza de que, atingida a puberdade, poderia contribuir para o sustento da
familia.

Invocando como referéncia os arts. 1.537, II, e 1.533 CC, 911 e 912
CPC, RE 53.404, 8-5-1967, Pleno (RTJ 42/378); RE 65.281, 23-9-1968, 12 T.
(RTJ 47/279) e RE 59.940, 14-6-1966, 22 T. (RTJ 39/38), estabeleceu o Su-
premo Tribunal Federal o principio de que:

“E indenizdvel o acidente que cause a morte de filho menor,
ainda gue ndo exer¢a trabalho remunerado.”

Sem embargo dessa clara demonstragao de clarividéncia e compreensio,
persistem os tribunais em recorrer a evasivas, que tanto favorecem os crimi-
nosos e os irresponsaveis, como agravam a situacio das vitimas:

“Fugindo-se ao rigor do disposto no art. 1.537, n® II, do CC,
bem assim ao extremo liberalismo da Simula n? 491 do STF, de se
firmar que, em caso de morte de menor, por ato ilicito, a indeni-
zagdio s6 serd devida quando ele, de qualquer forma, contribufa i
economia doméstica.”” TJSP — Cims. Civ. Reuns. — Rev. n?
199.065 — Santos — j. 10-5-1974 — maioria de votos.

As despesas de funeral abrangem enterro, sepultura, sufrigios, evitan-
do-se, porém, abusos, Compendiando o sentimento da doutrina, recomenda
CARVALHO SANTOS fiquem adstritas as condigoes sociais do morto. Nao
se justifica um enterro pomposo para vitima que sempre viveu modesta-
mente, e cujos recursos seriam incompativeis com exageros. Cada caso, nas
suas circunstincias, & que devera orientar o juiz.

Também as despesas do luto da famflia terdo que pautar-se com a
condic@o social da mesma.
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Mas ¢ o item alimentos, que real¢a logo em importincia. O maior pre-
juizo material sofrido pelos familiares do morto decorre da privacio do
auxilio e concurso, que dele recebiam, para sustento de todos e educagao
dos filhos.

Néo encontrou o legislador critério melhor para a indenizacao do que
a prestacao de alimentos, como substitutivo das perdas e danos, sem que,
todavia, fique dispensada a obrigacio de indenizar por outra forma o dano
causado por pessoa de amplos cabedais pela morte,

Sera o suficiente para que se verifique que a palavra alimentos ndo é
aqui tomada no mesmo sentido que tem no tocante i prestacao devida entre
parentes, no direito de familia. principalmente arts. 396/405: a analogia nao
passa de um pardmetro destinado a indicar o limite da indenizacao.

A diferenca entre ambas as espécies ressalta, em primeiro lugar, da
invariabilidade do montante no caso da indenizagdo, ao passo que, naquele
caso, pode ser aumentada, ou mesmo reduzida.

Em segundo lugar, naquele caso, sao fixados, art. 400, na proporgio das
necessidades do reclamante e dos recursos da pessoa obrigada, ao passo que,
no caso de indenizacio, ainda que a fortuna da vitima seja maior do que a
do autor do dano, nao poderi este furtar-se ao cumprimento da obrigagdo.

Também nfo altera a situacdo o fato de a vitima ganhar na loteria, ser
beneficiada de um seguro, ou de vantagens previdenciarias.

Bem diferente a solugao em direito da familia: fixados os alimentos,
ali, a sobrevinda de mudanca de fortuna de quem os recebe, autoriza o art.
401 CC o interessado reclamar do juiz. conforme as circunstincias, exonera-
¢ao, redugao ou agravacio do encargo.

Ainda: s6 os parentes podem exigir, uns dos outros, os alimentos, de
que necessitem para subsistir (art. 396), aoc passo que, na responsahilidads
civil, essa circunstincia nao entra em consideracao.

A companheira, assim como o filho de criagao, que da vitima recebiam
sustento, terao direito a indenizagao.

Como a obrigagio de indenizar encontra nos alimentos apenas a expres-
sao de sua “prestacao’’, somente para fins de cilculo e de liquidagio sob a
forma de pensao, a indenizacio sera devida, mesmo nas hipéteses em que o
falecido nio estava em condicoes de prestar alimentos. O fato de serem
€scassos ou precarios os meios de subsisténcia da vitima, podera ser levado
em conta no calculo da indenizagao, mas ndo para que esta ndo seja concedi-
da. A vida represenia sempre um valor econdmico, reconhecido até mesmo
nas eventualidades em que a vitima ndo tivesse obrigacdo legal de prestar
alimentos.

3 — Dano a integridade psiquica

Se o maior patriménio do homem é ele proprio, ha que considerar
qualquer lesio que o possa atingir em seus duplos atributos, psiquicos,
espirituais, intelectuais e materiais, fisicos ou corporais.

A matéria interessa nao sé ao individuo, como a Nacdo, a prépria huma-
nidade. Quanto melhor se puder preservar o patriménio intelectual de cada
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qual, possibilitando-the retirar de sua personalidade as imensas riquezas
inexploradas que af jazem, tanto mais rica, préspera e feliz serd a inteira
coletividade.

Por antige vezo costuma-se analisar a matéria pelas lesbes de que possa
ser vitima ¢ individuo no seu fisico, quando o mais importante seria ressaltar
os grayes prejuizos que pode sofrer o seu espirito, levando-o, por circuns-
tancias vérias, a estado de desequilibrio, ou mesmo de insanidade mental.

Numa época como a nossa, em que seqiiesiradores detém reféns du-
rante meses a fio, submetendo-os a vexames, humilhagdes, maus tratos que
podem levalos a instabilidade e & loucura, em que regimes totalitirios
erigem em perigo para a seguranca coletiva a minima dissencdo, qualquer
profissdo de fé que ndo esteja na mais completa consonincia com a orien-
tacdo dominante e reprimindo violentamente contestagoes, submetendo a
“hospitalizacio” e “tratamento psiquiatrico” por meio de drogas e choques
os dissidentes — bem se percebe como é fragil e sem defesa a preservagio
desse dom, que vem logo ap6s a prépria vida: a integridade psiquica.

De que vale a vida sem discernimento?

Caso bem expressivo € o ocorrido em 1978 de um jovem, cuja familia,
para salvar-the a vida, pagou milhées de liras, sob a promessa de que seria
devolvido vive. O corpo foi, efetivamente, devolvido com vida, mas castrado,
cego e completamente abtilico. A morte ndo teria sido mais piedosa?

Provada a relagdo de causalidade, ndo ha como nao fazer com que os
responsaveis, quando possivel, reparem o mal causado.

Sustenta PIETRO PERLINGIER] — La Personalits Umana nell’Ordina.
mento Givridico, Camerino, Jovene, 1972, pag. 231 — que a protecio da
integridade psiquica atua também nos casos em que a norma ordinéria
limita-se a proteger a integridade fisica.

Nestas condiges, tanto a alusdo contida ne art. 1.538 do Codigo Civil
ao ferimento, e, principalmente, a *“outra ofensa a satude”, como a do art. 129
do Coddigo Penal, quando se refere a ofensa i integridade corporal ou a
saude de outrem, abrangem, também, a integridade da saiude psiquica.

4 — Ferimento ou ouira ofensa a saide

No caso de ferimentos cu ofensas fisicas, algumas distingdes precisam
ser estabelecidas, Ensaia-as ¢ CC péitrio estabelecendo quatro hipéteses
diferentes.

A primeira é de ferimento ou outra ofensa i saide: despesas de trata-
mento, lucros cessantes até o fim da convalescencga, pagamento de impor-
tancia correspondente 4 multa ne grau médio da pena criminal correspon-
dente (art. 1.538, caput).

Estarao incluidas, na indenizacao, todas e quaisquer despesas inerentes
ao tratamento: hospitalizagao, intervengdes cirirgicas, assisténcia médica,
medicamentos, aparelhos ortopédicos etc., a serem devidamente comprova-
das, reconhecido ao juiz um certo arbitrio para cobrir exageros,
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Os lucros cessantes até o fim da convalescen¢a sio os indispenséveis,
desde o inicio até o término do tratamento, para restabelecimento da
satde, mesmo que permaneca algum defeito ou incapacidade.

Caso o ofendido, em conseqiiéncia da ofensa fisica, que recebeu, seja
afastado de sua atividade, ficando privado da correspondente remuneragao,
tera que receber a indispensavel compensagao, a ser devidamente sopesada
pelo juiz.

Tais lucros cessantes nio podem ir além do que o ofendido deixou
de ganhar com o seu afastamento temporario da sua atividade normal.
Um menor impiibere, ou uma pessoa que ndo exercia qualquer atividade
remunerada, nada podera reclamar a titulo de lucros cessantes, assim como
quem, ndo obstante a inatividade, ndo tenha ficado privado dos seus ganhos
normais,

A verba da indenizacio é paga por pessoa que nao a causadora da
ofensa, nos casos indicades no art. 1.521 CC:

1 — Os pais, pelos filhos menores que estiverem sob seu poder
e em sua companhia.

II — O tutor e o curador, pelos pupilos e curatelados, que se
acharem nas mesmas condicgées.

HI — O patrdio, amo ou comitente, por seus empregados ser-
vicais e prepostos, no exercicio do trabalho que lhes competir, ou
por ocasido dele (art. 1.522).

IV — Os donos de hotéis, hospedarias, casas ou estabelecimen-
tos, onde se albergue por dinheiro, mesmo para fins de educagao,
pelos seus hospedes, moradores e educandos.

V — Os que gratuitamente houverem participado nes produ-
fos do crime, até a concorrente quantia.

A segunda hipétese é a de ferimento de que resulte aleijao ou deformi-
dade: a soma sera duplicada (§ 19).

Pelo mesmo crivo de insuportavel mediocridade passa a multa a que
se refere o caput do art. 1.538, s6 cabivel no caso de resultar a ofensa de
crime de lesdo corporal dolosa, unica eventualidade em que aplica a alter-
nativa de multa do art. 129, § 59, do Cédigo Penal. Sendo, hoje (1980) de
Cr$ 400 a Cr$ 4.000, a média sera de Cr$ 2.220.

Sera que tais pagamentos, mesmo em dobro, quando efetivados, sa-
tisfardo as dezenas de milhares de aleijados, vitimas das maquinas mo-
dernas?

Mas o pior é que, mesmo quando ocorra essa eventualidade, ainda
resiste a jurisprudéncia em conceder indenizagdes, mais do que devidas.

Assim, decidiu, aos 18-5-1950, o Tribunal de Justica de S&o Paulo,
Rev, dos Tribunais, vol. 188/184:

“0O elemento principal na conceituagdo do aleijao ou defor-
midade, para aplicagio do art. 1.538, § 19, do Cédigo Civil, ¢ a
aparéncia.
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Se o aleijao ou deformidade nao gcasionar ma aparéncia, ou
nido for de molde a causar imgresséo desagradavel de seu por-
tador, nem exercer qualquer influéncia na sua atividade profissio-
nal, ndo é possivel admitir-se o cabimento da duplicagio a que
alude o dispositivo, porgque ndo haverd qualquer dano moral, ou
material, que pudesse justificA-la. A Osteo-artrite, como causa da
limitacio de movimentos da perna, ndo deve ser levada em linha
de conta para a classificagio da redugio da capacidade do indi-
viduo vitimado. Pouco importa que a redugdo seja conseqiiéncia
geduma ou de varias causas. Sempre sera uma Gnica a incapaci-

ade.”

5 — Dano estético & mulher casadoira

Terceira hipétese: se o ofendido, que ficou aleijado ou deformado, for
mulher solteira ou viiiva, ainda capaz de casar, a indeniza¢do do dano esté-
tico ja ndo consistira na duplicacio das despesas de tratamento e dos lucros
cessantes, mas “em doté-la, segundo as posses do ofensor, as circunstincias
da ofendida e a gravidade do defeito” (§ 29).

Considera a lei apenas o dano estéiico sofrido por mulher ainda capaz
de casar, que perca a oportunidade de fazé-lo, limitando pois a reparagao
is categorias de mulher solteira, ou vilva, que tenha sofrido aleijao ou
deformidade.

Fica exeluida a mulher que, por alguma circunsténcia personalissima,
como a insanidade mental, ndo tenha capacidade nupcial.

Nem idade avancada, nem a fealdade, tornam a mulher incapaz de
casar, mesmo porque, como observa AGUIAR DIAS, sob esse aspecto, a
capacidade de casar dependeria do &nimo de quem a queira para esposa.

A circunstancia da idade e outros dados personalissimos, que possam
influir na possibilidade do casamento. serdo levados em conta no calculo
do dote, sem excluir, porém, a indenizagio.

Semelhante constituicio de dote tem cariter definitivo, isto é, ndo fica
subordinada i condicdo de realizar-se efetivamente, ou ndo, ¢ casamento.

6 — Defeito que impega o exercicio de oficio av profissio

A quarta e (ltima eventualidade é a do defeito que impeca o ofendido
de exercer o seu oficio ou profissdo, ou lhe diminua o valor do trabalho:
além das despesas do tratamento e lucros cessantes até o fim da conva-
lescenga, pensdo correspondente a importincia do trabalho, para que se
inabilitou, ou da depreciacio, que ele sofreu (art. 1.539).

Tanto no caso, de defeito em virtude do gual se veja o ofendide im-
possibilitado de exercer o seu oficio ou profissio, como no de que venha a
sofrer no valor do' seu trabalho, além da indeniza¢do prevista no aludido
§ 19, e além das despesas do tratamento e lucros cessantes, até o fim da
convalescenga, manda o art. 1.539, seja incluida uma pensio correspondente
a importancia do trabalho para gue se inabilitou o ofendide, ou da depre-
ciacao que ele sofreu.
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Complementa o art. 1.538 que a indenijzagfo, no caso de ferimento ou
oufra ofensa a salide, compreendera, além das despesas de tratamento e
dos lucros cessantes, “a importincia da multa no grau médio da pena cri-
minal correspondente”.

Mas nem o Codigo Penal de 1890, nem o de 1940, previram pena
pecunidria de multa para os crimes de ofensas fisicas.

Sustentava CLOVIS BEVILAQUA, em comentario ao dispositivo, que
nao se trata de pena ou elemento de pena criminal, pois que as lesées
corporais nio sio punidas pecuniariamente: é uma pena civil, calculada
pelo que o ofensor poderia ganhar por seus bens, emprego. indusiria ou
trabalho, durante o tempo da privacido da liberdade, gque lhe é imposta pela
lei penal, no grau meédio.

A opinido, e a dos poucos que a seguem, permaneceu porém isolada.

Tanto a doutrina como a jurisprudéncia consideram de aplicagdo im-
possivel o art. 1.538, nessa parte. Se a lei penal ndo prevé, para o caso,
pena alguma de multa, como calcular a importancia correspondente?

Nio falta quem, na auséncia de multa, conclua ndo existir, no caso,
cominagao alguma.

Mas, mesmo numa interpretacio excessivamente limitada, hd que reco-
nhecer que tanto na hipétese do aleijdo, como na de deformidade (§ 1° do
art. 1.538), deve-se abstrair das expressdes “‘esta soma”, para calcular em
dobreo o valor da indenizacdo das despesas de tratamento e dos lucros ces-
santes, sem prejuizo do disposto no § 29 A soma serd a das previstas no
caput do art. 1.538.

7 — Crime justificdvel

Ainda que a morte, ou lesdo, resulie de ato considerado crime justi-
ficdvel, manda o art. 1.540 CC que se apliquem as disposicbes precedentes.

Ao principio, sé abre excecao para o caso do ato ter sido perpetrado
pelo ofensor em repressio de agressido do ofendido.

A morte, ou lesdo corporal, mesmo em legitima defesa, ou em estado
de necessidade, nao dispensam, portanto, reparar o dano, casc nio tenha
sido o ofendido o agressor, ou o criador do estado de necessidade.

A hipétese prevista é a do dano sofrido por terceiro, estranho a injusta
agressdo, que deu causa a repulsa.

Se a vitima, ao repelir a agressdo, fere, ou mata terceiro, terdo este
ou seus sucessores de ser indenizados do dano sofrido, embora disporha
aquela de uma acio de regresso contra quem foi causador do evento.

E 0 que acontece com o crime praticado em estado de necessidade:
a remo¢ao de perigo iminente nio autoriza dano as pessoas. Se dai resultar
uma lesdo pessoal a terceiro, este terd que ser indenizado pelo agente
daquele ato, com a ressalva de que tenha sido ele mesmo o causador do
perigo que se procurou afastar.
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Mesmo Cédigos mais modernos, como o italiano, nao oferecem critérios
mais satisfatorios, limitando-se, no art. 2.057, a atribuir ao juiz a liquidacdo
dos danos permanentes, levando em conta as condigdes das partes e a natu-
reza do dano, sob forma de uma renda vitalicia, a ser constituida, nos
termos do art. 1.872, mediante alienagio de um bem mével ou imével, ou
mediante cessfo de capital.

Nosso CPC anterior determinava no art. 911 a conversio dos lucros
cessantes em prestacdo de renda ou pensdo, mediante pagamento de capital
que aos juros legais assegurasse prestacbes devidas, e no 912 que fosse
fixada, sempre que possivel, na acio principal, compreendendo: custas judi-
ciais, honorarios de advogado, pensdes vencidas e respectivos juros, devendo
a sentenga determinar a aplicagdo do capital em titulos da divida puablica
federal para constituicdo de renda. Acrescentava:

“Este capital serd inalienavel durante a vida da vitima, rever-
tendo apds o falecimento desta ao patriménio do obrigado. Se a
vitima falecer em conseqiiéncia do ato ilicito. prestara o responsi-
vel alimentos is pessoas a quem ela os devia, levada em conta a
duragdo provavel da vida da vitima, Neste caso, a reversio do
capital ao patriménio do obrigado somente se efetuara depois de
cessada a obrigag&o de prestar alimentos.”

O critério, vilido em 1940, j4 néo satisfaz por ndo se poder admitir
que o capital permanega ocioso durante dezenas de anos.

Um passo, no sentido de melhora-lo, deu ¢ atual CPC, art. 602, ao
prever, no § 19, que possa ser constituido por iméveis, ou por titulos da
divida pablica.,

Mas uma tomada de posigdo a favor da vitima nio quer dizer que nao
se admitam atenuagdes que, sem prejudici-la, venham beneficiar também
a0 réu, no sentido de conceder-lhe facilidades razoaveis.

Assim, considerando que a lei nio exige a imobilizacio daquele capital
sendo como garantia das prestacées periédicas, de valor bem menor, e,
pois, mais facil, é admissivel que a renda mensal seja paga no domieilio
de beneficisrio, de preferéncia por intermédio de agéncia banciria, e, se
o responsivel for empresa, conste de folha prépria, asseguradas, em qual-
quer hipétese, a corregdo monetaria automéatica na forma adotada para os
créditos fiscais federais e a extensdo 4 mesma renda das garantias e privi-
légios atribuidos ao salério.

E razoavel ainda fique dispensado de qualquer outra garantia o devedor
que for pessoa juridica de direito publico interno, autarquia, empresa
publica, concessionéria de servi¢o publico, sociedade de economia mista e,
a critério do juiz, a empresa privada que comprovar plena solvabilidade e
solidez.

8 — Responsabilidade civil dos que participaram de produtos de um crime

Na conformidade com o art. 1.518 do Cédigo Civil, responderio direta
e solidariamente pela violagio do direito de outrem, com os autores, os
cimplices e todas as pessoas indicadas no art. 1.521, que encerra a lista
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com o0s que gratuitamente houverem participado nos produtos do crime,
até 4 concorrente guantia.

Comenta CLOVIS BEVILAQUA que a idéia da participagao gratuita
exclui a de codelingiiéncia. Mesmo que a pessoa nio tenha participado do
delito, desde que tenha recebido graciosamente o seu produto, ou parte
dele, deve restituf-lo, ndo obstante a sua inocéncia, indenizando. se tal nao
for possivel, o dano, na parte correspondente ao seu locupletamento.

Estamos em pleno campo ndo de responsabilidade pelo ilicito, mas de
acdo in rem verso, fundada no enrigquecimento sem causa. :

Como ha pluralidade de agentes diretos no ato ilicito, obriga a todos,
solidariamente, o art. 1.518, e se um deles ressarcir sozinho a totalidade
do prejuizo, tera acdio regressiva contra os demais.

O art. 1.521 do Cadigo Civil traca um rol, em seus primeiros quatro
itens, das pessoas que tém o dever de vigilAncia sobre outras, presumindo
sua culpa no dever de fiscalizacio quando haja necessidade da reparacio
do dano.

Trata-se, pois, de responsabilidade indireta, que nao exclui a eventual
responsabilidade direta do autor do ato ilicito, contra o qual é justo que
se assegure agdo regressiva, como autoriza o art. 1.524, abrindo apenas
excecdo para o caso do descendente.

E quando forem miltiplos os agentes do ato ilicito?

Aplicar-se-a entdo o principio do art. 1.518 do Codigo Civil, segunda
parte, que responsabiliza a todos solidariamente pela reparagao.

A acéo regressiva ndo sera admitida se tiver sido o responsavel indireto
quem determinou a pratica do ato lesivo do agente direto: nao ha sequer,
no caso, de considerar ter ocorrido falta de vigilancia.

Com mais razio na excecdo a que alude o arf. 1.524 citado: se o autor
material do dano for descendente do responsivel indireto. E o caso tipico
de falta de dever de vigilancia.

No caso de alienado ou de menor, a inimputabilidade do agente mate-
rial exclui, com a sua culpa, a sua responsabilidade: a culpa & in vigilando
do pai, tutor ou curador.

9 — E necessario disciplinar o egoismo humano

Caracterizado o delito, constitui imperativo fundamental receba quem
o praticou corretive exemplar ndo apenas no ambito penal, como também
no civil, que o desanime a persistir no seu dolo ou na sua leviandade, e
que sirva de adverténcia a todos os demais.

Tudo quanto era possivel dizer a respeito foi sintetizado de maneira
profunda por THERING: o direito deve procurar disciplinar o egoismo
humano.

Para tanto sio indispensaveis trés ordens de contribuic¢bes.

Em primeiro lugar, uma completa reforma da legislagao civil, que deixe
de paliativos, que servem apenas para incentivar os criminosos e os irres-
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ponsaveis, e que enfrente decididamente o problema da quase total impu-
nidade, sacudindo pelas bases toda a estrutura anquilosada que nos rege.

Quantos milhares de pessoas nao continuam perdendo a vida em aciden-
tes automobilisticos? Quantas nao ficam estropiadas pelo resto da vida?

_ Por qué? Acima de tudo, porque as medidas repressivas, nesse setor,
nio tém, enire nos, qualquer eficacia.

Em contraste, na Franga, ¢ motorista que uitrapasse faixa de segu-
rang¢a do pedestre fica sujeito a uma multa correspondente a Cr§ 1.700,00,
e na reincidéncia, tem a carta apreendida até 12 meses.

No Japao, o responsavel por uma morte no transito pode ser condenado
a pagar indenizacido de até um milhao de délares e nao é raro o culpado
ter de vender seus bens para honrar a divida com a familia do morto.

Ja se registraram casos de motoristas que praticaram o “harakiri”,
por ter sido sua vida econbmica irremediavelmente destruida por causa de
um acidente de transito.

Na Alemanha, as autoridades garantem que ¢ respeito 4s normas de
trinsito deve-se principalmente ao medo do famoso “Arquivo de Flensburg”,
da cidade do mesmo nome, um prontuirioc completo para cada um dos
portadores de habilitacdo para dirigir, que consigna todas as faltas graves
cometidas pelos motoristas.

Falhas correspondentes a doze pontos, no espago de dois anos, suspen-
dem automaticamente a habilitagio por um prazo de seis meses. Na reinci-
déncia, a punicio é por dois anos e, na terceira vez, a perda da habilitagdo
é definitiva.

Os bons prophsitos revelados pelo Cédigo Civil argentino. art. 1.078,
mandando pagar no caso de “delito do direito criminal”, ndo somente
perdas e danos, mas também o agravo moral, a moléstia na seguranga
pessoal ou no gozo dos bens da vitima, ou ferindo suas legitimas afeigoes,
ficam, na pratica, bastante reduzidos se comparades com o mal ocasionade
pela perda de uma vida, limitando-se, analogamente, ao que faz o art. 1.537
CC pétrio, e, sem que a providéncia fosse melhorada no 984 do Projeto
de 1975, ao pagamento de todas as despesas com a assisténcia do falecido
e com o seu fuperal, além do que for necessirio 4 subsisténcia da viuva
e filhos do morto, confiando ainda a prudéneia dos juizes fixar o montante
da indenizacdo e o0 modo de satisfazé-la (1.084).

Nem um estremecimento por parte do legislador diante dessa perda
irreparavel de um chefe de familia, nem comiseragio pela viiva e pelos
orfiaos, nem um pouco de vibragdo humana,

Nio resta divila que é ao direito penal que cabe punir o delito,
dando uma satisfa¢io a sociedade.

O crime contra a vida, para citar apenas ¢ mais expressivo, lem reflexos
de ordem patrimonial e de ordem mora! que jamais serdo satisfatoriamente
cicatrizados. Mas. admiti-lo ndo significa dispensar o causador do abalo de
dar uma satisfacao menos inadequada.
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Nio é plausivel que a repressio exercida no recinto criminal nao en-
contre no civil uma correspondéncia mais consentinea com o espirito de
uma indenizacdo menos odiosa.

E chegado o momento de estabelecermos também no imbito pecuniario
uma diferenciagao no tratamento entre aquele que mata, mutila, humilha
deliberadamente ou culposamente, e aquele que o faz sem essa intencdo.

Isso é indispensavel até por uma questdo de coeréncia, pois nio se
justifica que se repare o mal causado a uma mulher agravada em sua honra
por crime sexual e nao se cuide de restaurar adequadamente o prejuizo
ocasionado pela morte de um pai, de um esposo ou de um fitho exemplar.

Nio surpreende que, diante de um texto dessa natureza, a jurispru-
déncia denegue praticamente indenizacio em caso de morte mesmo dolosa,
com receio, talvez, de arbitramentos exagerados.

Bem por isso, entre muitos outros, encarecia o saudoso EDUARDO
ESPINOLA que fora de se desejar que o CC ‘“encerrasse disposigbes
claras e precisas sobre este assunto de ressarcimento do dano em geral,
sendo para notar que os principios estabelecidos pelo Projeto Bevilaqua,
com referéncia especial as cbrigagoes decorrentes de atos ilicitos, n3o satis-
fazem absolutamente” (Direito Civil Brasileiro, vol. 22, pag, 207).

Também J. M. DE CARVALHO SANTOS (Cédigo Civil Brasileiro In-
terpretado, Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 32 ed., 1946, vol. XXI, pag. 69),
critica a orientagdo do legislador na redagdo do art. 1.537 por ter restrin-
gido em demasia o limite da indenizacdo do dano que possa resultar do
ato ilicito.

Transcreve acérddo do Tribunal de Justica de Sdo Paulo, e o voto
divergente de ANTONINO VIEIRA, ressaltando que nos casos de ferimento
ou de que resulte defeito, os arts. 1.538 e 1.539 mandam indenizar o
ofendido das despesas de tratamento e dos lucros cessantes, além de uma
multa no primeiro caso ¢ de uma pensio no segundo.

“QOra, seria um contra-senso inconcebivel que no caso de morte
imediata, com desaparecimento do cadaver, por ter sido queimado,
por exemplo, ou atirado a agua corrente, a indenizacio se limitasse
as despesas de luto, ou nenhuma fosse paga, se a familia dispen-
sasse.”

Demonstra que “a indenizacdo deve ser sempre a mais completa que
for possivel, e a pena civil ou criminal deve ser proporcionada ao ato ilicito
e suas conseqiléncias” e passa a socorrer-se, uma vez que o Codigo Civil
brasileiro nao contém nem preceito genérico -— como ¢ do art. 1.078
do argentino, para todos os delitos — nem especificos, de subsidios doutri-
nirios para propugnar o reconhecimento de um direito 4 indenizagio pelo
dano moral.

Em “Comentario” a esse voto, J. M. DE AZEVEDO MARQUES faz ver
que a vida moderna nem sempre suporta o classicismo hieratico: exige
maior elasticidade de hermenéutica:

“A aplicagdo nua e crua das palavras legislativas pode ser
mui honesta, pode ser a resultante de uma économie de pensée,
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no dizer de um escritor, mas ndo sera, muita vez, justa e, portanto.
nao sera juridica, eis que o direito deve ser a justica social, que
se impde ao bom senso da humanidade.”

Considera desnecessfrio recorrer ao conceito do dano moral, questio
diferente e auténoma, propugnando antes, para a solucda do problema,
uma ampliagio da vaga alusio do Codigo Civil ao “luto de familia™

“Tomada a letra essa expressdo, provocara absurdos e desi-
gualdades injustas, eximindo muitas vezes o devedor de satisfazer
qualquer indenizagdo. Lute, na linguagem popular mais corrente,
se limita as vestimentas logubres, quando sio usadas. Mas, no
meu sentir, ndo deve ser essa a verdadeira e (nica significacdo,
quando a lei manda indenizar o luto da familia. Este ¢ mais amplo;
é também, no dizer dos léxicons: “o profundo sentimento de tris-
teza causado pela perda de pessoa cara’’; ou genericamente, “a
tristeza causada por desgostos e sofrimentos”. Pode haver luto
sem haver morte; pode alguém estar de luto sem vestir roupas
especiais, O lute nfo é somente o sinal de dor; é o sofrimento
moral intimo; donde surge para logo, necessariamente, logicamen.
te, a idéia de dano ou melhor, de dor moral, esteja ou nio escrito
nas leis.”

Temos af a pedra angular de todo o edificio da responsabilidade civil:
néo hé um ato ilicito mais grave do que esse, e a severidade com que seja
cominada no direito civil aguela pena que ndo é poupada no direito cri-
minal estabelecerd a proporcionalidade com a indenizagio a ser imposta
a todos os demais atos lesivos, sejam eles dolosos cu meramente culposos.

O que tem sido feito para melhorar essa situacio?
Pouco, muito pouco.

O Projeto de Cédigo Civil de 1975, depois de repetir, no art. 184, o
art. 159, ampliando o conceito de ato ilicito para incluir o dano mesmo
simplesmente moral, reproduz, com poucas inovacdes, nos arts. 963/990,
mesmo na sua estrutura arcaica, o disposto nos arts. 1.519 a 1.551, com
supressdo de varios dispositivos.

Até a linguagem do comego do século & perpetuada (patrdo, amo ou
comitente!), limitando-se, praticamente, a dar maior realce i teoria do risco
e 4 do dano objetivo.

A contribuigio mais importante é a do parégrafo Gnico do art. 963,
mandando reparar o dano, independentemente de culpa “quando a atividade
normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza,
grande risco para os direitos de outrem, salvo se comprovado o emprego
de medidas preventivas tecnicamente adequadas’.

Mas a preocupag¢ac mais com o autor do dano do que com a infeliz
vitima continua, e transparece no
“Art. 980 — A indenizacio mede-se pela extensio do dano.

Paragrafo unico — Se houver excessiva despropor¢io entre
a gravidade da culpa e o dano, podera o juiz reduzir, eqiiitativa-
mente, a indenizagdo.”
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Por estranho que pareca, methor contribuicio encontra-se no Projeto
do Codigo de Processo Penal, que se ocupa especificamente com a repara-
¢ao do dano causado pelo crime (arts. 786/820) {*).

A indenizacio deve ser paga em execucio a prépria sentenca penal,
extraindo o interessado, neste juizo, carta de sentenca,

Dar4, assim, inicie A execucgio apresentando requerimento no gual for-
mula os quesitos para o arbitramentio do dano. Se o juiz penal tiver, tam-
bém, competéncia civil, a execu¢do correri nos proprios autos da acdo
penal, dispensada a carta de sentenca.

Mas a solugdo para o eterno problema da falta de recursos da maioria
dos agentes dos atos lesivos talvez possa ser encontrada num mais completo
aproveitamento da idéia do seguro obrigatorio de danos pessoais, instituido
pelo Decreto-Lei n® 73, de 27-11-1968, cobrindo a responsabilidade civil
por morte, invalidez permanente e despesas médicas e suplementares da
vitima de acidente de trafego causado por veiculo automotor ou por sua
carga (art. 20, b, e al. 1), independentemente da culpa do condutor do
veiculo que causou o dano (Lei n? 6.194/74, art. 59).

Naturalmente, terdo que ser tomadas providéncias para aproximar a
realidade a indenizacdo por morte que é de apenas 40 salirios minimos;
por invalidez permanente, de até 40 salarios; pelas despesas médicas e
suplementares comprovadas, de até § salarios, como reembolso & vitima
(Lei n? 6.194/74, art. 39).

De qualquer maneira, trata-se de uma obrigacio independente da
prevista no Codigo Civil, arts. 1.538 e 1.539, tendo pois direito a vitima
de exigir a cumulacico de ambas as indenizacdes.

S6 depois disso é que se poderi esperar uma atua¢io mais enérgica
por parte dos nossos tribunais (segunda das mencionadas contribuicdes),
“avec I'aide de juges dévoués et consciencieux”, como acentua ALEXANDRE
MARTIN ACHARD:

“A tarefa do juiz nunca é facil, mas no dominio da reparacao
do dano moral, mais do que em qualquer outra, temos o direito
de contar com juizes perspicazes, em condicdes de apreciar as
gradacdes mais delicadas dos sentimentos humanos e desdobrados
de moralistas de vistas elevadas.

Numa instituicdo que diz respeito as questdes mais graves,
uma vez gque os juizes tém em maos o que os homens tém de
mais sagrado, seu patriménio moral, o dever do juiz esti cheio
de escolhos, e incumbe aquele que é convecado a conhecer se-

(*} N.R.: — O autor refere-se ao Projeto de Lel n.° 633/75.

O Projeto atualmente em tramitagio no Congresso Nacional (n.® 1.655/83)
ocupa-se da matéria no Livre V — “Da reparagioe de dano causadoe pele crime”
(arts. 662 a 689).

Vide, a propésito, o livro “Cédigo de Processo Penal — Projeta de Lei
n? 1.6566/83 — Quadro comparative”, editado pela Subsecretaria de Edigdes
Técnicas do Senado Federal, em setembro do corrente ano.
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melhantes questdes um estudo aprofundado dos casos que ele julga,
um amor intenso da justica e da verdade.”

A tudo sobreleva ainda uma condigdo primordial: uma ampla campanha
de conscientizagio, de chamamento & responsabilidade scbre os males de-
correntes desse completo abandono, a que, com tanto descuido é relegado
esse bem inestimavel que é a integridade fisica, a propria vida.

Que contraste com o que ocorre com os paises mais adiantados!

Takashi Kicuchi, diretor da Yakult em Londrina, por causa de uma
bola de golfe, abateu com um tire o menor de 9 anos, Vanderlei, no dia
7-1-1973.

Consternade com a noticia, Hisami Matzuzomo, presidente da empresa,
partiu imediatamente do Japao, por via aérea, e apresentou-se ao operirio
Adao Rodrigues, pai da vitima, em seu proprio humilde lar, trazendo-lhe
presentes e pedindo que os aceitasse, em obediéncia 2 um costume de seu
pais natal, com as seguintes expressdes:

“O presente é meu. Nio tem nenhuma vinculagio com o as-
sassino e, se sua famflia aceit4-lo, significaria o perdao para mim.”

A reagio de Maria, mie de Vanderlei, na sua simplicidade, ¢ bem
expressiva do sentimento de todas as vitimas, em situagdes analogas:

— “Perdoar o assassino? Nunca.”

— "“Nao venho em nome de quem matou seu filho. Peco
perddo para mim, Quero voltar & minha terra sabendo que os
senhores me perdoaram.”

— "“Eu perdoo a mulher do japonés que matou meu fitho, O
senhor nio tem nada com isso, nio tem culpa de nada. Eu perdoo
o senhor, mas aquele tem de morrer na cadeia, para nio fazer
mais o que fez. Se ele ficar solto, pode fazer ¢ mesmo com outra
crianga,”

Pedindo desculpas em nome da Yakult, e manifestando o seu repudio
por esse ato a todo o povo londrinense, Hisami estendeu dois envelopes
ao pai da vitima, esclarecendo:

“Em cada um deles hi 10 mil cruzeiros para o senhor. £ um
presente meu.”

O intérprete acrescenta que este € um costume japonés. Addo Rodri-
gues assinou um documento, ganhou mais um televisor em cores e a pro-
messa de receber mais dinheiro.

Mais comovente ainda foi a informaciio de que esse sentimento de soli-
dariedade nao era a manifestagao de uma pessoa isolada, embora presidente
da organizacio, que acrescentou:

“No Japdo, os funcionarios da minha empresa eslio fazendo
uma coleta. Sio 70 mil empregados e eu vou enviar o dinheiro
ao Prefeito de Londrina, para que ele entregue ao senhor, esti
bem?"”
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Interrupcion voluntaria del embarazo:
reflexiones teologico-juridicas
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“La religicn no es algo que simple-
mente se tiene o no se ifene.

El hombre... consiste en religacion o
religion.”
XAvVIER ZURIRI

1° — Necesidad de investigaciones metajuridicas

Los problemas del aborto piden planteamientos y respuestas criminolégicas,
es decir, multi-interdisciplinares. Piden que se sienten en nuestra mesa de
estudio y que colaboren en nuestras investigaciones empiricas, de campo,
también los filésofos y los teblogos, pues si es cierto, como afirma StaNisrav
ANDRESKI ('), que las ciencias sociales actuales en general padecen una gran
falta de estudios filoséficos (teolégicos, afiado yo), especialmente se debe la-
mentar la falta de estudios metajuridicos en el campo del aborto.

Esta breve nota pretende tnicamente insinuar algunas reflexiones, quiza,
mejor dicho, algunas interrogaciones teoldgico-juridicas, pues considero que,
para llegar a soluciones menos insatisfactorias en la legislacién y en la préctica
judicial acerca de la interrupcién veluntaria del embarazo, conviene abrir la
puerta a las preguntas provenientes de todos los diversos campos de la ciencia
y de la realidad, sin excluir el campo teolégico.

Comenzamos formulando algunas coordenadas juridicas para, después,
asar a la problematica teolégica en la que estudiamos brevemente la postura
Se la Iglesia a lo largo de la %ﬁstoria, y discutimos s unanimidad o no unani-
midad doctrinal en el momente presente. Al final, quisiéramos que el lector
hubiera encontradc motivos para opinar que la interrupcion del embarazo es
socialmente y éticamente justificable en algunos casos extremos pues aparece

(1) STANISLAV ANDRESKI, Social Sciences as Sorcery, New York, St. Martin's Press,
1973, pag. 113,
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como un mal menor o, mis precisamente, como el rechazo a provocar una
deshumanizacion ¢ crear una situacién inhumana.

Esta tesis coincide, casi al pie de la letra, con la que defendieron el
grupo francés compuesto por catorce especialistas, entre ellos el jesnita Bruxo
Rises, director de la revista Etudes, el protestante Axprés Dusas, profesor
de Moral de la Facultad de Teologia protestante de Paris, el dominico Frripe
RoguerLo, consejero eclesidstico de la Unidn Catélica de cientificos franceses,
y el salesiano RENATo SrvmoN, tebloge moralista ().

2¢ — Observaciones elementales de politica criminal

A los juristas, como a los encargados de la politica criminal, el aborte
presenta muchas cuestiones que se resisten a una racionalizacién plena, por
incidir en el estrato de una radicalidad humana al que no llega el buceador
de la razén. En el campo juridico, después de estudiar las legislaciones a lo
largo de la historia diacrénicamente y a lo ancho de la geografia sincrénica-
mente, se pueden formular las coordenadas siguicntes:

Primera. La vida humana, siempre y en cualquier circunstancia, merece
gran respeto. Aunque no un respeto absoluto. El aborto es una lesién contra
bienes juridicos muy nobles. Pero, en determinadas circunstancias cs una lesién
menor que otras.

Segunda. En las legislaciones de nuestro mundo cultural se justifica la
muerte a otra persona, aun Ja producida cou dolo, si median causas de jus-
tificacién como, por ejemplo, legitima defensa o ecstado de nccesidad entre
hienes de desigual valor.

Tercera. El aborto es una palabra distinta del homicidio. Esta diferencia
semantica responde a realidades diversas ¢n el ambito bioldgico, sociolégico,
psicoldgico, ético y, también, en el juridico.

Cuarta. Todas las legislaciones que tipifican como figura delictiva el aborto
establecen notables diferencias con el homicidio: la sancién cs siempre menor
en la interrupcién del embarazo ().

Quinta. Generalmente las legislaciones incliso las méas severas, como la
espafiola (*), justifican las acciones abortivas en algunos supuestos, por ejemplo,
el estado de necesidad que puede darse en caso de abortos terapéuticos cuando
entra en conflicto la vida de la madre con la vida del nasciturus.

(2) VARIOS, “Pour une réforme de la légisiation frangaise relative & l'avortement”, en
£tudes (enero 1973), pégs. 53-84.

(3) Cfr. HANS-HEINRICH JESCHECK, Lehrbuch des Strafrechis. Allgemeiner Teail,
3% ed,, Berlin, Duncker & Humblot, 1978, pig. 281, Con fermulacidn y en sentido
algo diferente, en la 1* ed, de 1969, pag. 242,

(4) JOSE ANTON ONECA, en sus lecciones de catedra, considera gue el aborto tera-
péutico en el Cédigo Penal espafiol es impune pues segin Ja circunstancia 7% del
articulo 8 el estado de necesidad debe tomarse en consideracién como causa de
inculpabilidad, JOSE ANTON ONECA, Derecho penal. Parte General, Madrid, 1966,
phig. 252 (apuntes de C. LANDECHO). A. BERISTAIN, Cuestiones penales y
criminolagicas, prélogo de F. MURNQZ CONDE, Madrid, Reus, 1979, pigs, 568 y 349.
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Sexta. “El panorama comparatista, como escribe Grranno LANDHOVE, se
caracteriza por la cristalizacién de un amplio movimiento desincriminador y
por los serios intentos existentes en muchos paises de tradicién conservadora
de operar una amplia liberalizacién en la materia. En esta linea, muy recientes
proyectos reformadores han alcanzado o estin a punto de alcanzar espectacula-
res éxitos. Todo ello, apoyado en nn cnerpo sustancial de opinién pablica
altamente favorable a la practica de voluntarias interrupciones del embarazo
bajo determinadas exigencias™ (%).

Es decir, a lo largo de la historia y a lo ancho de la geografia, las leyes
y los juristas generalmente exigen respetar la vida humana desde el primer
momento de fa concepeidn, aungue no suelen afirmar que sea delito todo aborto.
Este puede considerarse justo o permitido, o exculpable, por ejemplo, en algunas
circunstancias de estado de necesidad.

Con otras palabras, si se prescinde de matizaciones y detalles, algunos
(pero no todos, y cada dia menos) supuestos de aborto se encuentran tipifica-
dos como delito en el Derecho penal de nuestro mundo cultural, pero esta
“solucidén” juridica puede cuestionarse, matizarse y enriquecerse desde varios
puntos de vista, también desde el teolégico.

39 — Interrogaciones teoldgicas

La Teologia y la Religién encuentran muchos interrogantes al reflexionar
sobre los problemas del aborto. No parece cientifico decir que las religiones
siempre han condenado el aborto. Tal formulacion resulta excesivamente amplia
v de espaldas a la historia y a Ja ciencia. Olvida que hay muchas religiones —
dignas de sumo respeto — y algunas de ellas, por ejemplo la judia, permiten
el aborto (en ciertos casos), otras, como la protestante, no adoptan una postura
undnime (). Y lo mismo, aunque en grado menor, puede afirmarse de la
catdlica, como veremos enseguida.

Por falta de espacio, prescindimos aqui de las religiones no catélicas y
de varios aspectos €ticos que exigen explicaciones amplias (7).

(5} GERARDC LANDROVE, Politica criminal de! aborto. Barcelona. Bosch, 1976,
pags. 49 ss ¥ 95. Posteriormente se manifiesta, con la misma orientacion, en “Velun-
taria interrupeién del embarazo v Derecho penal”, en Cuadernos de Politica Cri-
minal, nim. 10 (198, pags. 75 ss.

(6) G, DAVANZO, “Aborto”, en Diccionario Enciclopédico de Teologin oral, 3% ed.,
ampliada con un Suplemento, Madrid, Ed. Paulinas, 1978, pags. 13-17 (Traduccién
v adaptacién complementaria castellana por EMILIO PASCUAL y otros). Infor-
mations Catholiques Inférnafionales, nlimere 453 (1° abril 1974), "Les religlons et
l'avortement”, pags. 13 ss.

(7) La literatura al respecte es incaleulable. Baste citar como muestra algunes de los
estudios indicados en el ultime niimero de Criminclogy und Penology Abstracts,
num. 3 {1980}, pags 280 ss.. TSAFRIR, Jr., “Etical aspects of abortion — some
European views", en Society and Welfare, 1979, 2/3, pags. 341-347; AZMON, A,
“The abortion problem from the morsl point of view”, en Society Welf, 1979, 2/3,
pags. 302-810; HOLMES, ¢, MARGETTS, J. y GIEBS. G., “Who should decide?
A survey of attitudes about bioethical decision-making”, en Ethics in Science and
Medicine, 1979, 6/3, de la Universidad de Utah, pags. 137-144.
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En cuanto a la Tglesia Catdlica. hemos de manifestar, ya desde ahora,
nuestro agradecimiento hacia ella por su mensaje de respeto a la vida en todos
sus grados (*). Esta Iglesia, durante los primeros siglos de su existencia, corrigié
el desprecio que amplios sectores de la cultura greco-romana sentfan y fomen-
taban hacia el nasciturus y el infans.

También hoy nuestra cultura necesita que la religién nos recuerde el valor
positivo de toda vida, y también los aspectos negativos del aborto (*). Pero
en este campo, caben excesos y malentendidos. Para evitarlos, al menos en
parte, conviene reflexionar sobre varios temas, especialmente los dos siguientes:
1?) La Iglesia Catélica ¢ha condenado siempre el aborto? 2°) Hoy, Jlo con-
dena sin excepciones?

Dameos por supuesto, como indica Javier Garo, S. . (1?), que “el problema
moral suscitado por el tema del aborto es muy complejo”; y que los tedlogos
no pretenden — o no deben pretender — que todos los criterios éticos eclesiales
acerca del aborto sean aceptados por la legislacidn civil. En este sentido se
expresa P. bE LocuT (1!} ecnando, hablando del aborto, escribe: “Las instancias
morales (entre otras las Iglesias) no deben esperar de la antoridad civil tomas
de posicién parecidas a la suya. .., los poderes piblicos deben tener en cuenta
el mundo pluralista...”.

3.1 — La Iglesia, Jha condenado ¢l aborto siempreP

Algunas personas de la jerarquia y de la mds alta jerarquia eclesidstica,
han condenado el aborto y, a veces, con formulaciones muy universales. Pero,
no parece cientifico afirmar que la Iglesia catélica siempre ha visto en cualquier
interrupcién voluntaria del embarazo un pecado grave.

La doctrina de los intelectuales y de los jerarcas eclesisticos no ha side
undnime a lo largo de los siglos segin aparece en los documentos de los
especialistas en historia eclesidstica, por ejemplo en los comentaristas de TerTU-
L1aNO, Sax JerdNIMO, SAN AcusTiN y San Towmas (12).

Por otra parte, bastantes catélicos de gran autoridad, durante varios siglos,
han considerado que no es homicidio el aborto del nasciturus, del feto masculino

(8) En cuanto a la postura de la Iglesia respecto a la pena capital, véase A, BERIS-
TAIN, “El catolicismo ante la pena de muerte”, en M. BARBERO y otros, La pena
de muerte, Seis respuestas, 2% ed., Madrid, Ed. BOE, 1978, pags. 163-190.

(9) GOLOMB, M., “Induced abortion — psychological implications”, en Society Welf,
1979, 23, pags. 311-318. Cfr, Criminology and Penology Absiracts, num. 3 {1580},

phg. Z88.

(18) JAVIER GAFO, 8. J. “La moral catélica y el aborto. Ante una nueva actitud”,
en Razon y Fé, num, 915 (abril 1974}, pag. 334,

{I11) P. DE LOCHT, Avoriement; un wmorglisie s'interroge, Bruxelas, s, £, (g18717),
pag. 10.

(12 MARCELINO ZALVA, S. J., “;Santo Tomds a favor del aborto terapéutico? Opinidn
de alguncs moralistas italianos del siglo X1X”, en Doctor Communis, 27 (1974), IV,
Dags. 42-69.
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en sus primeros cuarenta dias, y del feto femenino en sus ochenta primeros
dias, es decir, del foetus no informado por el alma y, por tanto, segin su
teoria, no persona humana.

Esta dootrinz tuvo amplia acogida, con diversos matices, en eminentes
especialistas cristianos, como indica B. SessotE, S. J. ('*). Baste recordar aqui
las obras de Sancuez, S. J., LAYMANNK, 8. J., MARTIN DE AZPILICUETA y ALFONSO
M2 pE LiGoRio.

El jesuita sancto TomAs SAxcurz (1530-1610) publicd, en Amberes {1802-
1603), su libre Disputationum de sancto matrimonii sacramento (). En esta
obra admite el aborto terapéutico en los easos de feto no animado, si, por
ejemplo, su madre es joven soltera y corre peligro de suicidio o de muerte
a manos de su familia... si, ya prometida en matrimonio, no puede evitar
de otra manera un bastardo que su futuro maride no aceptaria... si, soltera
o casada, es victima de violacitn. En sentido parecido se expresa también su
compadiero de Orden, el P. Lavamann, S, J. (1574-1635).

Poco después, a finales del siglo XVII, exactamente el afio 1693, Mantiv
pe AzZPmICUETA publica una obra, en Venccia, segan la cual feto sélo adquire
alma racional después de los cincuenta primeros dias. Logicamente, antes de
este plazo permite que el médico pueda suministrar abortivos, si es necesario
para salvar la vida de la madre.

Ya bien entrado el siglo XVIIl, Avroxso M? pe Licoro (1696-1787), el
maestro de los moralistas, en su Theologia moralis (1?* ed., 1748), sigue in-
terpretando el Exodo, Capitulo 21, versiculos 22 y 23, en el sentido de Ila
animacién posterior al momento de la fecundacién (1),

En Italia, a finales del siglo XIX, no faltan moralistas como ArICENLLA,
Avanziny, Barrenmng y CoNnsTanTiND que consideran no injusto el aborto en
casos extremos de peligro para la vida de la madre (%),

La Teologia moral tradicional ha ensefiado y ensefia que no peca ante
Dios quien, por sus circunstancias concretas, opina sinceramente, en conciencia,
que puede licitamente provocar el aborto. La razdn es clara, pues esa persona
actda seglin le dicta su criterio individual que ¢s la norma préxima de Ila
eticidad en la conducta. Segin explican los modernos moralistas, como F.

(13) B. SESBOUE, “Les chrétiens devant l'avortement d'aprés le témoignapge des Péres
de I'Bplise”, en Efudes (agosto-septiembre 1973), pags. 263-282,

(14) De sancto matrimonii saeramento, Tomo 1, Libro 9, Disputatio 20, nota 9; c. 6-8:
"Y, por lo tanto, me parece mas probable que es licito en este ecaso procurar el
aborto puesto que no es homicidio ¥ el feto es una parte de las visceras maternes
ya que no estd informado por el alma racional. No hay, por io tanto, que conservarlo
con fanto peligro para la vida materna, principslimente puesto gue, si la madre
muere, ese feto ho serd animado por su aima®™.

(15) Véase también, H. BUSENBAUM, Meduila theologiae morglis, Tomo 1, Libro 3,
Tr. 4, Cap. 1, dub. 3,

(18) MARCELINO ZALBA, 8. J., Theologiae Maralis Compendiym, I, Madrid, BAC,
1958, pag. 880. (Con inexazciitud ¢ eguivocacién poco frecuente en €1 dice que
consideraban no injusto €1 infanticidio en estas circunstancias).
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Bockre, B. Himng, K. Rauner, Marciano Viban y otros (17), la ignorancia
invencible es un problema de incapacidad de una persona para “hacerse cargo”
de una obligacién moral... segin la capacidad y situacién muy diferentes de
la gente. Este puede ser el caso no sélo de los mas altos icﬁeales vy de los
preceptos-meta del Evangelio, sino también del entendimiento existencial de
una norma moral prohibitiva. Més innevadora y profunda es la postura de
Kanrw Ranner, con sus andlisis diferenciales entre el conocimiento, y la expe-
riencia, entre la culpabilidad objetiva y la subjetiva.

De manera semejante, para que alguien incurra en excomunidn, el Derecho
candnico ha exigido siempre pecado en cl plano moral subjetivo, como condicién
sine qua non. (Respecto al aborto, cfr. Canon 2330, 1).

En la historia de la Teologia nunca se ha condenado de manera tajante,
sin excepcién, a quienes permitian el aborto provocado en algunos supuestos
extremos. Lo contrario ni es verdad de fe, ni ha sido definido comao tal com
un acto de magisterio eclesidstico infalible {!#).

La opini6n oficial de la Iglesia, segin indica Pomier {(1%), ha variado fun-
damentalmente en muchos problemas morales, no sélo en el campo del aborto,
del préstamo 2 interés, del poder politico de los Romanos Pontifices, ete., pues
con el transcurso de los afios cambian los presupuestos facticos, objetivos v
subjetivos, y légicamente su valoracidn ética. Incluso las estadisticas del volumen
de la poblacion mundial, y otras estadisticas, deben tenerse en cuenta (*').

Aunque, por desgracia, la jerarquia catdlica se ha cquivocado a lo largo
de Ia historia en puntos doctrinales muy importantes de fe y costumbres, sin
embargo, afertunadamente, no ha sido tan enérgica y represiva como algunos
dicen frente a quienes opinaban de manera distinta a ella.

(17) FRANZ BOCKLE, “Sittengesetz und Sirafgesetz in katholischen Sicht, en Beifrdge
aur Serualforschung, ndam. 43 (1968), phigs. 5-24. BERNHARD HARING, Moral ¥
medicing. Etica médica y sus problemas actugles. Madrid, Ed. PS, 1972, pag. 10.
KARL RAHNER, Objektive und subjektive Moral, Freiburg, Herder, 1971, paps. 32 &s.,
y 65. TDEM, Rejleriones en torno a lo "Humanae Vitge”, 3% ed., aumentada y
corregida por B. Hiring, Madrid, Ed. Paulinas, 1971, pdgs. 34 s3. MARCIANO VI-
DAL, Moral de actitudes, T. I, Moral Fundamental, Madrid, Ed. PS, 1975, pags. 328 ss,

(18) Véase J, PILZ, 5. J., en Lexikon fir Theologie und Kirche, sub voce Abtreibung,
Friburgo de Brisgovia, 1957, Tomo I, columnas §6-10¢. También, sub voce “Aborto”,
en Enciclopedia de la Religion Catdélica, T. 1, columnas 78 ¥ 8. Dalmau y Jover
Ediciones, Barcelong, 1356, (No consta el autor).

(1) J. POHIER, “Reflexions théologiques sur la position de 1'Eglise catholigue”, en
Lumiére et Vie (agosto-octubre 1972), pags. 73 ss.

{(20) NICOLAS N, KITTRIE, “Das Recht auf Leben und das Recht auf Sterben:
Probleme der Entscheidungsfindung”, en Suizid und Euthanasie als human und
sozialwissenschafliches Problem, Stuttgart, ed. Enke, 1976, pags. 385 y ss. B. HARING,
Moral y Medicing. Eticg médica y sus problemas actuales, Madrid, Ed, PS5, 1972,
pags. 112 y ss. EMMANUEL-CHARLES TREMBLAY, “Rectificacién de algunos
errores sobre el aborte y su legalizacién”, en VARIOS, Dejarlos vivir, Madrid,
Ed. Rialp, 1980, pags. 103 s5., de orientacién represiva extrema.

(21) JAVIER GAFQ, 8. J., “Los ohispos de la Iglesia Catdlica ante el aborto, en Vide
Nueva, niun. 930 (27 abril 1974), pégs. 22-31, especialmente pags. 26 ss.
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3.2 — La Iglesia, jecondena hoy todo aborto?

Hoy tampoce parece unénime la condena del aborto en la Iglesia catélica,
pues no hay declaracién ex catedre, ni hay unanimidad total en la jerarquia,
en los tedlogos, ni menos en el pueblo de Dios,

No hay unanimidad en Ja jerarquia, como aparece al comparar las diversas
manifestaciones de las Comisiones episcopales accrca del tema (2!). Algunas
Comisiones episcopales condenan el aborto terapéutico, otras no lo condenan
a no con tanta claridad. Algunas conferencias episcopales, sobre todo las de
Bélgica, Canadd y Corea del Sur, invitan a un examen més profundo de lo
que es v de lo que implica el aborto directo (22),

Existen dentro de la jerarquia, vy aun de la jerarquia eclesidstica del Estado
espafiol, posturas diversas: desde la estricta calificacién de todo aborto como
pecado grave, por ejemplo, del Obispado de San Sebastidn (4 de noviembre
de 1974) y del de Valladolid (#*), hasta la mas matizada y progresiva del
obispo auxiliar de Madrid, AuBeErTo INiESTA (%),

Mucho menor es la unanimidad cn el Pueblo de Dios (es decir, la Iglesia,
en cuanto algo mids que sdle la jerarquia, segim el Concilic Vaticano II),
pues muchos moralistas, muchos tedlogos y muchos “simples” fieles opinan
en el presente (como otros han opinado en tiempos pretéritos) que no todo
aborto debe considerarse siempre pecado v, especialmente, que no todo aborto
merece tipificarse como delito. Esta diversidad de criterio en el Pueblo de Dios
aparece patente en miltiples estudios escritos por catélicos creyentes y practi-
cantes que, aunque acatan el Magisterio eclesial, se declaran partidarios de
desincriminar Ia voluntaria interrupeién del embarazo en determinadas cir-
cunstancias que varian de unos 2 otros. En este sentido han aparecido bastantes
articulos en Europa y en América durante los ltimos ajios (#3). “Precisamente

(22) M. ZALBA, 8. J., "Aborto terapéutico”, en Estudios Eclesidsticos, num. 200, vol. 52
(enero-marzo 1977), pdg. 19.

23y JOBE DELICADG, Arzobispo de Valladelid, “El aborto ante la ética y el Derecho”,
en Ecclesia, num. 1.97¢4¢ (16 mayo 1980, pags. 12-19,

(24) ALBERTOQ INIESTA, Ohispo de Vallecas (Madrid), “Crias de hombre”, en Caritas,
rey, mensual de Carifas Espafiola, nim. 182 (noviembre 1978y, pdgs. 2 y 39. Ulti-
mamente se han manifestado en contra de todo aborto el cardenal Jubany, arzo-
blspo de Barcelons, ¥ el obispo de Cuenca, M, Gonzalez, segiin la prensa del
5 de julip de 1980.

(25) MARCIANG VIDAL, Moral de actitudes. 11, Elica de lu persona, Madrid, PS Edi-
torial, 1977, paps. 222 ss, con abundante bibliografia hasta 1975, BENJAMIN
FORCANO, “Perspectiva moral del aberto”, en Igiesia Viog, niim, 6% (mayo-junio
1971, pags. 199-215. TDEM, “Defensa de la vida y ahberto”, en Herrig 2000 Eliza,
niim. 1§ (octubre 1979), pags. 15-20. JACQUES-MARIE POHIER, "Réflexions théolo-
giques sur la position de I'Eglise catholique”, en Lumiére et Vie {(agosto-octubre
1972, pags. 73-10%. ANTONIQ BERISTAIN, "Matizaciones sobre el aborto”, en
Vida Nueva, num. 936 (8 junio 1974}, pag. 3. IDEM, “Dos opiniones sobre el aborto”,
en Fomento Socigl, nim. 116 (obtubre-diciembre 1974, pags. 439-44l. ENRIQUE
RUIZ VADILLO, “La vida, €l Derecho v la socledad™, en Criminologia Vasca, Bilbao,
Gran Eneicl, Vasca {(en prensa). Tode 2l ntm, 100 de lg revista Coreilium (1974),
“La sexualidad en el catolicismo contemporanec”, especialmente Ilos trabajos de
K. RRIECH y de F. BOCKLE. VARIOS, “L’'Avortement. Probléme ethique? Problé-
me politique?”, en Rechierche ef Vie, num, 12, Bruselas {(sin fecha) (1977). MANUEL
CUYAS, 5. J, “La Iglesia ante una ley civil sobre el aborto”, en Razdén y Fe, num.
968-963 (septiembre-octubre 1978), pags. 175-185,
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porque yo pertenezco a la Iglesia, dice el dominico RoguerLo, por eso me
aterroriza ver a la jerarquia intervenir asi en el campo de la politica para hacer
la peor politica posible: la politica de la opresién” en el problema del abor-
to {#%). El Secretariado General del Episcopado Francés, en e! libro publicado
bajo su responsabilidad, Faire vivre, L’'Eglise catholique et lavortement (%7},
se ha manifestado en 1979 menos represive que otros episcopados pues reconoce
que no piden una vuelta a las disposiciones represivas de la ley francesa de
1920 (legislacién no mas severa que la actual de Espafia).

Al jesuita Parriek VeRspienex, la legislacidn francesa promulgada en 1975
le parece, en sus grandes lineas, la mejor adaptada, vista la situacidén francesa
actual, al tan dificil problema del aborto. Si el Estado no puede reprimir el
aborto, tiene el deber imperativo de limiturlo y de prevenirlo en la medida de
sus medios (28).

También prueba lo mismo un hecha reciente. A comienzos de mayo de
este afio 1980, el Papa Juan Pasro II ha ordenado (a través de los superiores de
la Comparifa de Jests) al jesuita Rorrnr F. DRINNAN abandonar su actividad
politica que estaba Hevando a cabo desde hace aiios en el Congreso de Estados
Unidos. Entre las razones que se aducen para este mandato del Romanoe Pontifice
se indica que DRINNAN no estaba sicmpre conforme con la visién de Roma en
materia social, denuncié la guerra de! Vietnam, la pobreza, la discriminacion
racial y — probable hecho decisivo gue incité a Roma a ordenarle que abandone
sus actividades en el Congreso — adopté una posicion favorable en el momento
de votar la legislacién norteamericana que permite una ayuda publica para la
prictica del aborto.

La suprema jerarquia de la Iglesia catélica, en este casc concreto, impide
que un religioso cooperador en favor de una legislaciéon permisiva del aborto
siga trabajando en el Congreso. Pero tampoco condena su criterio ni le aplica
sancidn alguna candnica. Drinxan puede seguir cxpresando sus opiniones en
sus predicaciones y en sus escritos.

Nadie debe extrafiarse de la diversidad de posturas tedricas y précticas
dentro de la Iglesia catdlica si tiene presemte que la moral catélica no es un
conjunto de proposiciones comparables a los articulos de un cédigo de la legisla-
cibn positiva, sino una moral de principios en un campo de valores de contenido
material exigente, como indican, entre otros, Diez-ALECGRIA, en su excelente libro

(26) PERE ROQUEPLO, “Que I'Eglise insére la sexualité dans la totalité d'une existence
évangélique”, en Injormations Caetholigues Inter., nam. 453 (1? abril 1974), pae. Z1.

(27 Foire vivre. L'Eglise catholique et Uavoriement, Le Centurion. Dossier préparé par
Mgr. Duchesne, Paris, 1979, pag. 133.

{28) PATRICK VERSFPIEREN, 8. J, "Avortement: quelle légisiation pour demaln?”,
en Etudes (octubre 1979), pag. 334: “La législation promulguée en 1975 me parait
ainsi dans ses grandes lignes la mieux adaptée, vu la situation franc¢aise actuelle,
au si difficile probléme de Yavoriement, étant persuadé gue celui-ci est un acte
grave que I'Btat, 5' il ne peut plus le réprimer, & le devoir impératif de limiter
et de prévenir dans la mesure de ses moyens.”
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Yo creo en la esperanza, Marciano VipaL, Cuaries E. CumRraN Y Franz
BockLe (28},

Actualmente, el pluralismo en materia moral aparece no menor que en
otros tiempos, principalmente en la aplicacién de los principios generales a
circunstancias concretas. Y se amplifica més al producirse contactos entre cultu-
ras que se ignoraban o en el curso de mutaciones rdpidas en el seno de la

sociedad (%°).

En sentido parecido se expresa también V. HeyLex (%), cuando al estudiar
la posible liberalizacion abortiva dice: “La moral no es, pues, sino una parte
tedrica de la formacién de la conciencia; ésta conserva el primado de la deci-
sién..., la moral es mds una ciencia informativa que normativa; no ordena sino
por la fuerza intrinseca de sus proposiciones. $u cardter imperativo le vienc de
la conviccién que puede crear, de la orientacion, y compromiso que puede
suscitar”,

Como indica M. Vipar, (32}, admitida la inmoralidad del aborto en general,
juzgamos conveniente plantear la dimensidn ética de las llamadas “situaciones
contlictivas” en términos de conflicto de valores. Solucionar la moralidad de tales
situaciones con la distincién del aborto “directo” ¢ “indirecto” no nos parece ade-
cuado. En el aborto terapéutico nos atrevemos a creer que no se trata de una
accién totalmente mala sin posibilidad de ser referida a otro valor que se trata
de salvaguardar, como es Ja vida de la madre. El “aborto eugenésico” plantea
una pregunia cuya contestacién es dificil de dar apodicticamente. Es una situa-
cién tipica en la cual los principios éticos son claros a nivel abstracto, pero
requieren una gran dosis de comprension a nivel concreto.

A los argumentos hasta aqui indicados y a otros que pudieran afiadirse, debe
sumarse un motivo nuevo: Lae nueva concepcion dgl magisterio eclesidstica en
general y especialmente en temas como los del aborto (*3). El magisterio ordi-
nario de Ja jerarquia eclesidstica se concibe hov coma cspacio de didlogo v/o

(29) KARL RAHNER, Struktfurwaendel der Kirche als Aufpabe und Chance, Friburgo,
ed. Herder, 1972, pags. 69 ss, JOSE M® DIEZ-ALEGRIA, Yo creo en lg esperanza,
Bilbao, Ed. Desclée Brouwer, 1972, pags. 171 ss. M. VIDAL, “Nuevos enfoques ¥y
grientaciones en la moral”, en Moral y homUre nuevo, Congressg de Teglogia Moral,
Madrid, 1969, Madrid, Ed. Perpetuo Socorro, 1969, pags. 47 ss. FRANZ BUCKLE,
sLey o conciencia® Un dilema deécisive para la moral de nuesiro tiempo, Barcelona,
Ed. Nove Terra, 1970, pags. 67 ss. CHARLES E. CURRAN (trad, Jasé M. Ruiz),
iPrincipios absolutos en Teologin Moral?, Santander, Ed. Sal Terrae, 1970,
pags. 107 ss.

(30) PHILIPPE DELHAYE, E! aspecto ético, en Comision teoldpica internacional, El
pluralismeo teoldgico, Madrid, Ed. BAC, 1976, traduccién del aleman por M, POZO
y V. M. FERNANDEZ, pig. 69.

(31) V. HEYLEN, en ;Liberalizer el aborfo?, traduccién de CARLOS LOPEZ DE LA
RICA, Bilkao, Ed. Mensajero, 1974, pig. 148.

{32) MARCIANO VIDAYL, Moral de actitudes, If. Etica de la persona, Madrid, Ed. PS,
1977, pags. 235 ss,

(33 S8CHULER, “Bermekungen zur authentischen Verkindigung des kirchlichen Lehram-
tes”, en Theologie und Philosophie, 41 (1967, pags. 534-551.
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como contraste de opiniones diversas mas que como enumeracién dogmética, o
clase magistral o emanacién indiscutible del magister dixit.

Siempre en la Teologia tradicional se ha admitido el disentimiento privado y
ptiblico cuando mediaban argumentos serios, Hoy esta posibilidad y convenien-
cia del disentimiento no ha disminuido, como indican, por ejemplo, B. ScHULER,
K. Ranxew v IF. BOckLe (™),

Entre los muchos moralistas calificados por su fidelidad a la Iglesia y porla
solidez de su doctrina, merece citarse aqui a MARCELINO ZaLBa. En la revista
jesuitica Estudios Eclesidsticos ha publicado un amplio trabajo sobre el aborto
terapéutico, demonstrando las siguientes conclusiones:

— “En estos 0ltimos afios bastantes moralistas, por diversas razones, aceptan
el aborto terapéutico como no contrario a la sana moral”,

e Bastantes de los moralistas que aceptan cse aborto lo hacen apartindose
de las manifestaciones del magisterio aparentemente contrarias”, Es decir, esos
moralistas no se consideran vinculados por tal doctrina del magisterio jerarquico.

— E! aborto terapéutico no es directo y, por consiguiente, acaso puede ser
practicado para salvar a la madre... sin apartarnos, “sin desatender las declara-
ciones del Magisterio.”

— En el fondo, coinciden en esta postura los tedlogos de otros tiempos como
SANCHEZ, BUSENBAUM, SAN ALFONS0, Bl LUART, GURY, BALLERINI, D’ANNIBALLE y
LenMrUHL.

El argumento principal del moralista espafiol, profesor actualmente cn la
Pontificia Universidad Gregoriana de Roma, resulta sencillo y convicente: no
merece el calificativo de aborto directo “aquella intervencién cuyo contenido real
y efectivo en el juicio de los hombres ofreciera dos aspectos verdaderos y fuera
doble: umno, aceptado intencionalmente, el de librar a la madre, en fuierza del
mismo acto que ejecuta, de una tensién interna que amenazara gravemente su
vida: otro, no buscado en modo alguno en el orden psicolégico, sino realizado
en el orden puramente material, el de sustraer el feto del medio ambiente que
le seria necesario para poder seguir desarrollandose. Este segundo resultado, por
lo que se refiere a la intencidn del agente, seria tolerado, no buscado; y en el
caso del aborto terapéutico, se lo toleraria tanto mis razonablemente cuanto que
en realidad aquel feto habria de morir necesariamente poco después, mientras
que, acelerada su muerte, se salvaba una vida” (%}.

(34) KARIL RAHNER, 8. J., Refleriones en forno g la “Humenae Vitee”, Madrid, 1071,
pags. 31 ss.; posteriormente véase el articulo “Disput um das Kirliche Lehramt”,
en Stimmen der Zeit, Vol. 185 (19707, pags. 73-81; SALAVERRI, 8. J. “El Magisterio
de la Iglesia segun el Concilio Vaticano II", en Rewistc Espafioln de Teologia,
nim. 26 (1966), pags. 151-174; R. A. McCORMICK, 5. J., “Notes on Moral, Theology
and Autherity”, en Theological Studies, vol. XXX (1969), pags. 644-653; IDEM,
“Notes on Moral Theology. Morality and the competence of the Magisterium”, en
Theological Studies, vol, XXX (1969), pégs. 663-668.

(351 M. ZALBA, 8. J., "El aborto terapéutico, caborto indirecta?”, en Estudios Eclesids-
ticos, nim. 200, vol. 62 (1977), pags. 9-28. B, FORCANO, “Perspectiva moral del
ahorto”, en Iglesia Viva, num. 6% (1977), pags. 199-215, habla, en sentido parecido,
de feto ectépico que "‘se le considera como una tumoracién maligna que provocaria
1a muerte de la madre por hemorragia o peritonitis”.
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En las péginas del moralista hispano se encuentran agudos analisis de
problemas semanticos, juridicos, histéricos; qué se ha de entender v qué debe
entenderse por aborto directo, aborto terapéutico, accibn de doble e?ecto, orden
psicologico y orden material del actuar final humano... Casi todo resulta discuti-

le. Pero, al};go parece indiscutible: una puerta estd abierta.

49 — I'mprocedencia de rechazar todas lus “indicaciones”

A la luz de la teologia y la moral catélica de ayer y de hoy parece aconseja-
ble concluir que no hay difienltad, desde sus puntos de vista tanto filoséficos
como teoldgicos y de practica pastoral, para que la legislacién civil permita el
aborto cuande se cumplan las circunstancias cxtremas de algunas de las llama-
das “indicaciones”. Indudablemente no debe considerarse delictiva la in-
terrupeién voluntaria del embarazo en el supuesto de estar en peligro la vida de
la madre. Estudios mas detenidos deben analizar las vigencias desincriminizado-
ras de la indicacién médica (peligro de grave enfermidad para la madre) de
la indicacién eugénica (peligre de grave malformacidn para el nasciturus) ¢
indicacidn social o juridica.

Hablando con mas propiedad, la moral no rechaza todas las indicaciones.
Tampoco se detiene a trazar en concreto la linea fronteriza de lo incriminable.
No es esa su mision.

La moral contemporinea, especialmente en la problemdtica de la in-
terrupeién voluntaria del embarazo, no debe formular respuestas concretas y
definitivas, por el desarrollo progresive de la ciencia y la praxis médica y porque
las coordenadas éticas tradicionales aparecen hoy sometidas a una profunda
revisién critica debido a las mutaciones de la idea del hombre y del mundo (*%}.

Pero Ja legislacidén que regule el aborto debe respetar la objecion de con-
ciencia de quienes, en teoria, deban intervenir como personal sanitario. Objecifn
de conciencia que conocemos y reconocemos presenta varias dificultades préacti-
cas, econdmicas y profesionales (37).

Los motivos por los cuales algunos supuestos de aborto pueden o deben
permitirse proceden de muy diversas consideraciones; sin olvidar, por ejemplo,
el deseo de que la paternidad y maternidad se realicen y actiien de una manera
responsable; la necesidad de respetar mas la dignidad de Ja mujer (*8); el

(38) P. SPORKEN, Medicine y éfice en discusién. Los grandes problemas de Ila élice
médica. Trad. Julidn Aguirre, Estellz, Ed. Verbko Divino, 1974, pags. 17 ss.

{37y P. MARTINI, “La obiezione di coscienza”, en L'Aborio: aspetii medico-legali della
nuove discipling, Milane, Giuffré kd., 1979, pags. 29-36.

138) Un ejemplo: Actualmente el aborto presenta rasges paradéjicos en Rusia. Practi-
camente es libre ¥ ha llegade a ser uno de los hechos méis cotidianos de existencis
henal. Sin embargo, no queda bajo la vigilancia de [a “sociedad”, pues hay una
necesidad tan imponente de “papeleo” administrativo que implica todo un proce-
dimiento triste ¥ humillante para las mujeres, Muchas de ellas contintan acudiendo
al aborto ilegal practicado fuera de las clinicas u hospitales aunque sigue inerimi-
nado por la ley con un maximo de gcho afios de detencion para la persona que
practica el aborto. Estos abortos privedos cuestan en Mosct 50 rublos ¥ mas, o sca,
diez veces mas gue un aborto legal. Cfr. MIKHAIL STERN y AUGUST STERN,
La Vie sexuelle en U.R.8.5., Paris, Ed, Albhin Michel, 1979, pag. 167
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rechazo a provocar una deshumanizacién o a crear una situacion inhumana; la
exigencia, en 1z ortodoxia ética, de una mayor libertad y diversidad que la his-
toria ha manifestado beneficinsa tanto para la Iglesia como para la sociedad, y
que la futurologia pronostica especialmente positiva.

Conviene que tanto los juristas como los tedlogos caigamos en la cuenta de
la necesidad de desabsolutizar ciertos derechos muy importantes, pero ne incues-
tionables, para Ilegar a la solucién de los problemas del aborto. En el campo
tealdgico se debe reconocer la necesidad de relativizar el derecho a la vida del
cigota, del embrién y del feto, Por otra parte, en ol sector juridico urge no abso-
lutizar el derecho de la madre — y, en su tanto, def padre — respecto a sua coer-
po v respecto al fruto de la concepcion (#9).

La problemitica de la interrupcién voluntaria del embarazo, que hasta
ahora ha separado no poco a juristas y moralistas, puede y debe servir (desde
nuevos planteamientos de sociclogia personalista, de dialéctica de valores, y de
conflicto entre wtopia y realismo) (4°), para empezar o intensificar el dislogo —
tan fecundante de nuestro mundo cultural — entre los investigadores del derecho
y los investigadores de la moral. Ambos deben facilitar més las relaciones inter-
personales, también las sexuales, sin remilgos sex6fovos y sin rebajamientos cosi-
ticantes; ambos deben mirar més hacia el amor, que encierra tantas encrgias
todavia desconocidas e insospechadas.

La moral (cristiana) puede y debe brindar al Derecho penal, a la Crimine-
logia y a la Politica criminal aportaciones muy importantes, entre otras, €l con-
vencimiento de que ninglin condenado — y especialmente en los supuestos de
aborto — delinquié sélo, de que todos los “inocentes” somos co-culpables y com-
plices de los delitos “ajencs”, y, por tanto, debemos también sufrir en nuestra
propria carne esa responsabilidad comiin, v ¢ne debemos hacer algo concreto
para recrear en justicia esos nuestros talantes y érdenes criminégenos (31).

(39) JOSE I. GONZALEZ FAUS, “Este es el homhre. Estudios sobre identidad cristiana
v realizacién humana”, Santander, Sel Terrne. 1980, pags. 308 y s3. GAFO, en
sentido mas severo, “;Hacia una despenalizacidn del aborto? Reflexiones sobre
la vida con destino humane", en Sal Terrge, num. 4 (abril 1980), pags. 289-309,
especialmente, pags. 305 ¥ &5,

t48) TFEl refran dice que méas vale pajaro en mano que cienlo wolando. La utepia...
mas vale un pajarp volando que cien cn la mano,

(41) WALDEMAR MOLINSKI, “Vergeltung cder Verséhnung?”, en Qrientierung (29
febrero 1980), pags. 38 vy ss5. IDEM, "Schuld und Siihne"”, en Cariias, Zeitschrift
fiir Caritasarbeit und Caritaswissenschaft, 81 (1980), cuaderno 4, pags. 161 ss.,
especialmente pag. 165. IDEM, “Strafe in pastoralanthropologischer Sicht”, en
VARIOS, Verséhnen durch strafen? Perspektiven fiir die Strajfdlipenhilfe, Preiburg,
Herder, 1979, pags. 79 ss., especialmente 102 s. ANTOINE MAYERE, “La delinquance
€t 1a réaction sceciale dans 'ancien et le nouvean Testament. Eléments de recherche”,
en Rey. Scien. Crim. et de Droit pénal comp., niim. 1 {(enero-marzo 1980), pags. 227
¥ s5., especialmente 242 ss.
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5 — Indispensabilidade da clementia principis

6 — Documentos que devem instruir o pedido de graga.
Procedimento

A graga, em seu sentido amplo, abrange a anistia, ¢ indulto coletivo,
o individual, denominadas também graga, em sentido estrito, a redugao
e a comutagdo de pena. A anistia destina-se, principalmente, a crimes
peliticos e tem a finalidade de serenar os animos em épocas conturbadas,
frazendo a paz social. E de competéncia do Poder Legislativo, mas o
Executivo é que a propde. O indulte individual ou coietivo, assim como
as reducbes e comutagdes objetivam individualizar situagdes que a lei
ndo consegue porque esta ndo adentra nos diferentes matizes e situagdes
casuisticas préprias da din&mica social, inclusive a prisional. Estas dltimas
s30 de competéncia exclusiva do Presidente da Republica, no Brasil.

Em seu sentido amplo, a graga, como vimos, engloba a anistia, 0
indulto coletive e o individual. Mujtos empregam o termo graga como
sindénimo de indulto individual e o indulto propriamente dito como sendo
o favor coletivo,

Empregam-se também os termos redugdo e comutagdo como sinéni-
mos, ndo obstante a redugdo ndo se confundir com comutagioe. E que
reduzir corresponde a diminuir, @ comutar, trocar, mudar uma pena por
outra, como, por exemplo, comutar a pena de recluséo para detengao.
Usa-se, igualmente, comutar como sinénimo de mudar uma pena maior
por outra mener, ainda que da mesma natureza.
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A graga, em seu sentido total, tem sua origem na Antigliidade, n&o
se podendo precisar o periodo de sua instituigdo. Esta ligada ao inicio
da histéria do homem e é universalmente consagrada em todas as legis-
lagbes. E ela um elemento complementar das normas penais. Liga-se,
intimamente, ao direito de punir. Ndo raras vezes é concedida porque a
imposicéo do castigo se revela mais prejudicial, ndo $6 para o beneficiario
como para loda a coletividade prisional.

Embora presente em todas as fases da histéria da humanidade, irra-
diou-se, como instituto, de Roma para 0s demais povos.

Na idade Média o poder de agraciar foi exercido, inclusive, por
pesspas ou organismos que néo tinham soberania, como a cleméncia dos
tribunais e ¢ asilo que os senhores feudais podiam oferecer. Apbds esse
periodo de repartigdo dos poderes de agraciar voliou o soberano a exer-
citd-los sozinho.

A Revolugido francesa desconsiderou-a, a principlo, mas logo voltou
a ser reimplantada, como prerrogativa do Chefe do Estado.

2. A graca, hoje, se insere como instrumento de freios e contrapesos,
passando a ser usada como medida moderadora para conter¢do do Poder
Judiciarip, dentro do principio dos controles reciprocos, como também
medida de politica criminal, individualizadora da pena. Muitos argumentam
como desnecessdria, face aos indmeros institutos, como sursis, livramento
condicional, revisdo criminal e ainda a pris&o-albergue. Entendemos, en-
tretanto, que 86 com a pena indeterminada ou o alargamento das hipdteses
de revisGes criminais € que se podera pensar no seu desuso, ou pelo
menos, na sua menor utilidade. Nesta altima hipdtese o Poder Judiciario
deveria oferecer celeridade e baixo custo para gue os desprovidos de
recursos possam delas utilizar.

Dentre as causas de extingdo de punibilidade acha-se a graga. E ato
espontaneo da autoridade maior de um Estado. Nossa Constituigdo auto-
riza ac Presidente da Republica outorgar ou delegar 0s poderes inserios
no art. 81, XXH, da Lei Magna. Isto, entretanto, ndo ocorre.

Os estudiosos véem a graca e o indulto sob os mais diferentes dngu-
los. Uns, como elemento perturbador da ordem juridica instituida para
a repressdo a fatos punivets. Inaceitavel fazer do indulio, indulgéncia
soberana, instrumento de supercontrele que atinja o que ha de especifico
6 proprio na atitude jurisdicional dos drgaos estatais do Poder Judi-
ciario (*). Questiona-se ser a pena imposta justa e conveniente e arrema-
ta-se dizendo: se & justa deve-se cumpri-la, se injusta deve-se re-

{1] RAILDA BARAIVA DE MCRAAES. © Poder da Graga. Forense, 1.0 edigdo, 1979, Rle de Janeiro, pag. §7.
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forma-la (®). Para esse autor — CONSTANTE AMCR Y NAVEIRO — e
outros que assim pensam, o indulto 88 é razoavel como medida para
corrigir os defeitos da lel, ou seja, os excessivos rigores desta em sua
aplicagdo a determinados casos insuficientemente previstos. O indulto
se destina a atender a opinido publica contraria, ndo raras vezes, 4 con-
denagéo, Nosso CARLOS MAXIMILIANG aponta também a graga como
remédio para atender o descuido ou falta de recursos de condenados
pobres, advindo o trénsito em julgado da sentenca, conforme se vé em
seus Comentarios a Constituigdo brasileira {¥}). Por fim, alguns autores
dizem que o faver do principe, contrapondo-se a decisdes do Judiciario,
ataca a justiga penal nos seus préprios fundamentos. ROBERTO LYRA,
deniro da moderna concepgéo do direilo penal, afirma, com razdo, que
a “‘graga atende, ou deve atender &s razbes excepcionais de politica
penitenciaria, aperfeigoa a individualizagio e completa a indeterminagio,
legalmentie limitadas™ (‘). BASILEU GARCIA & favorével, inclusive nos
nos €asos em que a prisao ja atingiu seus fins e a pena lornou-se desne-
cesséaria (7).

Os autores, embora vejam inconvenientes, ndo negam ser um instru-
menio que, usado com parcimonia e moderagao, atende a c¢ircunstancias
especificas gue a lei ndo consegue atingir.

Expendidas essas consideragbes sobre a graga, entendemos sua
indispensabilidade, malgrado a opinido de poucos, € verdade, que a en-
tendem desnecessaria face & existéncia em nossa legislagéo penal e
processual penal de institutos como o perdao judicial, a revisdo, ¢ livra-
mento condicional, a suspensdo condicional. Raros sd0, em nossa legis-
laggo, os casos de perddo judicial e estreita a via de revisdo, consoante
sa v& do art. 621 do CoHdigo de Processo Penal. Dentre os motivos para
uma acao revisional nfdo esido aqueles que geralmente levam o Chefe
do Governo a conceder o indulto, especialmenie a recuperagdo do con-
denado para gquem a pena deixou de ter razéo de existir ou o regime
a que estd submetido ndo mais se justificar. Ademais, as dificuldades,
como insuficiéncia de recursos de presos pobres — a maioria dos que
cumprem penas — demora e outros entraves, fazem da revisdo letra quase
morta para grande numero de condenados. Esperar o livramento condi-
cional para permitir a liberdade do condenado ja apto & esse novo ests-

(2) CONSTANTE AMOR Y NAVEIRG. "E! Problema do |2 Pena de Muerle y de sus Sustitutivos Legales™,
2.2 adicda. Madrid - 1917, in A. DE CARVALHO FILHO. Comentérion ao Cédige Penal, wol 1Y, Forsnse,
Rin de Janeiro, 1858, pag. 165

(3) CARLDS MANXIWILIANGC. Comentérios & Constitviclo Brasilelra, 3.2 edigdo, pdg 559, Porto Alegra,
1929.

{4) RODBERTO LYRA. Comentérios ao Cédige de Processo Penal. Forense. 1944,
[5) BASILEU GARCIA. (nstituigdes de Dirells Penal, vol. | — Tomo 11
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gio, ndo nos parece medida de justiga. GONZALEZ ROURA evidencia
gue, se o comportamento do preso demonstra, de fato, capacidade de
readaptacdo social, inexiste razdo de a pena existir como sangdo (til
e necesséria {¢). Nenhuma utilidade da pena sxistird se sua parte punitiva
j& se exauriu & a readaptagio id se verificou. Afirmar que, de um total
de dez anos, por exemplo, cinco ou seis s#o referentes & punigéo e o
restante a readaptagdo €& ser demasiado simplista, como simplista & a
afirmativa de que s6 com os dez cumpridos se ultima a punigéo e a
readaptagdo. O condenado assemelha-se a um doente. Ndo ha de se
afirmar, com certeza, que a cura se dard em determinado prazo. Isto
dependera de cada paciente. Assim como o tratamento médico é inde-
terminado também indeterminado & o tratamento penitenciario.

3. \Voliamos, agora, para alguns aspectos sobre a incidéncia da graga
ou do indulto. Pressupbem sentenca condenatdria irrecorrivel, podendo,
entretanto, ser concedidos sem o transito em julgado da sentenga, como
ocorre quando sO a defesa pleiteia reforma. Entendem alguns que, afora
essas hipoteses, podem ser concedidos antes da condenagdo definitiva,
mesmo enquanto pendente inquérito policial, considerando-se que o tavor
do principe sobre inquérito ou processo revela-se de menor interferéncia
nas decisdes do Poder Judicidrio, pelo fato de inexistir deciséo definitiva,
ndo havendo a res judicata. Doutrinariamente, entretanto, o entendimento
pende para a possibilidade de o indultc ou a graga incidirem, apenas,
em havendo o transito em juigado da sentenga, ou a impossibilidade de
reforméa-la para pior.

A graca e o indulio estendem seus efeitos nos estritos termos em
que foram concedidos, ndo incidindo sobre as penas de multa e acessoria,
se¢ a estas ndo se referirem. Obtida a graga, subsiste o crime, e, se o
agraciado cometer outra infragdo penal, perderd a primariedade. Consi-
dera-se, também, que a graga € o indulto ndo impedem a reparagédo do
dano no Juizo civel. Como se vé, hd somente a extingdo da punibilidade
a que se referem, subsistindo todas as demais penas e conseqiéncias.
Veja-se a redagdo do art. 738 do Coédigo de Processo Penal: ... o juiz
declarara extinta a pena pu penas, Tratando-se de medida de seguranga,
o decreto ha de ser expliciio quanto & sua extensdo, e se abarca-la ha
de se proceder primeiro ao exame de cessacdo da periculosidade. Se
ndo houver explicitude, a medida de seguranga seré alcangada pelo favor
presidencial, embora existam arestos negativos desse entendimento. Ex-
tinta a punibilidade, ndo se impde a medida de seguranga, nem subsiste
a que tenha sido imposta. E a disposicdo do arl. 86 do Coédigo Penal.

{6) GONZALEZ ROURA. “Derecho Peaal', 2.2 edigdo, Buenos Aires. 1823, in ALOYSIO DE CARVALMO
FILHD, Comeniérigs do Chdigo Pemal. Forense, 1958, Vol IV, pdg. 171,
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DAMASIO DE JESUS chama a atencéo para a falha da legislagdo penal
nesse sentido, face & periculosidade do heneficiario (). D4 como solugéo
condicionar sempre o efeito do indulto & cessagdo da periculosidade. E
o que tem ocorrido, nos decretos coletivos, enquanto, nas concessdes
individuais, o0 exame sempre precede ao pronunciamento do Conselho
Penitenciadrio. O condenado que esteja em gozo de suspensido ou livra-
mento condicional da pena pode ser beneficiario do indulto ou da graga,
desde que os institutos ndo se excluam, por se destinarem a finalidades
distintas. FERNANDO DA COSTA TOURINHO, como mostra DAMASIO
DE JESUS, afirma poder-se agraciar condenado por crime de acéo pri-
vada. £ que o Estado outorgou ao particular apenas a agao penal, con-
tinuando com o direito da execugio (%).

A V Conferéncia dos Ministros da Justica, dos Paises Hispano-Luso-
Americanos, realizada em julho de 1981, na cidade de Lima, trouxe Reco-
mendagfes quanto & individualizagdo da pena, ao tratar, entre outros
direitos e regalias, de permissées de saidas, na medida do possivel, como
parte do tratamento penitenciario (°); da possibilidade de se passar para
um regime menos severo, sem necessidade de transcurso de periodo fixo
de tempo; da facilitagdo, ao maximo, de cumprimento do altimo periodo
de execugdo da pena em regime de liberdade condicional; da participagao
da sociedade no programa de reinser¢do do preso na comunidade; do
trabalho adequado, mediante remuneragéo justa, e do estabelecimento,
nos Centros Penitencidrios, de escolas de formagéc profissional.

Nossa legislagdo, com relagao &s diversas recomendacoes, € explicita
e atende a quase todas. A Lei n? 3.274, de 2 de outubro de 1957, coadu-
na-se com as Regras Minimas para o Tratamento de Reclusos, editadas
pelas Nagdes Unidas, embora aquela seja de inspiragdo anterior a estas (*).
No plano legislativo, nossa evolugdo acompanha as mais recentes
conquistas do Direito Penitenciario. Infelizmente, no momento da execugéo
da pena, deparamos com dificuldades devido, principalments, ao excesso
da populacéo prisional, qualidade do servidor e insuficiéncia de recursos.

No momento, ocupamo-nos da possibilidade de se passar para um
regime menos severo, independentemente de cumprimento de prazo fixo
de tempo. O Cobdigo Penal vigente exige esse prazo (art. 30, § 59). J&

(7) DAMASID DE JESUS. Direlto Penal — 1.2 volume, Parte Geral. Edigio Sareiva, 1978, pég. 37,

(8) FERNANDC DA COSTA TOURINHO. Processo Penal. Bauru - Sao Paulo. Livraria Editora Jalovi, 1977,
1.9 yolume, pag. 421,

(9) ResolugBo n® 8 da V Conferdncia de Ministros da Justica dos Palses Hispano-Amerlcanos, Lima,
julha de 1981.

(*) N.R.: Embora premulgada em 1957, Lei n.° 3,274 origina-se de Prejeto apresentado na Camara dos
DPeputados em 1951 (Projeto de Lei n.? 636/51). As Regras Minimas da ONU constam de Resolucho
adotada em 30-9-55.
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o Projeto de Reforma do mencionado Cédigo néo fala em prazo minimo,
e mais, diz que as penas privativas de liberdade deverdo ser executadas
de forma progressiva, segundo o mérito do condenado (art. 33, § 29).
O Projeto de Lei de Execugdo Penal prevé, entretanto, que o condenado
podera mudar de regime apds cumprimento de ac menos um sexig da
pena no regime inicial (art. 111). Pode-se, também, considerar atendidas
as Recomendagoes, neste aspsacto, pois, salvo a exigéncia de cumprimen-
to de tempo fixo Inicial, as demais mudangas independerfo de prazo
determinado.

Muitas vezes a graga antecede & reforma da lei penal. Com relagio
a prisdo desnecessaria @ mudanga de preso para um regime menos Severo,
quando o anterior j4 se mostra desnecessdrio, antes do cumprimento do
prazo fixo, & graga também se mostra como elemento individualizador
da pena. Em razéo do ora exposto é que vemos o Senhor Presidente da
Republica concedg-la, antecipando, assim, a reforma das leis penais em
tramitagdo no Congresso.

4. Feitos esses comentérios, passamos & algumas anota¢des sobre pedi-
dos de indulto, redugdes de penas individuais, e decretos colstivos.

Tratando-se de pedidos individuais, nos diversos processos que lhe
séo submetidos, o Presidente da Republica, como vimos, tem considerado
a prisdo desnecessaria motivo excepcional para o induito, assim como a
desnecessidade de permanéncia em determinado regime, guando o preso
j& demonstrou estar apto a passar para outro menos severo, como razdo
excepcional para reducéo de pena.

Vemos, com sucesso, alguns Consalhos Penitenciérios propor o uso
do instituto da graga, com o fim de reduzir a pena do preso, quando este
ja se mostra apto a mudar de regime, ou até mesmo como meio de
execugdo de politica criminal.

Nao pensamos ocorrer enfraquecimento de decisbes do Poder Judi-
ciério, visto a prisiio desnecessdria inserir-se entre os casos em que
se deve conceder a graga. lgualmente, a redugdo de pena visa a mudar
o preso de regime, quando um mais brando se torna imprascindivel.
Destinando-se a pena a punir e readaptar, nada mais correto aplicar o
institulo quando a punigdo j4 atingiu seu fim e a readaptagdo j4 se mostra
evidente. Nesses casos, a politica penitenciaria ha de ser considerada
e, enquanto a leglslag@o ndio desvincular os progressos do condenado
de prazos fixos, a graga nédo reveia ser um instrumento abalador de deci-
sBes do Judiciario,

Preferivsl, entendemos, caiam em desuso as decretos coletivos, me-
diante eleicdo de pedidos individuals. Estes t8m a vantagem, inclusive,
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de a gualquer periodo do ano serem examinados, evitando-se acimulo.
Entretanto, ainda ndo se pode proceder dessa forma, vez que a maioria
dos condenados ndo sabe ser a prisdo desnecesséria ou o regime des-
necessario suficientes para a concessdo da graga.

A seguir, algumas consideragdes sobre decretos coletivos, ultima-
mente expedidos, desde que ainda se mostram necesséarios.

Esses decretos, embora ndao o digam expressamente, destinam-se a
presos definitivamente condenados ou com situagdo processual definida,
visto essas condigbes decorrerem de seu proprio texto. Com efeito, ao
dizer que para o indulto ou redugdo somam-se as penas que COrrespon-
dam a infragdes diversas, ndo so se esta afirmando o transito em julgado,
como também definida a situagdo processual. Se houver recurso da defe-
sa, nada obsta a aplicagdo do decreto, pela impossibilidade da reformatio
in pejus. Ocorrendo existir recurso da acusagdo, o exame da graga ficara
dependendo de seu improvimento.

Indmeros séo os presos condenados por diversos crimes, sendo que,
dentre esses ilicitos, alguns impedem a concessdo do favor presidencial.
O dltimo decreto, o de n® 87.833, de 17 de novembro de 1982, manda
estender o beneficio aos condenados por crimes nado excluidos do men-
cionado decreto. Nesses casos, o quantitativo minimo da pena a ser cum-
prido, como requisito, deve ser calculado sobre a soma do total de todas
as penas. O quantum a reduzir recai sobre a soma dos ilicitos néo exclui-
dos pelo decreto.

Do exame dos diversos decretos coletivos verifica-se que os conde-
nados a penas elevadissimas estdo excluidos, vez que a exigéncia de
cumprimento de um tergo, ainda que primario — mesmo sabendo-se que
nessas hipoteses a reincidéncia & a regra — torna o beneficio irreal. A
esses, resta a graca individual. Conveniente, de futuro, que os decretos
coletivos exijam, para o beneficio, o cumprimento de dez anos, se pri-
marios e quinze anos, se reincidentes.

Os ultimos decretos coletivos determinam prazo para os Conselhos
Penitencidrios se pronunciarem sobre o preenchimento, pelos condena-
dos, dos requisitos para o beneficio. Ndo se pronunciando, ao Juiz da
Execucdo caberd a verificagdo dos requisitos. O prazo foi inserido, em
decorréncia das distancias entre o local em que o preso cumpre pena @
as Capitais dos Estados, onde se encontram os Colegiados, evitando
maiores delongas no cumprimento dos decretos. Ademais, o Cédigo de
Processo Penal ndo impée a manifestagio dos Conselhos em decretos
coletivos. Com efeito, diz o art. 736 que o Conselho examinara o pedido
de graga, entendido este em seu sentido estrito como pedido ou con-
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cesséo individual, manifestando sobre o mérito. O art. 741 do mencionado
Codigo refere-se a indulto, e naturalmente que se trata de concessao coie-
tiva. Nesses casos a lsi processual penal n&o exige a manifestagio dos
Conselhos. Em se tratando de pedido ou concessdo esponténea, indivi-
dual, pode-se, até mesmo, dispensar a manifestagdo do Conselho, a teor
do art. 81, item XXI|, da Constituigéo federal.

Por Gltimo, cabe ressaltar que o indulto ou a redugédo de penas, indi-
viduais, ndo vém sendo admitidos se o interessado tem condigdes de ser
beneficiado pelos decretos coletivos, salvo, & evidente, casos em que o
favor presidencial deva ser concedido de imediato.

Pelo que se deduz dos decretos coletivos, o Presidente da Repibica
tem entendido que é desnecessaria a permanéncia do condenado em
um regime severc, quando j4 apto a um menos severc. A impossibilidade
desse novo estagio de cumprimento de pena por falta de requisito tem-
poral é motivo suficiente para concessdic da graga, ou redugdo da pena,
como medida individualizadora da execugdo penal. Conveniente que as
diversas autoridades, especialmente diretores de estabelecimentos, diri-
gentes de superintendéncias ou departamentos estaduais ¢ membros dos
Conselhos Penitenciérios, atentem para esse fato, sem receio, pois a
priséio desnecessdria @ a mudanga para regime menos severo S0 Casos
passiveis de serem atendidos pela graga. Relembra-se que o livramento
condicional e a revisdo criminal ndo solucionam essas hipoteses. Vale
aqui, de novo, transcrever o ensinamento de ROBERTO LYRA: “a graga
atende ou deve atender as razbes excepcionais de politica penitencidria,
aperfeigoa a individualizag@o e completa a indeterminagdo, legaimente
limitadas”. Também merece relembrar o ensinamento de BASILEU GARCIA
que diz ser a graga cabivel nos casos de prisdo desnecesséria.

Alguns Estados atuam dentro do entendimento de que a prisdo des-
necessdria e mudanga para um regime menos severo sdo razdes para a
concesséo da graga, independentemente de cumprimenio do prazo fixo
da pena. Se este entendimento espraiar-se, 0s Conselhos Penitencidrios
ndo ficardo distantes uns dos outros no entendimento quanto a essas
razdes ensejadoras da graga, e 0s prasos de um ou outro Estado ndo
terdo tratamento diferenciado para casos semelhantes.

Até que tenhamos meios mais eficazes de individualizagdo da pena,
ndo se deve abrir mdc da cleméncia. Enquanto persistir a priséo desne-
cesséria, ha de se admitir a benevoléncia. A graga se interpde entre todos
os permissivos legais com o fim (nico de corrigir os rigorismos na elabo-
racéo de leis, sua aplicagdo e execugdo. A elaboragio € feita em abstrato,
a aplicagéo se cinge aos limites minimos e maximos da disposicdo penai
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o a execugdo se queda em realizar a pena concretizada na sentenga, sem
se ater, inteiramente, as condigbes pessoais do preso e sem se conside-
rar os efeitos da pedagogia penitenciaria que, por mais frutos que obtenha,
estard obstruida pelos limites atuais da legislagdo. Na ltalia, a lei ja
permite que o condenado, com esforgo e dedicagdo, possa descontar
parcelas de sua reprimenda.

A remigdo de que trata o art. 125 do Projeto de Lei n® 1.657, de 1983,
concerne a trabatho, enquanto na ltalia ocorre a remigdo em decorréncia
de esforgo e dedicagdo, nao sé com relacdo ao trabalho, mas em toda
a vida prisional.

O combate & graga tem se valido dos aperfeicoamentos das leis,
ajustando-se as exigéncias do tempo. Entretanto, por melhares que sejam,
ha de se ter em mira ser o direito ciéncia dindmica, de forma que a legis-
lagdo constitui, no atc de sua elaboragic, sempre um pensamento pre-
sente, tornando-se, de imediato, passado. Ndo é lisonjeiro para o homem
crer ser o presente o aperfeicoamento final de qualguer ciéncia, razéo
pela qual ndo esposamos o entendimento de CONCEPCION ARENAL para
quem esta a Justica aparelhada de métodos cientificos e & suficiente-
mente humana.

Ninguém deixa de reconhecer, entretanto, que, mesmo atualizando a
lei, no momento exato de sua incorporagédo ao direito posttivo, transfor-
ma-se em passado. Sempre havera leis injustas, quando aplicadas, e séo
de todo condenéveis reformas constantes de leis codificadas.

ALOYSIO DE CARVALHO FILHO e QUINTILIANO SALDANA pro-
propugnam, o primeiro, pela pena indeterminada e o segundo pelo perdao
judicial (1%}, como substitutivos do indulto. Ocorre que, como vimos linhas
acima, o perddo judicial € restrito em nossa legislagdo penal e a pena
indeterminada ainda ndo se incorporou ao direito positive patrio.

5. No dia em que tivermos a pena indelerminada, ai sim, dentro de
nossa visdo do futuro, finita, é verdade, poderemos pensar em abandonar
a graca. Nota-se, contudo, que o homem estd em constante esforgo de
aperfeigoamento, mas jamais se tornara perfeito. A rapidez de evolugéo
social, com novas concepgdes da pena, podera trazer novos fundamentos
de clementia principis.

Cabe salientar, por tltimo, que alguns ilustres penitenciaristas en-
tendem ser o comportamento do preso e provas de sua emenda insufi-
cientes para a concessé@o da graga. Valem os ensinamentos de abalizados
estudiosos para quem, tornando-se a pena sem validade, cessam as razdes

(10) Nova Criminologia, trad. de ALFREDC ULSON e V. DE ALCANTARA CARREIRA, S3o Paulo, pag. 69,

R. Inf. legisl. Brasilia o. 20 n. 80 out./dez. 1983 197



de continuidade de sua execugdio, desde que lhe falta um dos requisitos
essenciais de sua legitimidade, ou seja, de sua utilidade.

Concordam muitos awlores, dentre eles GONZALEZ ROURA, que a
inexisténcia da pena indeterminada é a Gltima das razdes apontadas para
a sobrevivéncia do indulto. Mesmo que assim fosse & esteio bastante
para que ela continue afastando os presos dos maleficios da priséo.

A excepcionalidade da graga encontra, por isso mesmo, fundamento
na libertagdo do sentenciado para quem & pena ja se mostrou desneces-
séria, antes mesmo do livvamento condicional ou redugédo da pena, para
aproximar o condenado de outros beneficios legais, como o passar
para regime menos severo, independentemente de cumprimento de perio-
do fixo da pena.

N&o temos divida em afirmar que a graga, concedida nessas hipéte-
ses, ndo ultrapassa os limites da excepcionalidade a que deve atender,
visto que as leis sdp inadequadas para tal.

6. O Codigo de Processo Penal no seu art. 735 nao esclarece quais as
pegas que devem instruir a peticdo de graga. Assim, o citado dispositive
legal:
“A peticlio de graga, acompanhada dos documentos com
gue o impetrante a instruir, serd remetida ao Ministro da Justi¢a
por intermédio do Conselho Penitenciario.”

Inobstante a imprecisdo do artigo, torna-se indispensavel ser a pre-
tensdo instruida, entre outros documentos que o interessado julgar con-
veniente, com cdpias da denuncia, sentenga ou acérdao, transitados em
julgado, ou prova de que sé a defesa recorreu. Tratando-se de sentenga
de Juiz Presidencial do Tribunal do Juri, também a sentenga de pronuncia.
Clara demonstragdo das penas, indicando o quantum j& cumprido; prova
de cessagdo de periculosidade, se o caso, e relatério do dirigente do es-
tabelecimento prisional onde ¢ interassado cumpre pena.

Em beneficio do préprio condenado & conveniente seja ele escla-
recide de que o pedido de graga deve ser dirigido ao Excelentissimo
Senhor Presidents da Republica, encaminhado, entretanto, através do
Conselho Penitenciério, nos termos do artigo supracitade. O encaminha-
mento do pedido diretaments ao Presidente acarreta atraso na sua aprs-
ciagéo, desde que a Presidéncia, sem elementos, encaminha-o ao Minis-
tério, que por sua vez remete-o ao Conselho Penitenciario para. apds
devidamente Instruido, opinar sobre o mérito.

Por ultimo, cabe ressaltar o alcance do art. 734 do Cédigo de Processo
Penal. Aos dirigentes dos estabelecimentos prisionais e assisténcia judi-
ciaria cabe, também, provocar o pedido, esgotadas as vias judiciais.
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tenga €l orden de las competencias.”

MANZINI

1 — Introducdo

A criacdo da Justica Federal de 1% instincia trouxe consigo
problemas sérios de competéncia, precipuamente na area penal.

O constituinte se utilizou de trés critérios para marcar a compe-
téncia do Juizo Federal no processamento e julgamento de delitos:

a¢) natureza e qualidade da pessoa ofendida e, correlatamente, a
objetividade juridica: bens, servicos e interesses das entidades juridicas
escolhidas (competéncia ratione personae);

b) espécies de delitos, reconhecidos pelo respectivo nomen juris, de
maneira genérica (ratione materiae);
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¢} delitos varios considerados em razdo do lugar do cometimento.

Do primeiro critério temos exemplificagédo no inciso IV do art. 125
da Lei Major: quaisquer delitos praticados contra bens, servigos ou inte-
resses da Unido, de autarquias ou de empresas publicas federais. A
divida maior gue se agiganta é na identificacéo do interesse atingido,
fue a jurisprudéncia se cristalizou na consideracio de que esse interesse
deve ser imediato, conereto, objetivo da pessoa juridica.

Do segundo temos exemplo nos incisos VI e X do mencionado artigo
da Carte Magna: crimes contra a organizacio do trabalho e crimes de
ingresso ou permanéncia Irregular de estrangeiro.

Finalmente, na ultima classificagéo, podemos sublinhar os delitos
que, previstos em tratado ou convencéo internacional, tiveram execugéo
diferide em mais de um pels e os delitos, cometidos a borde de navios
Qu agronaves.

Em todo esse elenco de elementos fixadores de competéncia do Juizo
Federal, vislumbram-se possibilidades de antinémicas interpretacoes,
quando se estampsa o caso concreto 4 vista do Ministério Pablico Federal
ou 3 concluséo do magistrado.

Quando as divergéncias entre o 6rgdo do parquet federal e o jul-
gador, também federal, se entremostram, diante de um procedimento
investigatério policial, quanto ao Juizo de competéncia, a matéria torna-
se relevante, fundamentalmente quando o primeiro opina pela incom-
peténcia do Juizo Federal para processar e julgar determinado delito
¢ 0 segundo, opondo-se, firma sua propria competéncia.

O trabalho pretende, debrucado sobre essa temética, tentar defender
um posicionamento de autonomia do Ministério Priblico que, em matéria
penal, padece daquele “absurdo psicolégico”, notado por CALAMANDREI,
em um dos momentos de malor elogio a essa desprotegida e indispensével
instituicdo, premida no sefo do Executivo e desdenhada, por vezes, pelos
demais poderes desta res que & pouco pabtica.

O trabalho est dividido em cinco partes, excluidas a introdugéo
¢ a conclusdio, assim discriminadas: natureza do despache que fixa
competéncia; irrecorribilidade da decis@io; medidas incabiveis de irre-
signaciio; medida cabfvel: correigdo parcial e auséncia de manifestagéo
correicional: conseqiiéncias.

2 — Decisdio que firma competéncin
2.1 — Natureza

Os processualistas divergem na classificacho e na denominagéio dos
atos jurisdicionais-penals; entretanto, de uma maneira geral, reconhe-
cem & existéncia de despachos de expediente e de decisoes.

Interessa-nos, aqui, a classificagdo adotada pelo jus pasifum. Em
verdade, quando o Codigo de Processo Penal, no art. 800, estabelece os
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prazos que devem ser cumpridos pelos juizes, fixa, nesse momento, uma
classificacdo dos atos jurisdicionais em decisdes e despachos. Os pri-
meiros sio subdivididos em: decisdes definitivas, interlocutorias mistas
e interlocutorias simples.

A decisfio jurisdicional que conclui pela afirmagio da competéncia
do Juizo ndo é um ato definitivo, porque nao esta apreciando o meritum
caqusae. Trata-se, ao contrario, de matéria preliminar, a evidéncia.

Por outro lado, ndo se subsume na moldura do despacho de expe-
diente, porque ndio se trata de providéncia ordinatéria, de mero impulso
processual.

Restariam, por exclusdo, as duas categorias de interlocutorias: sim-
ples e mista, Esse derradeiro tipo pora fim, seja a uma relagao proces-
sual, seja a uma fase procedimental.

A decisdo da qual, aqui, nos ocupamos, pelo simples fato de impor a
competéncia, revela o desiderato da continuidade processual, a0 inverso
do querido pela interlocutéria mista.

Diante disso, a decisdo sob anilise s6 pode ser enquadrada na que
se denomina interlocutéria simples. Com efeito, quando o juiz se con-
sidera competente para processar e julgar determinado delito, esta deci-
dindo uma matéria preliminar fundamental para o desenrolar do pro-
cedimento. Nio se trata de uma ordiniria movimentacéo procedimental,
mas de desenlace de questio processual, com reflexos de natureza cons-
titucional, na hip6tese de decisdo proferida por Juizo Federal.

Sobre tal categoria de ato, com apoio na autoridade de LIEBMAN,
assim se pronuncia o grande processualista brasileiro FREDERICO
MARQUES:

“Despachos ou decisGes meramente interlocutérias sao as
“que decidem as questdes controvertidas relativas a regulari-
dade e & marcha do processo, sem pér-lhe fim” e sem ter possi-
bilidade para isto. Elas diferem das interlocutorias mistas,
porquanto estas tém for¢a de definitiva” ().

O ensinamento doutrinirio, chamado & colagéio, retira qualquer
duvida existente quanto & natureza do ato sob enfoque.

2.2 — Irrecorribilidade

Vimos que a decisdo que conclui por determinar a propria compe-
téncia judicial é de natureza interlocutodria simples.

Assim sendo, dessa decisio descabe a interposicao do recurso de
apelacdo, que pressupde decisio definitiva. Afasta-se, também, a possi-
bilidade de aceitacdo de “recurso de oficio”, porque, ex vi do art. 574
do CPP, inexiste contemplacio dessa hipbtese. O mesmo se dird em
relacdo & carta testemunhavel e ao recurso em sentido estrito, a vista

(1) Tratado de Direitn Processual Pengl, Sio Paulo, ed. Saraive, 1980, vol, 2%, pag. 344
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do que dispdem o3 arts. 634 e 581 da le! adjetiva penal. Esse ultimo
dispositivo admite, no inciso II, a possibilidade do recurso em sentido
estrito, quando o ato judieial concluir pela incompeténcia do Juizo.
No inciso seguinte, aceita, também, 0 mesmo recurso, na hipétese de,
verbi gratia, julgamento procedente de excegdo de incompeténcia. Néo
hé, eniretanto, previsio legal de recurso, quando a decisdo concluir
pela competéneia do Jufzo.

A essa conclusfo chegara quem quer que analise nossa lel proces-
sual penal. FERNANDO ToURINHO FILHO, por exemplo, diz que se a decisdlo:

. conclui pela incompeténcia, cabe recurso em sentido es-
trito. E se conclui pela competéncia? Dependendo do caso, cabera
habeas corpus” (3).

Assim, por suséneia de previsao legal, da decisdo judicial, que esta-
belece competéncia do Juizo, n&o ha possibilidade de interposicio de
qualquer recurso.

3 — Medidas incebiveis de irresignacdo
3.1 — Argiiicdo de “declinaloria fori”

Inexistindo recurso contra & decisfio judicial, que firma competén-
cia, em inquérito policial, rejeitando, pois, pronunciamento do Ministério
Publico, poder-se-ia aventar a hipdtese de cebimento de exzcegéo de
incompeténcia ou a suscitacBo do denominado conflito de atribuicdes.
Em ambos os casos, parece-nos haver inadequacéo e inajustamento das
medidas processuais.

Quanto a excecdo de incompeténcia, 8 impossibilidade de sua ar-
plilcho & perceptivel ao primeiro relance, até mesmo em razdo de no
se poder compelir que o Juizo decida sobre matéria que ja sofreu anélise
e desate.

Recebendo o Ministério Publico o inquérito policial para as provi-
déncias cabiveis legalmente, pronuncia-se no sentido de que o Juizo &
incompetente para o processamento e julgamento do delito apurado.
Desacolhendo a manifestaggo do 6rgdo ministerial, o Jufzo firma sua
competéncia.

Diante dessa decisfo, torna-se impossivel ac Ministério Pablico agi-
tar, pela segunda vez, a matéria, ainda que se utilizando de outro
mecanismo processual, tecnicamente dentro da previsdo legal, mas desa-
justado para o fim colimado. A decisfo judicial ja foi prolatada, num
direcionamento, e estar-se-ia promovendo o reexame da questdo pelo
mesmo Juizo que expressara, anteriormente, seu convencimento.

Por outro lada, ainda que se permitisse, processualmente, a eleigdo
da declinatoria fori, a questdo permaneceria insoltivel, na hipdtese de
o Juizo esposar o mesmo entendimento anterior, ou seja, proclamando-se

comapetente pars processsr e inleer o dalitn 'lhtrnqi'\n'nﬂn Dmal A Yapuran
COIMPTitiite PRra PIGashar © juighd Siit0 INVESUIgAano. Lual O TeCurto

(2) Processo Penal, Sho Paulo, ed. Jalovi, 5* ed., 1977, 2° vol. pag. 490.
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cabivel dessa decisdo? A resposta ndo é acolhida pela lei processual
penal.

3.2 — Suscitacdo de conflito de atribuicbes

O outro instrumento legal que ja foi utilizado, embora sem uma
definicdo, ainda, do Supremo Tribunal Federal, € o cognominado con-
flito de atribuicdes.

Entendem alguns orgdos do Ministério Publico Federal que, na
hipétese versada neste trabalho, hd um conflito de atribuicoes entre
o Ministério Pablico, que opina pela incompeténcia do Juizo, e 0 ma-
gistrado, que firma sua proépria competéncia.

Parece-nos que o remédio é inadequado.

A Constituicdo federal estabelece, ao tratar da competéncia do
Supremo Tribunal Federal, que a este cabe, como se vé no art. 119,
n? I, letra f, processar e julgar:

“os conflitos de atribuicdes entre autoridades administrativas
e judiciarias da Unidio ou entre autoridades judiciarias de um
Estado e as administrativas de outro, ou do Distrito Federal
e dos Territérios, ou entre as destes e as da Unido;”.

A pergunta que se deve colocar é a seguinte: Quando o Ministério
Plblico pronuncia-se pela incompeténcia do Juizo e esse a desacolhe,
estd havendo conflito de atribuictes?

Parece-nos que a melhor resposta in casu € a que se poe na negativa.

O Ministério Pablico tem sua atribuicdo, que nfo se confunde com
a do juiz. Cabe ao primeiro, velando pela legalidade, opinar sobre a
competéncia ou nio do Juizo. Na situagdo aqui versada, o Ministério
Publico, & vista do procedimento investigatério, pronunciou-se no sen-
tido da incompeténcia do Juizo Federal e, & evidéncia, recusou-se a
manifestar-se sobre o mérito, id est, néio intentou a agdo penal, nem
solicitou o arquivamento do inquérito, nem requisitou diligéncias a
autoridade policial. Ao magistrado, no exercicio de sua jurisdicdo, cabe
decidir a respeito do quanto foi questionado pelo 6rgdo de acusagéo
piiblica e, no particular, nio se pode exigir que o juiz aceite seu opina-
tivo. O juiz decidir4 dentro do seu convencimento, que deve ser livre.

Se ambos, juiz e Ministério Puiblico, tém atribuigdes definidas, nao
se notando qualquer invasio de competéncia, porque cada qual esta
agindo dentro do Ambito que lhe é reservado legalmente, no ha como
se vislumbrar conflito de atribuicGes. Para que esse se efetivasse pre-
cisarin que fosse negada ao magistrado a atribuicio de decidir sobre a
competéncia, isto é, que o juiz fosse obrigado a aceitar a manifestagio
do Ministério Publico.

Diz RoBERTO BARCELLOS DE MAGALHAES que:

“Conflito de atribuicdes é a oposicio estabelecida entre
uma autoridade judiciaria e outra administrativa por se jul-
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garem iguaimente competentes para conhecer de um as-
sunto™ (),

Mas, acrescente-se que esse assunto deve ser meramente adminis-
trative, ainda que se trate de matéria da competéncia do contencioso
administrativo porque esse, ex »i do disposto na Emenda Constitucional
n® 7, de 13-4-1977, é destituido de “poder jurisdicional”.

MArto Masacio € lucido ao prelecionar:

“Entre autoridades judicidrias e as do Poder Executivo
podem surgir conflitos, ndo de jurisdicdo, mas de atribuigoes,
porque os érgdos de Poder Judiciario, embora excepcionalmen-
te, também praticam atos administrativos, como 2 nomeacgio
de funcionérios das Secretariss dos Tribunais" ().

Ora, 0 juiz, firmando sua competéncia, age jurisdicionalmente. O
Ministério Publico, pronunciando-se pela incompeténcia do Juizo, age
administrativamente. Aquele decide; este opina.

Onde o conflito de atribuiges?

Apesar das respeitivels opinides contrérias, entendemos que a me-
dida processual e constitucional néoc deve ser a eleita para o deslinde
do impasse, surgido na primeira instancia, entre as duas autoridades.

4 — Medida cabivel: correi¢fio parcial

O Conselho da. Justica Federal ja admitiu, em algumas oportuni-
dades, que & correicio parcial é medida adequada para se corrigir a
decisdo judicial, que firma a competéncia do Juizo para processar e
julgar determinado delito. Tal ocorreu, por exemplo, no julgamento da
Correicdo Parcial n? 5.438/78 — BA, sendo relator o Ministro Amarilio
Benjamim. A ementa desse acordéio estd assim exposta:

“Taxa rodovidria unica, falsificagic de guias do Banco do
Brasil. Inguérito. Competéncis da Justica Comum.

Lesados diretamente por tal falsificacdo o Banco do Brasil
e o particular que pagou ao despachante falsiaric o valor da
taxa, a competéneia € da Justica Comum.

B, assim, de ser deferida a correi¢do, para que 0 inquérito
policial The seja encaminhado” (%),

Entretanto, esse posicionamento aparece praticamente isolado,
porque o entendimento daguele érgdo é no sentido de que a correigéo
parcial néio deve ser conhecida, quando se trata de matéria relativa a
competéncia de Juizo. Foi o que restou assentado no julgamento da
Correicdo Parcial de n® 0260/80, julgada no ano transato, tendo sido
agitada por nés a questéo.

(3) A Constituigdo Federal de 1967, Rio de Janeiro, José Konfino — editor. 1967, pag. 304.
(4) Curso de Direito Attministrafivo, 6" od,, 1977, pag. 320.
(5) Temas de Direito, Corregedoria-Geral da Justica Federal, 1879, pags. 210 usque 214.
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O Relator de tal correicao, Ministro Laurc Leitdo, em seu voto,
afirmou:

“A correicdo parcial nao é, como se sabe, recurso em sen-
tido processual. E um remédio legal; uma medida administra-
tiva ou disciplinar.

A correicdo visa, em ultima analise, o ato do juiz,

Ora, in casu, se discute matéria de competéncia, que esta
inserta na Constituicao federal e na lei processual.

O Codigo de Processo Penal, em seu art. 581, VIII, dispde
gue cabe recurso, em sentido estrito, da decisdo, despacho ou
sentenca:

“que conclui pela incompeténeia do Juizo”.

O despacho ora impugnado, porém, afirmou a competén-
cia da Justica Federal”.

O acdrdio ai nao se deteve. Deu mais alguns passos infelizes, data
veniq, sugerindo:

“Cabe, entao, ao 6rgao do Ministério Pablico, oportunamen-
te, argiiir a incompeténcia do Juizo perante o Egrégio TFR, ou
entéo, adotar as providéncias preconizadas no parecer exarado
pela douta Subprocuradoria-Geral da Repiblica, em processo
semelhante a este, isto é, na Correicdo n® 0114/79,..”

As providéncias preconizadas pelo parecer da Subprocuradoria-Geral
s80, em que pese 4 admiracio que proclamamos ao seu inteligente e
culto firmatario, antiprocessuais e inacreditaveis, permissa venia.

Afirma-se que cabia ao o6rgido do Ministério Pulklico, em primeira
instincia, levar ao conhecimento do Juizo estadual a matéria, para
que esse, dando-se por competente, suscitasse o “conflito de competén-
cia”. Na hipotese de o referido Juizo decidir por sua incompeténcia,
diz-se: “ndo havera conflito algum e o Procurador da Reptiblica, ainda
que com ressalva do seu entendimento, devera oferecer dentincia”.

Os equivocos sdo candentes tantoc no acorddo como no parecer.

A reclamacio — ou correicdo parcial como alguns Regimentos
preferem — pode apresentar-se sob trés formas, conforme expde VICENTE
PaurLc DE SIQUEIRA (*): reclamacio administrativa, reclamacio correi-
cional e reclamacio supletiva. A primeira atua, tio-s6, no &mbito admi-
nistrativo. A segunda é admissivel “quando do despacho do Juizo, eivado
de erro ou de abuso perturbador do processo, inexista forma legal para
recorrer” (7). A terceira substitui o recurso inexistente para determina-
das decisdes ou despachos, por isso mesmo a ela se denomina de su-
pletiva.

(6) Repertério Enciclopédico do Direito Brasileiro, Rio de Janeiro, ed. Borsoi, vol. 45.

(7) Op. cit., pag. 24.
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Por nio haver previsdo legal para essa reclamacéio supletiva, dizia
o percuciente doutrinedor que seria um recurso, porém, “no direito
positivo atual, recurso esdraxulo, sem apoio na lei, sem base consti-
tucional, néo obstante, em certos casos, cobrir 4rea que mereceria me-
lhor aprego do legislador federal ordinario” (%).

Hoje, essa afirmativa nfo pode mais ser lancada, aoc menos em
relagiio 4 correigio parcial, no dmbito da jurisdicio federal ordinaria,
porque sua base ndo € um mero Regimento de um Tribunal, mas, sim,
8 Lei federal n? 5.010, de 30-5-1066, com a alteraciio imposta pelo
Decreto-Lei n? 253, de 28-2-1967.

Em realidade, a correi¢io parcial, surgida no bojo da Lei n? 5.010,
e uma auténtica reclamacg@o supletiva, poils, substitui o recurso que ndo
foi previsto.

De acordo com as referidos textos normativos, havendo “ato ou des-
pacho do juiz de que nio caiba recurso”, pode ser utilizado o instrumento
correicional. Note-se que néo ha, ai, necessidade de se apontar “erro de
oficio ou abuso de poder” para que se logre o conhecimento da correigéo.
Esses aspectos s6 se apresentam indispensivels, quando se tratar de
ato omissivo da autoridade judiciaria reclamada.

E essa, também, a Interpretacéio de MoNrz px Aracio:

“Os atos comissivos, dos quals se exige apenas que sejam
irrecorrivels pela via prépria, ensejam a correigcio parcial ou
porque resultam de agio equivoca ou porque se trata de acdo
indevida™ (#).

E mais adiante acrescenta, em relago nos atos omissivos:

“As leis que se referem expressamente aos atos omissivos
falam naqueles que o juiz comete por erro de oficio ou abuso de
poder” ('")

Por easas razdes consideramos, com as vénias de estilo, errfnea a
orientacéo que o Conselho de Justica imprime no julgamento das correi-
cdes em casos como 0 que foi, neste trabalho, delineado. Pior, ainda, a
sugestiao ofertada pela douta Subprocuradoria-Geral, porque: g) for¢a
uma situagéo que, materialmente, é impoesivel de se realizar, ou seja,
como pode 0 Procurador da. Reptublica provoear decisfio do Juizo estadual,
se o inquérito policial nfo lhe pode ser remetido, em razéo de o Juizo
Federal se considerar competente?; b) minimiza a autonomis do Minis-
tério Publico, porque, caso o Juizo estadual nfo suscite o conflito de
competéncia mendigado, 36 restard, segundo o entender inusitado do
parecer, permissa venia, ofertar a dentineia (na hipétese da existéncia
dos pressupostos da agio penal). A esse aspecto voltaremos, no item
seguinte,

(8) Op. cit, pig. 24.
{9} A Correigdo Parcigl, Sao Paulo, José Bushaisky — Edifor, 1969, pag. 6.

(10) Op, cit,, pag. 6.
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5 — Auséncia de manifestaclo correicional: conseqiiéncias

A situacdo que se poe diz respeito a inagfio do Ministério Publico,
diante de um decisorio do Juizo Federal que, contrariando pronuncia-
mento do primeiro, concluiu por firmar sua prépria competéncia, em
inquérito policial.

Na hipotese, o caminho a ser trilnado pelo Ministério Publico, incon-
vencido diante da decisfo, seria a interposicdo de correigao parcial. Dela,
porém, néo se utilizou o 6rgéo acusatério. Que conseqiiéncias podem ser
extraidas dessa inatividade?

Caso ¢ Ministéric Publico entenda que nao deve curvar-se ao decisé-
rio, interpondo a acdo penal, a0 Juizo caberd tomar a providéncia que o
fato processual merece.

A solucdo, preconizada pelo parecer da douta Subprocuradoria-Geral
da Republica na correicdo parcial aqui analisada, ou seja, o Ministério
Publico deverd ofertar denuncia, iniciando a ac¢fo penal, “com ressalva
do seu entendimento”, fere a propria autonomia do pargquet.

Se o Orgéo de acusacao inicia a actio poenalis contra um agente de
delito, tendo ciéncia e consciéncia de que a jurisdicao federal e incom-
petente para processar e julgar o fato criminoso, néo ha duvida de que
estara agindo com abuso de poder, extrapolando dos limites da legalida-
de. O constrangimento, que impora ao acusado, trara a marca da ilegali-
dade e tal comportamento néo se ajusta aos ditames que lhe sdo dirigi-
dos nem se coadunam com & releviancia de suas funcoes em defesa dos
interesses sociais lato sensu.

Parece-nos gue, diante da situacio configurada, o Unico caminho a
ser percorrido pelo Juizo Federal é remeter o inquérito policial ao Pro-
curador-Geral da Replblica em quem recaira a tarefa de oferecer a
solucéo ao impasse.

Aplica-se, assim, analogicamente, o disposto gizado no art. 28 do
Coédigo de Processe Penal, quando trata de pedido de arquivamento de
inquérito policial, formulado em 1% instancia. Se o juiz discorda do Mi-
nistério Publico, diante de um pronunciamento favoravel ac arquiva-
mento da pega de investigac&o policial, deverd fazer a remessa desta ao
Procurador-Geral da Republica, que poderd insistir no pedido de ar-
quivamento ou optar pela instauracao da ac¢éo penal.

O que ndo é vilido é obrigarse o orgdo do Ministéric Publico a
atuar, com interposicio de denuncia. Nao é demais lembrar-se a obser-
vacéo de FREDERICO MARQUES:

“A competéncia é um pressuposto processual para a validez
da relacdo juridica que existe no processo, incluindo-se assim
entre aqueles pressupostos que se referem as condigdes ‘“neces-
sarias para que possa existir um pronunciamento jurisdicional
sobre a procedéncia da acusagfo, ou sobre o mérito da causa
penal deduzida em Juizo” (*).

(11) Da Competéncia em Matéria Penel, Sao Paulo, ed. Saraiva, 1953, pag. 306.
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Ou, entéo, chamemos o magistério de Epvarpo Espinora FiLHO, a0
invocar decisdo judicial, afirmando:

“A 28 Camara Criminal do Tribunal de Justica de S#éo
Paulo em 11 de outubro de 1951, no Conf. Jur. r.? 33.733, rel.
Des. Paulo Costa (vencido, Des. Alipio Costa), assentou que a
regra do art. 28 do Cod. Proc. Pen. nfio se aplica, somente, nos
casos de arquivamento de inquérito. Por ela se resolvem, por
analogia, todas as divergéncias, que se manifestam entre juizes
e promotores, em matéria de competéncia funcional destes,
como todos os conflitos de atribuigdo que surjam entre repre-
sentantes do MP” (%),

O corolario da néo utilizagéo do instrumento adequado para impug-
nar a deciséo do Juizo sers a obrigatoriedade de o juiz suscitar o pronun-
ciamento do chefe do Ministério Publico, que apresentara o desfecho
derradeiro.

6 — Conclusdo

Algumas palavras finals concludentes podem ser lan¢adas, quanto
ao que se delineou neste trabalho.

A nossa preccupagio foi tentar demonstrar que o impasse entre
Juiz e Ministério Publico, em matéria de competéncia, no imbito do
inquérito policial, pode ser resolvido, com a preservacido da autonomis da
magistrature debout.

Voltemos as palavras de MANzINT — palavras destacadas no vesti-
bulo deste trabalho —, quando doutrinava:

“El Ministerio Publico, que por su propio instituto vela
sobre la abservancia de la ley, est4 encargado también de vigilar
y exigir que se mantenga el orden de las competencias {ejem-
plo: arts. 74, primer paragr. 369, 392, ultimo paragr. etc., Cad.
Proc. Pen.), & {in de prevenir los vicios del proceso que dependen
de la incompetencia del juez” (3}.

A circunstincia de se afirmar que o magistrado é o juiz &e sua
propria competéncia ndo pode ser levada a extremos e, tratando-se da
existéncia de inquérito policial, cabe ao Ministério Puiblico impugnar a
decis@io judicial, porque uma de suas atribui¢des é velar pels ordem das
competéncias, como preleciona o mestre italiano.

Nao sendo interposta correigdo parcial contra a deciséo judicial, o
Ministério Publico néo esta obrigado a ajulzar agéio penal. E dever do juiz
remeter o inquérito policial ao chefe do Ministério Publico para a elei¢io
da providéncia pertinente & espécie. Do contrario ferir-se-4, gravemente,
a autonomia, débil embora, da instituigdo ministerial.

{12) C‘édig-;ro do Processo Penal! Brasileiro anofado, Rio de Janeiro, Editora Rio, 5* ed.,
vol. I, pag. 363.

(13) Derecho Procesal Penal, Buenos Aires, Ediciones Juridicas Europs-Ameérica, tomo
II, phg. 42,
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A instituicdo do Ministério PUblico
perante a acdo penal publica

Joado Carios Kurtz

Procurador-Geral de Justica do Estado
de Santa Catarina

Em artigo publicado em O Estado de S. Paulo, edicdo de 22 do més
de junho de 1982, o Prof. DAMASIO E. DE JESUS, ao abordar a questéo do
procedimento penal de oficio por ato de juiz ou autoridade policial, em
confronto com o que dispdem os arts. 39, I, e 55 da Lei Complementar
n% 40, de 1981 — Lei Organica Nacional do Ministério Piblico — a respeito

da exclusividade do exercicio de fungdes inerentes ao Ministéric Publico,
em especial a agdo penal publica, inserida dentro das fungdes institucio-
nais do parquet, chegou as seguintes conclusdes:

a) de que a vedagdo contida no art. 55 da Lei Complementar n° 40, de
1981 (“E vedado o exercicio das fungdes do Ministério Publico a pessoas
estranhas”), além de ndo ter o condéo de revogar normas estabelecidas no

R. Inf. legisl. Brasilia a. 20 n. 80 out./dex. 1983 209



Codigo de Processo Penal @ em algumas leis extravagantes, que integra-
riam o que o ilustre penalista chama de “sistema harmdnico e conciso a
respeito da iniciativa da a¢fio penal”, ndo poderia, doutra parte, ter outro
destinatario que n&o o Promotor ad ho¢ do Interior do Brasil, ja4 que a
expressdo ''pesscas estranhas” deve ser tida como menos adequada para
designar, no caso, julzes e delegados;

b) de que ainsergdio da iniciativa da agdo penal piblica, dentro das
fungdes institucionais do Ministério Publico, ndo impede que idéntica atri-
buigdo se inclua entre as fung¢des institucionais de membros de outra
carreira.

N&do pretendo, nem a tanto me proponho, snveredar pelo caminho
percorrido pelo Prof. DAMASIO DE JESUS, para apreender o alcance dos
praceitos contidos nos arts. 39, Il, @ 55 da Lei Complementar n? 40, de
1981. E ndo o fago, pela simples raz&o de que ndo vejo como 58 possa
penetrar o verdadeiro sentido de uma norma de génese constitucional,
sem que se insira no sisterma que ela velo habitar, isto 4, o das normas
constitucionais, que balizam & regem & validade e eficacia das regras de
direito ordindrio, dentre as quais as do Cédigo de Processo Penal @ demais
leis auxiliares.

Néo vejo, por igual, como se possa cuidar do sentido e da abrangén-
cia de um preceito legal que implica na dedugéio de conceitos como
“Constituicho, lei .complementar, instituigdo e fungao institucional”, & luz,
tdo-somente, do impasto que esta norma possa causar em parcela reco-
nhacidamente excrescente — & bom que se diga ~— do sistema normativo
processual ou, ¢ gue é menos préprio, & vista de disposigbes que dizem
mais com as orientagles protocolares.

Aqui, entdo, o meu primeiro reparo ao trazbalho do ilustre Prof.
DAMASIO DE JESUS. A regra contida no art 3%, H, da Lei Orgénica do
Ministério Pablico, da qual 6 conseqliéncia l6gica e até de cunho pedagd-
gico a redagdo do art. 55, por se constituir em preceito de caradter consti-
tucional, ainda que complementar, ndo poade sar confrontada com ragras
que lhe sdo hierarguicamente inferiores, mormente se estas sdo de carater
instrumental.

Para que se chegue a esta conclusdo, faz-se necessdria uma andlise
mais detida sobre b que sejam fun¢oes institucionals, partindo-se, é ébvio,
do conceito de instituigso.

N&o cabe aqui, & evidente, dissecar as teorias que tratam da institul-
¢80, Se ela seria, ou néio, uma “organizagfo social pré-juridica”, configu-
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rando “a existéncia de uma ordem sspontinea anterior ao direito histéri-
co”, segundo a concepgdo da teorla institucional do direito, ou, ac contra-
rio, uma realidade criada pelo direito positivo. De uma ou de outra forma
concebida, o que resta certo, como afirma LUIZ FERNANDO COELHO, é
que a palavra instituigdo "sé se aplica as organizagbes que, produto da
evolugdo do povo, sdo por ele efetivamente acatadas, pois que correspon-
dem &s suas aspiragdes e a sua indole, e, por isso, tendem a permanecer,
a despeito das modificagdes por que passam as normas juridicas que as
definem” (in Enciclopédia Saraiva, vol. 44, pag. 512).

Do cotejo deste conceito, que define a instituicdo como obra perene
da vontade do grupo social, com 0 que vem disposto no § 12 do art. 12 da
Constituigdo federal, segundo 0 qual todo poder emana do povo e em seu
nome & exercido, liga-se de imediato, como faz PLACIDO E SILVA, a idéia
de instituigdo & idéia de soberania. E as instituigdes de uma nacdo sao
precisamente isso: organizagdes socials e politicas concebidas pela von-
tade nacional, absolutamente essenciais 4 vida da sociedade politicamente
organizada, em que a Constituigdo, como afirma BURDEAU, atuva como
quadro, elaborado pela vontade da nagdo para acolher as instituigcbes de
uma época e em que “cada 6rgdo dotado constitucionalmente de compe-
téncia tem sua atuagfo circunscrita por aquela repartigédo, ficando impos-
sibilitado de delegar sua titularidade, pois que ninguém delega aquilo de
que néo é dono” (JOAQ BOSCO L. DA FONSECA, in Revista de Informa-
céo Legislativa, 56, p. 171).

Ora, se as instituigdes foram concebidas como verdadeiras colunas de
sustentagao da nagao; se sao a propria vontade da nag¢do rumo ao futuro, é
inadmissivel a hipdtese de que possam os entes institucionais ver-se priva-
dos, por qualquer razdo, de suas fungdes, perdendo a sua substancia, a
sua esséncia, pela perda de uma ou mais de suas fungdes institucionais.

Seria admissivel, por exemplo, que o Poder Judiciario perdesse 2
fungéo institucional de julgar este ou aquele tipo de acdo? Seria admissi-
vel, também, e ainda em exempio, que ao Poder Legislativo fosse vedado o
exame deste ou daquels projeto de lei? Seria crivel, por fim, que ao Poder
Executivo fosse obstada a condugdo da politica exterior do Pais ou, as
Forgas Armadas, a funcéo de garantir o funcionamento de um dos Poderes
constituldos?

E evidente que nao. As fungdes institucionais, assim identificaveis por
sua prépria natureza ou como tais definidas pela norma de caréter consti-
tucional, sdo indelegaveis, irrecusaveis e indivisivels, o que torna inaceita-
vel a afirmativa de que poderiam ser delegadas a outras instituigdes. E
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ndo se argumente com ¢ desvio de poder —- 1A0 comum no ordenamenio
juridico brasiieiro — porque é exatamente issg que se pretende evitar no
caso agora em exame, quando se discuts sobre a hipdtese de se retirar
do Ministério Pablico a fungéo institucional de promover com exclusividade
a agdo penal pablica, poder-dever que ndo s6 Ihe & conferide pala Lei
Complementar n?.40/81, mas que esté intimamente ligado & vida e & hist6-
ria da instituigdo que agencia a pretensdo punitiva do Estado. E tanto é
pior quando se percebe que esse esvaziamento funcional do Ministérie
Pdblico vem sendo pretendido ndo em razéo de interpretagéo que se dé
a preceitos de ordem constitucional, mas em nome, simplesments, da
preservagio de regras de natureza instrumental, inseridas no sistema pro-
cessual penal brasileiro, que data de 1941 e estd em vias de ser integral-
mente reformuiado.

Outro ponto interessante e que me proponho agora enfrentar, aventa-
do no artigo que motivou este trabalho, diz respeito & afirmagao feita de
que o paragrafo unico do art. 55 da Leil Camplamentar n 40, de 1981, esté
a indicar claramente que o objetivo do caput ndo era vedar o exercicio de
todas as fungbes do Ministéric Piblico, institucionais ou ndo, a pesscas
estranhas A carreira. E curioso. Tenho para mim que o parédgrafo unico do
art, 55 quer dizer exataments iss¢. Ainda que o legisiador néo tenha feito,
expressamente, a distingdo entre fungdes do Miristério Pablico e fungdes
institucionais do Ministério Piblico, a exce¢édo prevista no aludido paré-
grafo esta a indicar precisamente isso. Além de ser o tinico caso de dele-
gagio de fungdo do Ministéric Pdblico a pessoa estranha 2 carreira, a
delegagdo incide sobre fungdo indireta ou auxiliar da instituicdo e néo
sobre fungdo institucional, direta e essenclal, como aquelas slencadas sob
o capul do art. 3¢ Vé-se, assim, que, quando o legislador poderia ter se
contentado com a titularidade exclusiva para o Ministério PUblico das fun-
¢des que lhe sdo essencials, Isto &, as institucionais, foi muito além,
vedando o exercicio de todas as fungdes do parquet a pessoas a ele estra-
nhas, com a exce¢éo apontada.

Ainda a respeito do tépico, outro aspecto que merece realce € quanto
& situagdo do Ministério Publico Federal com relagio & Lei Complementar
n® 40, de 1981. Alguns tém-se preocupado com este alcance, tendo em
vista que a Lel Orgénica do Ministéria Piblico estabeiece normas gerals
a serem adotadas no Ministério Publico estadual. Valem aqui, mais uma
vez, os conceitos acima emitidos acerca das fungdes institucionais do
Ministério Publico e aquelas chamadas indiretas ou auxiliares.

A propria Lei Orgénica do Ministério Pidblico ndo deixa margem para
dividas quanto & aplicabilidade de alguns de seus dispositivos ao Ministé-
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rio Piblico da Unido. E sdo aqueles, precisamente, que cuidam da insti-
tuigdo como ente constitucional “essencial & fungao jurisdicional do Esta-
do” {art. 19); dos principios e fungdes institucionais (arts. 2° e 3°); das
atribuicbes dos membros do Ministério Piblico {art. 15); da vedagdo do
exercicio das fungfes a pessoas estranhas & instituigdo (art. 55). Como se
ha de notar, a Lei Organica do Ministério Publico, quando trata dessas
questdes fundamentais, comuns ac Ministério Plblico como institui¢édo na-
cional, o faz indiscriminadamente, isto &, sem se referir ao Ministério Pi-
blico dos Estados ou estadual. J4 quando edita normas de alcance contido,
vale dizer, peculiares ao Ministério PUblico dos Estados, alerta, invariavel-
mente, ao destinatario da regra, usando as expressdes do Estado ou
estadual. Veja-se, a titulo de exemplo, os arts. 49, 59, 69, 99, 11, 12, 14,
16, 17, 19, 20, 22, 24, 25, 32, 38, 42 e tantos outros.

Vé-se, entdo, que na espécie agora enfocada, em que se discute &
titularidade exclusiva para a promog¢do da agdo penal piblica, a Lei Com-
plementar n? 40, de 1981, nédo deixa de agasalhar, também, o Ministério
Publico da Unido.

Finalmente, e no que tange ao aspecto até aqui enfocado, restaria
indagar quanto & forga da lei complementar em relagdo aos dispositivos
contidos no Cédigo de Processo Penal e leis extravagantes auxiliares.

Ndo resta a menor divida, que a lei complementar, o equivalente
brasileiro as leis constitucionais de LOEWENSTEIN, & um tertium genus
entre a Constituicéo e as leis ordinarias, ja que as emendas a Constituigao,
guando aprovadas, passam a integrar a propria Constituigdo. E, sobre o
impacto da lei complementar na legislagdo ordinaria preexistente, invoco
a ligdo de PINTO FERREIRA:

“A lei ordinaria ndo pode destarte revogar a lei complemen-
tar, sendo evidentemente nula toda a lei ordinéria ou parte dela
que contraste com a lei compiementar. A maneira inversa, a lei
complementar, por forga de sua posig8o hierarguica, revoga as
leis ordinarias, impondo-lhes homogeneidade e integragéo & sua
letra e a seu espirito.”

E continua o autor:

*O campo especifico de incidéncia das leis complementares

ndo pode ser invadido por outras normas juridicas, exceto uma
emenda & Constituigdo. Assim sendo, as leis ordinarias, as leis

delegadas, os decretos-leis, os decretos legislativos e as resolu-
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¢des ndp tdm forga para invalidar as lels compiementares no
campo aspeclfico das ordenagdes que elas regulam constitucio-
nalmente” (in Enciclopédia Saralva, 48, pégs. 497/499).

Diante da licho de PINTO FERREIRA, caberia, entdo, a pergunia: se a
lei ordinaria ndo pode sequer adentrar o campo reservado as matérias
sensiveis a lei complementar, assim definidas na Constituigdo, como se
explica que o Cédigo de Processc Panal, vigente ha tantos anos, assim o
fez? Ocorre que & previsho constitucional para que o Ministéric Puablico
dos Estados fosse organizado por lei complemantar sé foi introduzida pela
Emenda Constitucional n¢ 7, de 1977, que, alterando a redagéo do arl. 96
da Constituigdio, inseriu o paragrafo Unico gue assim dispde:

"Lei Complementar, de iniciativa do Presidente da Repliblica,
estabelecerd normas gerais a serem adotadas na organizagdo do
Ministério Pablico estadual...”

Ora, se a inovagao data de 1977 e as Conslituigbes anteriores, mesmo
a Emenda de 1969, nada dispunham sobre a organizagdo do Ministério
Publico por via de lel complementar, ¢ legislador ordindrio sentiu-se &
vontade para dispor scbre a fungéo do Ministério Piblico no processo
penal, hip6tese hoje completamente aiastada.

Sobre-rasta abordar a alegagdo de que a expressdo "pessoas estra-
nhas” & carreira, usada no art. 55, ndo poderia ser dirigida a juizes e dele-
gados, pols gue impréprias para designar aguelas autoridades. E aqui
concordo, em parts, com ¢ ilustre articulista. De fato, dita expressdo nédo
se refere, especificamente, a juizes e delegados. Seus destinatarios séo os
serventes dos Féruns do interior, os oficlais de justiga, os cabos de plan-
180, os comisséarios, 08 comerciantes e, também, 0s julzes e delegades. Os
destinatarios da vedag8o s#o todos aqueles que, por esta ou aquela raz#o,
com investidura ou n&o, com habilitag8o técnica ou ndo, exercitaram atra-
vés dos tempos fungdes que a Nagao ndo lhas delegou. A norma constitu-
cional nio se dirige a pessoas, a cargos, a categorias funcionais. A Consti-
tuigdo @ as leis complementares & Constituiglo, pelo principio de sua
supremacia, que repousa na vontade e nos anseios fundamentais da
Nagzo, adentram o grande sistema do direito positivo, sem traios, sem
pruridos e sem cautelas, na certeza de que 0 ordenamanto juridico inferior
haver4d de se adaptar & nova realidade juridica, sem que elas precisem
declinar, expressamente, que os preceitos que com elas niio se compatibi-
lizem estdo revogados.

O debale esla aberto a toda comunidade juridica nacional. Os Tribu-
nais de todo o Pais j& comegam a enfrentar & questdo, assim como ja
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alinhavam a sua contribuigdo os melhores juristas. Confio, tdo-somente,
que todos os que se aventurarem ao tema haveréo de fazé-lo sem perder
de vista a floresta, a que se refere ORLANDO GOMES, no seu livro, A Crise
do Direito, ndo deixando ao largo o verdadeiro objeto dessa questdo: a
preservagdo da higidez das instituigbes nacionais, que n@o podem ser
mutiladas ao sabor de pretensdes hegemdnicas ou conveniéncias episddi-
cas, fatores que ndo contam na dedugdo de principios de génese consti-
tucional.

“Para que uma Constituicdo seja viva” — afirmou LOEWENSTEIN,
citado por JOAO BOSCO LEOPOLDINO DA FONSECA —, “n&o ¢ suficiente
que seja valida em sentido juridico. Para ser efetiva, a Constituigdo tera
que ser observada lealmente por todos os interessados e tera que estar
integrada na sociedade estatal, e esta nela. A Constituicéo e a comunidade
terfio que passar por uma simbiose. Somente neste caso cabe falar em
Constituigdo normativa: suas normas dominam o processo politico ou, pelo
contrario, o processo do poder se adapta &s normas da Constituigéo e se
submete a elas. Para usar uma expressdo da vida diaria: A Constituigéo ¢
como um traje que assenta bem e que se usa realmente” (in Revista de
informacéio lLegislativa, 56/174).

Sumamente feliz a imagem de LOEWENSTEIN, principalmente se se
tiver presente 0 momento de institucionalizacéo definitiva do Ministério
Publico brasileiro, quando se vive “um instante de revisio do Direito Cons-
titucional, revisdo esta que exige se conhega a origem e a idéia-mater de
cada uma de suas instituigdes” e segundo a inspiragdo que predomina na
sociedade, como apregoa MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO
(in Revista de Informacéo Legislativa, 64/80).

E qual a “inspiragdo que predomina na socledade” no momento atuat?

Nada melhor do que buscé-la nos Projetos dos Cédigos Penal e de
Processo Penal, recentemente enviados ao Congresso Nacional e que
representam nio somente a obra do que ha de melhor no intelecto juridico
brasileiro, mas, também — e o que & mais Importante — uma irresistivel
tendéncia ao fortalecimento das instituigdes que t&m a seu cargo a misséo
de recompor a ordem juridica violada pelo delito.

E 1& esta, no art. 100, do Projeto do Codigo Penal, que “a agao
penal & puablica, salvo quando a lei expressamente a declara privativa do
ofendido”. E diz seu § 19: “A agdo pablica é promovida pelo Ministério
Piblico, dependendo, quando a lei o exige, de representa¢&o do ofendido
ou de requisigdo do Ministro da Justiga.” E o art. 5% do Projeto do
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Codigo de Processo Penal é mais enfético: “A agédo penal é publica,
promovendo-a ¢ Ministério Pablico. Ndo se admite procedimento de
oficio.”

Poder-se-la alegar, finalmente, que o simples fato de resarvarem os
aludidos projetos a titularidade exclusiva da agdo pena! publica ao
Ministério Pablico nédo autoriza o entendimento de que a Lei Complementar
n? 40/81 tenha pretendido fazé-lo. Se, num derradeiro gesto de boa vonta-
de, tanto eu pudesse admitir, ainda me restaria a instAncia de buscar, na
vontade do legislador, ou, ao menos, na origem da Lei Complementar do
Ministério Piblico, e que 6 a mesma dos projetos agora sob o crivo
do Congresso Nacional, isto é, o Ministério da Justiga, a melhor orientagéo
para a questio,

Colho, entdo, da Exposigdo de Motivaos do Senhor Ministro da Justiga,
Ibrahim Abi-Ackel, ao Projeto do Cédigo de Processo Penal, quando
se referia ao Ministério Pablico:

“Ja no projeto de sua organizagdo, gque tive a honra de sub-
meter & alta consideragdo de Vossa Exceléncia e do qual resultou
a Lei Complementar 4 Constituigdo n? 40, de 14-12-81, buscéva-
mos conferir ao Ministéric Publico a dignidade de instituigéo per-
manente, essencial & fungéo jurisdicional do Estado, reconhecen-
do-lhe ndio apenas a condigclio de titular exclusivo da ac#o penal
pablica e de fiscal da aplicagéo da lei, mas também a de respon-
sével pela defesa da ordem jurldica e dos interesses indisponi-
veis da sociedade.”

Se adotasse tal procedimento, a par de me ver confortade nas dedu-
¢des que acabo de fazer dos arts. 32, W, e 55 da Lei Complementar n?
40/81, néo sofreria 0 embarago de inovar na busca da meihor interpretagéo
de texto legal, jA que o Supremo Tribunal Federal, recentemente, e como
& notdrio, provocou a Presidéncia da Republica para que esta declinasse o
vardadeiro alcance de dispositivo de decrsto-lei que dispde sobra célculo
de adicionais por tempo de servico da magistratura nacional.

Par tudo isso, impde-se a conclusio:

A Lei Complementar n? 40, de 1981, por ser hierarquicamente superior
4 legislagédo ordindria e atuar no campo especifico que lhe foi reservada
pela Constituigdo, ag entrar em vigor, revogou todas as normas de direito
ordinério, quer inseridas no C&digo de Processo Penal, quer em outros
diplomas, que permitiam a pessoas astranhas A carreira do Ministério
Pablico o exercicia de fungdes tipicas da instituigao.
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Inicialmente convém esclarecer que nio consideramos 2 pena de privagio
de liberdade como tinica alternativa para tipos de delitos graves. Outras sao de
considerar e algumas até j4 mereceram acolhida no Coédigo Penal vigente e no
Projeto, ora em discussio, que lhe altera dispositivos. Nio contemplamos tam-
pouco a penitenciiria como a2 Unica forma possivel de cumprimento da pena
méxima que deve, cada vez mais, comportar variantes na sua execugiio. E nessa
perspectiva que convém ler as consideragbes abaixo formuladas.

1 — Importincia do treinamento

Certa vez o eminente Professor ManoeL LoOpEz-REY perguntou-se: “Na
renovagio penitenciiria o que deve vir primeiro, a constru¢io de edificios ou a
reorganizaciio do pessoal?” E neste passo confessou: “A resposta nao ¢ facil” (1).
Trata-se no ilustre criminélogo, de hesitacio meramente retérica. Para ele como
para nds a questdo nio comporta davidas. O que constitui o cardter moderno
de uma prisdo ndo é o edificio nem o equipamento ou o cronograma bem riscado,
mas a qualidade do pessoal que o administra. Podemos afirmar sem hesitagio
que, dos quatro elementos de um programa de renovacido carceriria, ou seja,
filosofia, disposighes legais, estabelecimento adequado e pessoal, é este tltimo
que vai decidir do sucesso das novas medidas a implantar. O treinamento do
pessoal penitencidrio é, portanto, atividade essencial num plano de reforma dos
astabelecimentos prisionais.

Decorre ainda essa importincia do carater sistémico que hoje se pretende
imprimir 4 rede de estabelecimentos, £ arriscadz wma analogia estreita entre
uma coletividade humana e um conjuntc com entradas e saidas — com inptits e
outputs faceis de se reduzir a fascinantes equa¢bes. Todo o relacionamento
humano comporta metas e valores que ndo se traduzem na descritiva dos siste-
mas. Estes 56 continuam viélidos se considerados sob os aspectos de uma organi-

(1) MANOEL LOPES-REY apud JULIO ALTMANN SMYTHE — Hases para un Plan
de Futura Politica Penitencidria Nacional, J. M. Baca, Lima, 1962, p. 254.
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zagho estitica e de mera integragiio de partes, o que se pode aplicar aos esta-
belecimentos prisionais q.mnd%r considerados em seus aspectos mecinicos como
unidades em um todo.

Quando se fala, hoje, em humanizaciio das prisdes, o que se tem am vista
¢, antes de mais, a melhoria da qualidade do relacionamento entre os poESOS @
0 pessoal, objetivo que vai depender da selegio, formacio e treinamento deste,
Sem pessoal devidamente escolhido ¢ recratado, séric e capacitado, ndo hé
ideologia ou reformismo que possam valer ao funcionamento do sistema. O
pessoal ¢ o elemento catalisador que, conscientizado da filosofia proposta,
usando adequadamente os espagos e equipamentos prisionais, transforma em
ato as vi:hﬁjdades contidas nos outros e tos. A tal ponto que ¢é preferivel
contar com um pessoal reduzido, mas experiente e capaz, a dispor de condigtes
materiais excelentes. Pela sua complexidade, pela divisio makipla de trabalho
que hoje exige um estabelecimento prisicnal, a fungfio penitencidria requer
cuidados especiais na selegio moral e técnica dos participantes.

Insistimos na moral — coisa diferente do moral — e nio nos limitamos aos
aspectos simplesmente técnicos em que hoje se pretende enquadrar o problema.
Tratando-se de seres humanos, o aspecto moral é inevitivel. A regra de conduta
¢ inerente a todo relacionamento humano que visa clara ou implicitemente o
bem individual e 0 bem comum. As penitencirias no sio apenas agrapamentos
forgados de individuos, mas coletividades estruturadas, que visam finalidades
corretivas, portanto, de aperfeigoamento moral dos presos. (Enda que ndo logrem
explicitamente essa finalidade, como toda coletividade humana, nio fogem a
uma regra moral.

Embora se lhes possa negar, como sustentam alguns, a designagio de comu-
nidade ~ por faltar 4 sua populagio a voluntariedade de participacio € o con-
senso - nio o deixam de ser do ponto de vista ecolégico e psicossocial dado
que ai coexistem face a face varias categorias de individuos, compelidos, por
forca da lei e dos trimites da ordem piiblica, a constantes contatos e interacBes.
Mas aqui, como em qualquer outro tipo de administragio, ndo se pode omitir
0s requisitos morais 30 pessoal, dele exigindo meros atestados ficeis de obter
em nossa sociedade cartordria. As qualidades de honestidade, sentido humano,
coragem e justica, devem constituir, entre outras, prévios requisitos para o
ingresso na carreira, bem como uma vida familiar estivel, sobretudo para aque-
las categorias que lidam diretamente com os presos.

Como, entretanto, a recuperagio ou reintegracio social destes baseia-se,
hoje, em postulados cientificos, o penitenciarismo tornou-se também uma téenica,
e as categorias funcionais que o instrumentam devem receber treinamento téeni-
co-profissional adequado. B esta a razio pela qual alguns autores tendem a
reduzir esse conjunto de disciplinas a um simples tecmicismo, o que niio me
parece correto, embora compreensivel essa reagfio contra a tendéncia puramente
jurisdicista que até pouco tempo reinou nessa matéria entre nés.

E dizer 0 menos afirmar que a complexidade dos sistemas penitencidrios e
das unidades que os vonstituem nfio mais se compadece com o empirismo adota-
do na selegio e no treinamento do pessoal. Esse empirismo resulta nio apenas
de um despreparo do administrador, mas do prego que pagam todos os nossos
sistemas administrativos a vicios persistentes de nossa formagio social familista e
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clientelista que leva ao amadorismo e 3 improvisaciio para atender presses
empreguistas de véria natureza. No entanto esse empirismo impede, na prética,
a norma hoje pacifica do tratamento individualizado. Como aplicd-lo se faltar
ao pessoal o conhecimento minimo das caracteristicas biologicas e psiquicas
sociais da conduta do sentenciado, como da manipulacio e interpretagio de
testes de diagnéstico e avaliagio da conduta, de processos de dinimica de
grupos, de manejo de multidées e de individuos colocados em situagiio massifi-
cada? Como poderd o responsével diagnosticar corretamente certas reagies da
populagio carceriria se lhe faltarem esses instrumentos elementares? Se ndo
souber onde buscar na comunidade? Pode-se atribuir tranqiiilamente a maioria
dos casos de insatisfaciio, atrito, conflito, motim e fuga em estabelecimentos
prisionais a problemas suscitados pelo relacionamento inadequade entre pessoal

© presos.

O objeto final do treinamento do pessoal é o bem-estar e a recuperacio do
sentenciado. E preciso insistir que um curso ou escola penitencidria nio € uma
academia onde se esgota na pessoa do treinando o processo de conhecimentos e
téenicas. O verdadeiro centro do sistema € o apenado. Tudo se deve fazer para
ele e por ele. Por isso é necessario levar em conta, num programa de formagio e
treinamento, as mudancas recentes que vém sofrendo as populagdes penitencii-
rias, conseqiiéncia, por sua vez, de transformagBes sociais e juridicas.

A maré dos tempos vai trazendo as prisdes um residuo de criminalidads
muito diverso do tradicional. Por toda parte onde se implanta 0 mesmo tipo de
sociedade industrial ou neo-industrial, a partir dos centros avancados e destes
para o Terceiro Mundo, notam-se uma tendéncia para a maior incidéncia dos
crimes contra o patriménio e conseqiiente redugio no percentual dos crimes
contra a pessoa; novas modalidades de crime econdmico; emprego de técnicas e
recursos sofisticados no crime, como a contabilidade de empresa e o computador;
o crime ideolégico, a alta percentagem dos crimes de trifego, dolosos ou culpo-
sos, sem falar nos delitos ecoldgicos. Tudo isso encaminha as prisbes um novo
tipo de criminoso que nada tem a ver com o criminoso tradicional, produto este
das desigualdades sociais, recrutado nas camadas mais baixas da sociedade,
acionado por motiva¢bes simples como a fome ou a paixdo. O novo criminoso, de
bom nivel de instrugiio, s vezes universitario ou profissional formado, de toda
maneira extremamente sofisticado e conscientizado, é o produto natural das
sociedades modernas cuja 16gica interna leva ao uso da tecnologia, a formagao de
minorias conscientes, & contestaciio e a reivindica¢bes sociais. Além disso, entre
a populagio das prisdes e 0 mundo exterior, hi hoje estreito relacionamento,
criado pelos novos meios de comunicagio. Dai a maior sensibilizagio dos senten-
ciados, mesmo nos ambientes tradicionais, s mensagens provocativas de mudan-
¢a acelerada que lhes chegam emitidas pela sociedade maior.

As velhas categorias se esboroam: o preso convencional que trazia e ainda
traz para as penitenciarias as dependéncias, submissdes e — por que nio dizer —
as serviddes da sociedade tradicional, sua sobrecarga secular de deficiéncias
fisicas e mentais, tende, sobretudo nas metrépoles modernas, a ser substituido
por um preso “normal” que reage e resiste as classificagbes puramente psiquié-
tricas e que é levado & prisio por um estado andmico geral da sociedade, colhido
literalmente nas “malhas da lei”, entendidas agora nos seus hiatos e rupturas,
nas suas mudangas que sdo as da prépria sociedade e nada tém a ver com taras
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ou pressupostos lombrosianos, Basta atentar para as mudangas no préprio crime
de estupro outrora tranqgiiilamente imputivel unicamente a individuos portado-
res de graves desequilibrios mentais. Hoje, no entanto, utilizade como forma de
agressio e protesto por membros de minorias étnicas e culturais contra os que
julgam representantes da maioria dominante.

Nesse contexto cabe mesmo rever as ideologias penitencidrias da “re-educa-
¢d0” e da “re-socializagio”. Esbarram ambas na recusa liminar do sentenciado
a considerar de longe tal possibilidade desde que passou a encarar sua vida
comeo contestagio permanente & sociedade e ao sistema, fazendo do crime o
instrumento dessa ruptura. E claro que essa situagio extrema nio ¢ ainda o caso
do Brasil, onde a sociedade tradicional e suas mazelas — os crimes de honra,
os delitos passionais, o ladrdo de carteira, o ventanista - continuam vigentes;
mas onde j4 aparecem aspectos de crime organizado em torno do téxico, dus
grandes fraudes econdmicas, do assalto a bancos e de crime ecologico.

A organizacgio penitenciiria nio pode tampouco escapar 4 complexidade da
vida moderna nas cidades e metrbptﬁes, A sua divisio do trabalho, 4 formagio
de uma cultura baseada na cifneia e na téenica, no tecnicismo ¢ na massificagiio
-- & & também por is3o que as préprias penitencifrias tendem para o modelo das
grandes organizagdes com as suas hierarquias em degrau e sua diversificagio de
papéis.

Tudo isso, assim como nos obriga a repensar com humildade os objetivos
ideais do reformismo e o préprio conceito de penitencidria, também nos for¢a a
renovar nosso velho arsenal penitencirio e sobretudo nossa concepgio do pes-
soal, de sua formagio e treinamento e de suas novas fungdes.

2 — Fungioes do pessoal penitencidrio

Ao delinear essas fungdes podemos dividi-las em dois grandes grupos: a) as
que dizem respeito & integracio e funcionamento estrito dos sistemas peniten-
cifrios num plano puramente administrativo e regulamentar e b) o grupo das
fungbes normativas e aculturadoras, geralmente esquecidas ou colocadas em
segundo plano. As primeiras dizem respeito mos estatutos e regulamentos e se
exprimem nas atribuipBes; as segundas visam algo mais profundo, uma mudanca
de comportamentas. ggﬁs o primeiro aspecto é importante que haja uma perfeita
integragio entre a ctpula do sistema, os altos escaldes administrativos, os direto-
res e o pessoal, seja administrativo, seja técnico-profissional, seja da vigildncia.
Essas categorias devem estar entrosadas para que o conjunto exatamente fun-
cione como sistema. Essa conceituacio exclui imediatamente o empirismo, o
amadorismo habitual das cipulas e diregGes, escusivel apenas num momento de
transigio, ou de aguda caréncia de competéncias, ou ainda num hiato momen-
taneo dos programas de treinamento.

Quanto ao segundo grupo, guer s¢ pretenda dar normas a um comporta-
mento andémico ou incorporar 4 massa maior da sociedade uma populagio des-
viante, trata de aplicar métodos de transmissiio de cultura que mais se aproxi-
mam dos empregados quando alguém procura aprender uma lingua estrangeira
ou quando, num processd mais amplo, um individuo imigrante se vé constran-
gido a adotar Ses, normas e valores do pals que o hospada. Essa visdo parece
hoje, ante as defini¢ies de crime como subcultura, mais correta que as antigas
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definigbes do criminoso como doente fisico ou mental, como ser diferente etc.
Nessa visdo, mais que em qualquer outra, estd o nicleo verdadeiro da renovagéo
dos métodos e técnicas prisionais em nosso tempo e, portanto, deve constituir
da mesma forma o essencial dos programas de formagio e treinamento.

3 — Educagdo, formagdo ¢ treinamento

Buscando um denominador comum para essas formas de aprendizado, den-
tro ou fora dos muros da penitenciaria, nio podemos deixar de ver, em todas, a
transmissdo, por diversas formas, de um determinado contetdo cognitivo consi-
derado valido. A educagdo é processo continuo, amplo e multiforme de assimi-
lagio de valores morais, conhecimentos, técnicas e modos de ser pelos quais uma
sociedade se mantém e uma cultura se transmite. Chama-se formagdo a aquisi-
¢io especifica de uma profissio ou ramo de conhecimentos constituido de disci-
plinas e técnicas determinadas, geralmente em espagos previamente definidos e
através de um grupo de especialistas colocados em relacionamento formal com
os educandos.

Treinamento & o aprendizado de um conjunto de técnicas para o desempe-
nho especifico de uma fungio ou o exercicio repetido de uma tarefa. Costuma-
se reduzir o treinamento a um mero condicionamento. Trata-se, neste caso, da
emissio e recepgdo de sinais, 2 mais pobre das formas de aprendizado — que
partilhamos com os animais — e sé é valido nos niveis inferiores da personalida-
de humana. No entanto, ainda é preconizado por psicdlogos e educadores que
nio hesitam em reduzir o ser humano ao nivel dos cies salivantes do experimen-
tador russo. Se o treinamento pode fornecer-nos algumas técnicas elementares de
aprendizado, n3o constitui a esséncia do treinamento, muito menos da educagio,
a niio ser que tivéssemos por alvo a criagiio de robds ou humandides.

3.1 — Formagdo

Sobre a formacfo, processo eminentemente educativo que exige tempo,
curriculos, disciplinas, pessoal especializado e visa produzir tipos altos de profis-
sionalizagio cientifica e técnica — é claro que escapa ao 4mbito estreito da peni-
tencidria, e embora entre nds se busque, através de virios expedientes, suprir
mediante reciclagens sucessivas, a deficiéncia fundamental das escolas, os resul-
tados ndo sio satisfatérios. A formagio exige a convergéncia de um método cien-
tifico e de um aprendizado pratico, dado que o penitenciarismo representa hoje
uma integracio de ciéneias e técnicas, um coquetel interdisciplinar, de ingestao
demorada, s vezes dificil, desde a sociologia, a psicologia e a antropologia peni-
tenciaria até o direito e a administracio, ]% claro que as tentativas de improvisa-
¢io de especialistas penitencidrios nesse nivel, através de cursinhos intensivos de
curta duragdo, s6 podem ter valor informativo, véilidas desde que ndo se preten-
da com elas substituir a transmissdo regular e curricular dessas disciplinas em
lugar e tempos apropriados. Em suma, seria de desejar que essa formagio fosse
assumida regularmente em cursos integrados e interdisciplinares, em nivel de
pés-graduacio, criando-se nas faculdades de direito, ou nos institutos de ciéncias
sociais, uma 4rea de especializagiio penitenciéria. Parece-nos que isso se faria a
baixo custo, porque nio exigiria, dessas institui¢bes, mais que uma reordenagio
dos docentes e disciplinas num sentido profissionalizante e especializante. £ a
soluciio mais pratica até que se concretize o ideal de uma escola penitencidria

R. Inf. legisl. Brasilia o. 20 n, 80 out./dez. 1983 221



forgosamente de alto custo e lenta implantaglio, sobretudo se colocada i margem
dos centros culturais do Pafs, portanto limitada por dificuldades de suprimento
de competéncias ¢ experiéncias. Na formagio dos técnicos, a linha tem que ser
forgosamente académica, os métodos do ensino disciplinar combinados, através
de estdgios, com a experiéncia da realidade penitencidria. Para isso, j& se tem
proposto em alguns paises o modelo do intemo em medicina que conjuga forma-
¢do disciplinar & acesso & pratica hospitalar.

3.2 — Treinamento

Compreende-se que, como acontece a toda forma pedagogica desde que
néo se trate de mera condicionamento, o treinamento também exige pressupostos
éticos e pré-condicdes sociais. A fungdo penitencidria é uma funcéo social. Sen
lema deve ser — “ajudar o preso a ajudar-se”. Dal resulta seu lastro ético. O
Servigo Piiblico vem depois. E por essa razio que se d4 muita importincia, hoje,
ao0s codigos de ética do pessoal penitencidrio e as associagdes profissionais e
comunitérias em que se apdiam. As normas éticas ganham em viabilidade quan-
do o codigo elaborado, tormulado e votado pela associagio profissional, tem
nesta o principal supervisor e censor.

Nio é menos importante acentuar as pré-condiches sociais no treinamento.
Expressiao de origem inglesa, essa atividade surgiu em sociedades nas quais o
mérito e a lideranga democratica substituiram as linhas tradicionais de domina-
¢io, baseadas no stafus e na autoridade. O funcionamento eficaz de um sistema
de treinamento exige mais que um conjunto de téenicas corretas, Vai até o aban-
dono de préticas usnais como o paternalismo e o empreguismo indiscriminado
que entre nés tudo viciam — a inistragdo, a educagfio e a prépria aplicagdo
do direito. Num sistema onde se mantém esses vicios, torna-se dificil implantar o
treinamento porque ai ndo encontraré atmosfera adequada para expandir-se,
e seus valores iriio fatalmente chocar-se com os dominantes. Se a razio de ser do
treinamento, por exemplo, é gualificar o treinando para promogio na carreira,
logo este se sentird descorgoado ao ver que essa exigéncia bisica ndo se estende
a todos os candidatos e que seus esforgos e méritos nio the garantem a classi-
ficagio almejada.

Quando se fala em treinamento, ocorre, de imediato, ao leigo a idéia de
um conjunto de equipamentos e técnicas. Explica-se essa imagem, dada a ori-
gem do termo, que surgiu nas profissdes mais em contato com a maquinaria e em
sociedades industriais. N&o corresponde, entretanto, & realidade. O treinamento
£ antes de tudo um aprendizado de desempenho de papéis. Papel aqui, expressio
emprestada do teatro, nada mais é que a incorporagio de tragos de conduta
dentro de uma organizagio ou sistema de agfio voltado para tarefas especificas.

Em sistema tio caracterizado come o penitencidrio, os papéis se diversificam
conforme a natureza dos estabelecimentos e as categorias do pessoal. Antes
de iniciar qualquer programa de treinamento, convém fazé-lo preceder de uma
andlise minuciosa das rotinas que correspondem a cada papel, ou sejs, o que
cada funciondrio faz efetivamente no estabelecimento penitenciério durante o
dis, a semana ou o més, seja guarda, agente ou diretor. Rotina aqui é palavra
mais ampla que attibuigdes. Estas em geral sido fixadas idealisticamente no
estatuto ou regimento de cada estabelecimento. As rotinas séo condutas criadas
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na pratica, nas linhas e entrelinhas do regulamento. Estas jamais esgotam os
problemas, imprevistos e emergéncias da vida penitencidria. Decorar um regula-
mento néio faz um bom profissional. Por isso o conhecimento e a memorizagio
das suas normas constituem apenas ¢ primeiro passo do treinamento. A segunda
mais importante é a vivéncia no estabelecimento prisional e a experiéncia de
situagbes profissionais concretas que podem ser reais ou simuladas mas devem
ser o mais cedo possivel incorporadas ac comportamento do treinando.

3.2.1 — Contetido do treinamento: o manual

Todo treinamento comporta duas partes: 1) nogbes e conhecimentos; 2) pra-
ticas e desempenhos. A medida que se sobe nos diversos escaldes das fungbes
penitenciarias, a importincia da primeira parte aumenta, a da segunda diminui.
Em sentido inverso, 0s desempenhos ganham importincia nos escaldes inferiores
onde tornam-se seoundarias as nogbes técnico-cientificas. Percebe-se a necessi-
dade de abranger tudo isso em um bom manual de treinamento. Embora possa
atravessar fases sucessivas de elaboragio, é fundamental que o candidato, ao
pdr o pé no estabelecimento, tenha nas mos uma descricio quanto possivel
pormenorizada das rotinas de trabalho,

HA vérios tipos de manuais. O Professor ANTONIO SANCHES GaLinDo elaborou
um manual para o governo mexicano (2). Trata-se de um texto ambicioso como
se deduz da prépria enumeragio das suas principais partes: a) Nogbes de crimi-
nologia; b) Nogdes sobre Penitenciarismo — incluindo individualizagio do tra-
tamento, pessoal idoneo, instalagbes adequadas, métodos de tratamento, distdr-
bios e fugas, motins etc.; ¢) Etica da guarda contendo conselhos praticos; ) No-
¢bes de Direito Constitucional; e) Nog¢fes de Direito Penal; f) Elementos de
Direito Processual Penal; g) Principios de Psicologia; h)} Medicina Forense e
Criminalistica; #) Comentarios A lei que estabelece as normas minimas sobre a
readaptagio social dos sentenciados. Essa lei tem como principais titulos: Fina-
lidades, Pessoal, Sistemnas, Assisténcia ao Egresso, Remissio Parcial da Pena e
Normas Instrumentais. E, como se vé, um manual que procura tomar um rumo
metodolégico e mais cientifico que téenico, talvez porque se dirija de preferén-
cia as chGpulas dirigentes do sistema ou aos diretores de estabelecimentos dos
quais se espera venham a traduzi-lo em normas praticas. E, no entanto, de
estranhar nesse manual, ainda que admitida essa intencfio, a auséncia de consi-
deragdes sobre direito penitencirio, dinAmica de grupos, sociologia e psicologia
— sobretudo nos seus aspectos especificamente penitencidrios, de aplicacio
direta & realidade cotidiana dos estabelecimentos.

Muito diverso é o manual editado pelo Departamento Norte-Americanc de
Prisbes, que busca uma finalidade eminentemente pritica (*), Seu contetido é
o seguinte: ¢) Histéria e Filosofia Correcional; b) Procedimento de Seguranca;
¢) Clima da Priséo, d) Supervisio dos Presos; ¢) Disciplina; f) Presos Especiais;
g) Administraciio das PrisGes (orcamento, planejamento de programas, geréncia
de pessoal e administragio de operagbes); h) Programas Correcionais na Prisiio
e na Comunidade (planejamento dos programas e trabalho); i} Planejamento

(2) ANTONIO SANCHEZ GALINDQ — Manuael de Conceimientos Bdsicos de Personal
Penitenciario, Ediciones Goblerno del Estado de México, México, 1974,

(3) US Bureau of Prisons — The Jail: It's Operation and Management, 1971.
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das Prisbes; §} Programas legais na Administragdo de Prisdes; I) Relagbes com a
Comunidade.

Entre nés cabe mencionar alguns esforgos pioneiros quc representam tenta-
tivas nucleares a serem desenvolvidas em futuros manuais. Entre elas as Reco-
mendagbes Minimas para Formagdo de Agentes Prisionais (*) e o Manual de
Normas, elaborado pelo autor em demorado contato com diretores e funcioné-
rios de estabelecimentos no Rio de Janeiro (°). Todos esses trabalhos represen-
tam experiéncias vélidas que merecem andlise critica na sua aplicacio e adap-
tagéo.

3.2.2 — Diversificagio do treinamento

O treinamento se diversifica, grimeiro a) conforme as categorias funcionais
do sistema penitenciério e depois b) quanto 4 natureza dos estabelecimentos.

A — O pessoal dos estabelecimentos prisionais (¢} divide-se em diversas
categorias cuja presenca e nunero podem varar de acorde com o tamanho e a
natureza do estabelecimento. Nao mencionamos as autoridades dirigentes, 0 que
1nd0 quer dizer que ndo devam ter formagio especializada ou que dispensem
qualquer treinamento. Devem sair, de preferéncia, do préprio sistema e nio
cooptados de outros setores como geralmente ainda ocorre, dispensando-se de
qualquer informagao ou famillaridade com as prisies. Esse pessoal comporta
virios escaldes. Recomenda-se, hoje, que essas fungBes se organizem em carrei-
ras, cada uma delas com critério préprio de ingresso, acesso e promogio. Abran-
gem esses escaldes:

a) diretores e subdiretores cuja fungiio € aplicar na pritica os principios
gerals da politica penitencidria e cujo papel exige formagio técnica e cientifica,
N3o importa o ramo da ciéncia on atividade que os caracterizava. O importante
¢ que tenham competéncia para liderar a equipe penitenciaria, da qual adiante
falaremos.

b) pessoal administrativo, ac qual compete a gestio econdmico-administrati-
va da unidade — contadores, arquivistas, encarregados do almoxarifado, dos
depésitos, das oficinas etc.

¢) guardas (policiais) que fazem a vigilincia externa dos estabelecimentos
de seguranca mixima e média e que ndo devem, em regra geral, ter contato
com 0s Presos nemi ¢om o pessoal interno, nele entrando apenas em momentos
criticos & fim de tomar providéncias adequadas em caso de incéndios, tentativas
de fuga e outras emergéncias.

d) agentes prisionais, entre nés chamados, equivocamente, de guardas, dado
certas peculiaridades de nosso sistema, sobretudo, a permanéncia nele de resi-

{4) muba BERGAMINI MIOTTO — “Panorama da Politica Penitencidria Nactonal”,
in Revista de Intformagdo Legisiative, Senado Pederul, Subsecreteria de Edigbes Técni-
cas, Julho a setembro, ano 16, n® 63, 1979, pp. 209 e segy., e pp. 248-254.

(6) JOBE ARTHUR RI10S — Manual de Normas Técnicas (mimeografado), Rio de Janel-
ro, 1977,

(6) SMYTHE, op. cit., p. 287, e MIOTTO, ib., pp. 248-252,
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duos policiais-militares e repressivos. O papel do agente é fundamental no siste-
ma porque é ele que mantém contato direto e continuado com os presos em
todas as rotinas do dia-a-dia. Cabe-he zelar pela ordem interna e pela observin-
cia da disciplina; acompanhar os presos nas saidas, ouvir muitas vezes suas
queixas, problemas e dificuldades. O agente, portanto, situa-se numa linha fron-
teirica que demanda um tipo especial de personalidade bastante flexivel e, ao
mesmo tempo, capaz de resistir as iniimeras pressoes e relagbes ambientais que
o convidam a “pular o muro”. Se aceitamos a idéia de que o crime constitui
uma modalidade de subcultura, com linguagem, habitos e vicios préprios, temos
de reconhecer que a penitenciiria gera também processos interaculturativos
levando a uma “contamina¢io” — no grupo dos representantes da lei, como no
grupo dos sentenciados — de atitudes e comportamentos criminais. Em certo
sentido esse intercimbio pode ser desejavel, noutro perigoso. O papel condutor
desses processos ¢ o do agente. Na dura realidade da vida penitencidria é o
alvo principal do suborno, da corrupgio e do aliciamento. & o primeiro elo da
resisténcia que configura para o preso uma ordem legal, mas também pode ser
o fornecedor da maconha, o contrabandista de armas muro adentro da peniten-
ciéria, o aliado ativo ou passivo nas fugas, o leva-e-traz no relacionamento com
os ctimplices, na prisdo ou fora dela, e assim por diante. Dai sua importdncia
acentuada em varios estudos sociolégicos recentes que estabelecem analogia
entre 0 agente ¢ outros elementos intermediérios imprensados por escaldes supe-
rioves e inferiores nas organizagbes industriais, militares, burocriticas etc. E
também o objeto das transferéncias mérbidas do preso, que nele identifica uma
autoridade detestada e nele concentra seus impulsos de agressic nos momentos
de frustragbes ou mnas crises do motim em que figura, via de regra, entre os
primeiros que sio tomados como reféns e, muitas vezes, entre as primeiras
vitimas.

Nio menos importante é e) o pessoal doméstico, quando essas tarefas de
limpeza, cozinha ete., nio sdo exercidas pelos préprios presos. E conhecida a
importincia do preparo do alimento na prisio. Muitas revoltas tomam a qualida-
de da comida como causa ou pretexto.

Além dessas categorias, conforme o tamanho ¢ a natureza do estabelecimen-
to, b4 f)um pessoal técnico-especializado numeroso — médicos, psiquiatras, advo-
gados, assistentes sociais, professores, mestres de oficina, agrénomos, psicélogos
etc., que também orientam a dire¢do nos problemas do dia-a-dia, no tratamento
dos casos especiais, ou desempenham papel docente ministrando cursos aos
presos; muitas vezes recrutam por sua vez um grupo de auxiliares, enfermeiras,
praticos de farmécia, estagidrios etc.

Figura A parte é o capelio e todo o pessoal que hoje integra a Pastoral
Penal, religiosos ou leigos, cuja importincia tende a crescer. Representam algo
mais que a técnica, a presenca de um senso de solidariedade e consciéncia moral
que suaviza os problemas da vida carceréria.

Cabe acrescentar ainda a categoria dos voluntdrios, pessoas da comunidade,
técnicos ou leigos, que se dispbem, individualmente ou através de associagdes, a
colaborar com a dire¢io dos estabelecimentos no sentido de atenuar a solidio
dos sentenciados, promovendo visitas, comemoragdes, festividades, ete. Sua utili-
zacio dependerd muito da personalidade e da formagio do diretor que contara
com grande auxilic de parte dessas pessoas caso saiba identificd-las e mobiliz-
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las. No caso dos egressos, a participagio dos voluntdrios é da maior importincia.
O Japio mantém cerca de cinco mil voluntarios para encaminhar os egressos a
empregos e acomparhd-los no seu processo de reintegracio na vida civil. Seria
recomenddvel, em nosso caso, que, através de entidades religiosas ou filantrépi-
cas, fossem até institucionalizados sob as espécies de padrinhos; designagio qus
facilitaria seu emprego e sua difuséo.

B — Esses desempenhos podem diversificar-se conforme a natureza dos
estabelecimentos dentro do sistema (presidios, de classificagao, penitencirias,
médico-penais, assistenciais etc. ), e conforme o tipo de seguranga e regime (o de
seguranca méxima terd regime fechado; o de seguranca média, regime fechado
ou semi-aberto; o de seguranga minima, regime aberto incluindo a prisio alber-
gue). Conforme o tipo, pode variar a énfase na estrutura material, na disposigao
dos prédios, nas precaugbes contra a fuga, na ordem interna e na disciplina.

Néo podem receber o mesmo treinamento téenicos e agentes que vio atuar num
sistema de seguranga méxima, média ¢ minima. O agente penitenciério no pri-
meiro caso estard mais atento nos aspectos da disciplina interna e aos processos
de coergiic que a impdem e mantém. No caso dos estabelecimentos de seguranca
média, de regimes fechados ou semi-abertos, a persuasiio € o apelo ao sentido
de responsabilidade dos apenados tornam-se mais importantes que as técnicas
coercitivas, e o agente deve estar preparado para um relacionamento mais aberto
e desarmado com a preso. Deve estar preparado para orienti-lo nos contatos
mais diretos com a familia e com a comunidade, nio s6 através das visitas de
parentes, amigos ou de quem quer que seja, mas também preparando-o para a
possibilidade de trabalhar na comunidade, visitar a familia, fregiientar seu cir-
culo de amizades ete. Esses requisitos aparecem ainda e com maior destaque nos
estabelecimentos abertos. Toda perspectiva muda tanto para o agente ou guarda
quanto para os técnicos e profissionais, para os assistentes sociais, os psicdlogos,
os sociblogos, para os encarregados da assisténcia religiosa e da assisténcia juri-
dica.

3.2.3 — Normas gerais

Sem descer a mintcias de tipo de estabelecimento, cabe-nos tragar algumas
normas gerais deixando a critério do téenico encarregado do treinamento diversi-
fich-las conforme a categoria do treinando. Partindo do principio de que a fina-
lidade maior é aperfeicoar o desempenho dos papéis criados na organizagio
penitencibria, o freinamento deve ser permanente e nio se deve considera-lo
atividade aleatéria, uma espécie de mordomia ou lazer disfarcado, em que o
participante descanse de suas tarefas rotineiras, ouvindo, com meia orelha e
disposigde dormitiva, mondtonas aulas de disciplinas em geral inacessiveis ao
seu nivel de conhecimentos e informagdes, ministradas por teéricos sem familiari-
dade com a vida penitenciéria e sem a preocupagio de qualquer opinido do
treinando.

O treingmento deve ser encarado pelo administrador como atividade per-
manente que atravesse todo o periodo util do ano em curso. A finalidade desses
programas, })or mais diversos que sejam, deve ser proporcionar ao novo funcioné-
rio a filosofia do sistema, os conhecimentos necessirios ao exercicio da sua
funghio, as aptiddes e téenicas indispensdveis; e ao funcionério j4 admitido, uma
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oportunidade de revisio e autocritica. Um sistema vivo ¢ atuante deve prever
constantes reciclagens do pessoal que proporcionem aperfeicoamento das prati-
cas adotadas ou a introdugdo de novas técnicas. Quando isso ndo se efetua, esse
funcionrio tende a recair na inércia e na rotina, usada agora a palavra com
toda carga pejorativa que assume num sistema burocratizado. Do mesmo modo,
a personalidade dos funcionérios se deteriora pela rotina. Podem assimilar vicios
¢ maus h4bitos. As crises — fugas, motins, incéndios espontineos ou produzidos
— representam outros tantos sinais de alerta que devem ser utilizados imediata-
mente pelo administrador para essas reciclagens do pessoal, levando-o a uma
conscientizagio das causas, das reagdes percebidas e dos erros cometidos. Sem
esse tipo de programa que deve ser, no caso, improvisado, serd indtil temtar
introduzir inovagbes técnicas e treinar o pessoal na simples operagio ou ma-
nuseio dos novos equipamentos. Estas devem servir de mero pretexto: criam
situagdes novas que determinam mudangas de atitudes no pessoal e nos senten-
ciados. Outro aspecto do treinamento é a interpretagio para os funciondrios de
novas medidas legislativas ou administrativas que, de outro modo, teriam dificul-
dade em apreender. Somente assim o administrador poderi ter a certeza de
dispor de um pessoal atualizado e eficiente, cénscio de suas responsabilidades e
pronto a responder a situagbes de emergéncia.

3.92.4 — Métodos de definigdo das necessidades de treinamento

De tudo o que se disse, pode-se concluir que os programas de treinamento
nio sdo algo estabelecido a priori como um curso, o curriculo de uma escola €
todo o sistema formal de aprendizagem onde se sabe, de antemio, o conteide
das disciplinas. O programa resulta de uma necessidade, de um aspecto concreto
da vida penitencidria, seja seguranga, procedimento, supervisio etc. F funda-
mental identificar essas ocasides e necessidades. Para isso usam-se hoje vérios
métodos: ()

1 — Critica e avaliacdo do desempenho das diversas categorias. Procede-se
a essa avaliagio geralmente no contato entre o diretor e o supervisor imediato do
funciondrio.

2 — Revisio e andlise das emergéncias, dos incidentes criticos que revelam
ruptura, descontinuidade ou conflitos nos relacionamentos entre pessoal e pre-
sos, e acentuam a necessidade de uma reciclagem nas técnicas de superviséo.

3 — Iniciagiio do pessoal em novos procedimentos, seja em cardter definiti-
vo, em funcdo de mudancas legislativas ou de casos especiais; e em carater
provisério e experimental,

4 — Introdugio de novos equipamentos, no setor da vigilincia, de comuni-
cagiio, no refeitério ou na cozinha, seja sirene, telex ou forno elétrico. Os efeitos
desse equipamento devem ser analisados e previstos além do seu objetivo mate-
rial imediato, nas possiveis reagbes que poderdo despertar no pessoal e nos
presos.

5 — As reagoes dos funciondrios a problemas de emergéncia podem suscitar
idéias de treinamento. Embora o funciondrio nem sempre seja a melhor fonte de
informacdes, recomendam-se entrevistas periédicas entre ele e o técnico do trei-

(7) US Bureau of Prisons, ib., p. 127.
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namento desde que ndo se transformem em apelos para a solugio de problemas
pessoais.

6 — Certas reagGes dos sentenciados também indicam a necessidade de pro-
gramas, revelando pontos de atrito, insatisfagdes, queixas quando atribuiveis a
impericia, incompeténcia, erros do pessoal no relacionamento interno ete.

3.2.5 ~ Téenicas

Em fungdo dos problemas identificados e descoberta a motivagio para o
treinamento, compete ao técnico considerar as alternativas e prioridades de
programas que lhe aparecem, 4 luz das experiéncias de aprendizado, bem suce-
didas. Procede-se 4 escolha das técnicas a serem adotadas atendendo-se a crité-
rios de participagio mais ativa do treinando, de sua conscientizagiio dos resulta-
dos que se procuram obter com o treinamento; de transferéncia da experiéncia
apreendida para o desempenho concreto da fungio, da clara compreensio do
material utilizado. O treinando deve compreender que o programa ndo ¢ uma
corvéia a mais na sua agenda jA congestionada, mas ajuda importante para o
desempenho de sua tarefa, para sua promogiio funcional e as vezes até para a sua
sobrevivéncia. Convém indagar se a técnica utilizada reforga ou nio o comporta-
mento desejavel, o que 36 se poderd saber pela avaliagio permanente do trei-
nando através do encarregado do programa e do supervisor do funciondrio. Nio
se deve perder tempo tentando transmitir ao pessoal técnicas que nio esteja em
condigbes de utilizar realmente. De nada adianta treinar um funciondrio em
aptidoes desnecessdrias, dentro da natureza da sua fungio e do estabelecimento
e, principalmente, de nada serve obter a concorddncia do supervisor para que
use essas técnicas. E impossivel, neste espago, descer a detalhes sobre as diversas
técnicas de treinamento hoje utilizadas. Os elementos fundamentais de qualquer
modelo de treinamento de relagtes humanas acentuam, no entanto, dois aspectos
que se devem levar em conta: a capacidade de discriminagiio, ou seja, de ouvir,
de identificar o conteiido e o sentido das interagdes verbais € nap verbais, e a
capacidade de comunicafﬁo, definida como a aptidio a transmitir uma com-
preensio auténtica, verbal ou nao, ao sentenciado.

Motivagies do treinamento.

Em todo progtama de aprendizado, é da maior importincia a motivagio do
treinando, Essa afirmativa € valida para o curso, a escola ou o simples programa
de treinamento, No caso do funcionario prisional, essa motivacgo, que deve ser
previamente analisada pelo técnico, pode ger um objetivo de promecio, um
incentivo de melhoria financeira, um alvo de autopromociic ou de maior seguran-
¢a no desempenho das fungdes ¢ de maior prestigio perante os colegas. E leg-
timo que essas diversas motivagbes sejam usadas pelo téenico no desempenho
e na promogio do programa,

Cada funcionério é uma personalidade & parte e como tal possui caracteris-
ticas rigorosamente individuais quanto & assimilagio da informagio e A rapidez
do aprendizado. Niio se devem, por exemplo, sobrecarregar os programas com
um tipo de material que apele unicamente para a meméria verbal porque levaria
a desqualificar aqueles que menos a possuem.

Depois de rever essas pré-condigbes, o encarregado poder4, entdo, escolher
a técnica mais indicada no seu programa. Descarte-se, desde logo, a mais con-
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vencional e menos produtiva, que ¢é a aula, conferéncia ou palestra em que a
absor¢io do conhecimento é geralmente reduzida. Hoje as mais usadas sao:

1) O treinamento em servigo, geralmente desempenhado por um funciona-
rio sénior, ja treinado, que responde pela transmissio de informagbes ou atitudes
a um ou mais subordinados. Fssa relacio de encarregado e treinando permite
maior flexbilidade e revisio, raramente encontradas numa situagio de apren-
dizado em grupo.

2) O sistema do padrinho {coaching), em que um funcionario mais expe-
riente orienta o novato no novo procedimento ou técnica, levando-o a aprender
fazendo e a executar no ato as necessidades de correcio. Essa técnica é a mais
empregada quando se trata do mancjo de equipamentos simples, evitando a
imobilizacio de grupos onde a atencio do treinando necessariamente se dispersa.

3) O rodizio de tarefas, em que o treinando é submetido a uma variedade

de situagbes correntes na vida penitenciaria, de modo a criar um arsenal variado
de respostas.

4) As simulagées que podem se organizar em sala fechada, apresentando
uma série de problemas ou situac¢Ges de ocorréncia comum a fim de verificar
a assimila¢io da atitude correta, cuja teoria teria sido previamente transmitida.

"

3) Grupos de discussio, onde os treinandos possam exprimir livremente
suas dificuldades em relacido ao programa, ac material utilizado ou ao seu pro-
prio contetdo.

8) O estudo de casos, que consiste basicamente em propor aos treinandos
uma situagio problemitica pedindo-lhes a solugio apropriada. E recomendével
que se utilizem problemas concretos ocorridos no estabelecimento, tanto nas suas
rotinas quanto nas suas emergéncias,

7Y O ensino programado, cuja principal vantagem é permitir o aprendizado
individual dentro do ritmo préprio da personalidade do treinando.

8) Publica¢des de vério tipo e natureza desde o folheto até o manual

9) Material audiovisual, discos, liminas, proje¢Bes etc.. recursos que podem
variar com as possibilidades do programa e, quando possivel, devem ser prepa-
rados pelo préprio treinando (#).

Essas técnicas de repercussdo e reprodugio imediata na rotina do estabe-
lecimento e na vida dos detentos ndo sdo mutuamente excludentes, podem ser
combinadas dc acorde com o programa. Por tudo isso a escolha do técnico de
treinamento é capital. Deve conhecer os problemas do estabelecimento, suas
normas ¢ procedimentos, impor-se pela sua competéncia, ter facilidade de 1ela-
cionamento, fluéncia verbal, sem falar na experiéncia em programas dessa na-
tureza. Deve-se registrar continuamente o desempenho do treinando, bem como
os programas em que participa, de modo que possa, a qualquer momento,
fazer de tudo uma avaliacio pessoal, acompanhando seus avangos e dificulda-

des. Por sua vez, é ponto bésico a presenga do administrador no desdobramento
desses programas.

@) Ibid, pp. 125-129.
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3.2.8 — Problemas e programas especificos

Um dos problemas apontados por diversos autores em programas de trei-
namento ¢ a falta de integragio entre teoria e pratica. Neste terrenc regis-
tram-se queixas reciprocas de criminéloges e administradores. Os primeiros
lamentam que sups idéias ndo tenham curso na prética penitencidria corrente.
Os administradores, por sua vez, criticam a desatencio dos criminblogos a
realidade penitencidria concreta. A fim de enfrentar essas qqucixas reciprocas,
as_universidades canadenses procuraram desenvolver um programa especial
voltado para o treinamento de um tipo particular de funcioniric — o agente
de programas criminol6gicos, que somaria nogbes tedricas & experiéncia pratica.
“Essa tarefa ngo foi compreengida epenas como solugio aos problemas de mio-
de-obra de um servigo correcional. £ a Gnica maneira em que se pode reunir
0s elementos constitutivos de uma politica racional sobre o crime, o novo alvo
da criminologia — controle do comportamento criminoso” (?).

E cedo ainda para decidir se a experiéncia alcangou sucesso. Q importante
¢ que procurou responder a criticas dirigidas aos programas de treinamento
correntes, como, por exemplo, a falta de uma definicio clara dos fins e objetivos
de um servigo correcional. Fala-se muito, por exemplo, que o objetivo das peni-
tenciarias ¢ administrar a sentenca imposta pelos tribunais e ajudar a reabi-
litagio do sentenciado. Nada se diz, porém, sobre o que seja essa reabilitagio.
Dai a hesitagio das proprias politicas correcionais quanto aocs objetivos pro-
postos.

Por outro lado, discute-se ainda quanto A organizacio de um programa
ideal para o treinamento dos técnicos. Geralmente as disciplinas escolhidas,
segundo opinido unanime, deveriam estar compreendidas num continuo, limi-
tado de um lado pela aplicagio do método cientifico ¢ do outro por uma
orientagdo subjetiva. Em suma, o programa deveria abranger disciplinas forte-
mente apoiadas na tradi¢fio cientifica, cuja dosagem varia muito de um pro-
grama para outro; e, por outro lado, priticas que sc apbiam em atitudes e na
intuigdo de certas aptiddes necessirias A interagio do pessoal. Neste caso, a
énfase do programa recai sobre situagbes problematicas que o treinando deve
enfrentar aperfeigpande qualidades que j& possui.

As discrepincias ndo param ai. Aumentam quando se trata de ter um
profissional especifico. E o caso, por exemplo, dos assistentes sociais que tra-
balham em penitencidria, Um dado ponto de vista sustenta que o treinando
deve analisar o problema apresentado e prescrever uma solugio, inserindo-o
numa tipologia de casos ja4 observados e para os quais j4 se elaborou um for-
mulério tanto descritivo quanto prescritivo. Outra corrente, no entanto, julga
mais importante para o treinande uma compreensio da maneira como agem
as pessoas em geral e, em particular, o cliente dos sistemas de justiga criminal.
Opinam, portanto, que o programa deve acentuar a orientagio de individuos
so% tensdes emocionais, ajudando o técnico a elaborar atitudes e técnicas espe-
ciais voltadas para problemas especificos. Em suma, a ténica do programa
neste caso recairia sobre uma conscientizagio do treinando a respeito de sua

(8) C. H. 8. JAYEWARDENE — “The Integration of Theory and Practice in Treining
for Corrections” in Proceedings of the Canadian Congress of Criminology and Cor-
rections, Regina, Saskatchewan, 1973, pp. 110 e segs.
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dindmica pessoal e das iniciacdes e estimulos que pedem informar suas relagbes
com 2 clientela prisional.

Muitas criticas enderegadas ao sistema repercutem necessariamente no trei-
namento, habitualmente qualificado de ineficiente, confuso ou destituide de
humanidade. Alguns estudiosos chegaram a definir os cinco desafios enfren-
tados habitualmente pelos profissionais de um sistema de justica criminal. O
primeiro consistiria em reduzir a confusio reinante, elaborando um arcabougo
tedrico consistente. O segundo, conseqiiéncia imediata do primeiro, levaria a
classificar os individuos segundo a importincia das finalidades especificadas. O
terceiro consistiria em elaborar e verificar o funcionamento de programas de
tratamento e controle efetivos ja adotados. O quarto se voltaria para avaliar
a forma como servigos atingem ou nio seus objetivos. O quinto, finalmente,
representaria elaborar e verificar garantias de transmissdo e utilizagio dos resul-
tados de todos esses esforgos.

E 6bvio que todos os técnicos e profissionais que participam do sistema
devem encontrar no programa de treinamento oportunidades de se familiari-
zarem com a penitenciaria; devem demonstrar capacidade em traduzir os
dados da folha corrida do sentenciado em termos dos problemas sociais e pes-
soais que o0 levaram aos caminhos do crime; entender o processo de selegio
social que a vida prisional acarreta; ter uma visdo clara da identificagio oficial
e legal das experiéncias e tensoes caracteristicas desse processo, dos distiirbios
de personalidade que aparecem na histéria do delinqiiente e das subculturas
caracteristicas deste grupo.

E importante, ainda, sugerir a introduciio de outro conjunto de técnicas,
além das que se voltam para o diagnéstico: seriam aquelas capazes de dar
aptides ao treinando para que funcione como membro da equipe penitenciéria,
motivando o sentenciado evasivo ou resiliente, empregando autoridade para
tomar decisbes e para exercer, quando necessario, certo controle do comporta-
mento do individuo. Nio se deve esquecer, sobretudo no caso dos assistentes
sociais, psicélogos, psiquiatras etc., que o individuo sentenciado é parte de
uma constelacio de pessoas — familia, parentes, amigos, s6cios etc. — e demais
relacionamentos comunitdrios dos quais, ao ser recolhido i penitencidria, foi
artificialmente amputado, mas para os quais seu comportamento continua
polarizado.

Tudo isso cobre a drea de uwm programa ideal de treinamento. Na pritica,
muitas vezes, o téenico, na penitencidria, se vé armado unicamente com a sua
inventiva e a sua intuicio. E, porém, no sentido de superar esse empirismo
intuitivo que se elaboram programas como o das universidades canadenses que
buscam, em suma, uma comunicagdo entre a ideologia e a terapia, entre a
criminologia ¢ o penitenciarismo. De qualquer forma, convém acentuar que
recentes experiéncias estio indicando a inadequagio, no setor penitencidrio,
de programas de treinamento concentrados unicamente — e poderiamos acres-
centar pobremente — em técnicas operacionais. O funcionamento eficiente de
um técnico ou profissional nesse sistema deve partir de uma familiaridade
critica com as teorias criminoldgicas correntes, ainda que proporcionada por
um programa de treinamento intensivo a curto prazo.

O problema do tempo e dos custos é essencial. Por isso langa-se hoje mio
de um modelo ja usado na educagio médica: o do interno que na experiéncia
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hospitalar integra teoria e pritica. As técnicas usadas serdo as mesmas, desde
0 desempenho de papéis até o video tape. O importante é buscar no desenho
do programa a eproximagio confiante e aberta entre a técnica e a pratica,
acentuando a responsabilidade do encarregado do treinamento como conetivo
entre ambos, que transforma em programa, curriculo, exercicio e experiéncia,
as idéias tebricas dos cientistas, incorporando-as aos programas penitencidrios.

3.2.7 — Sugestido de uma estratégia nacional de treinamento

Em tudo isso é importante ¢ papel do Ministéric da Justiga através do
Conselho Nacional de Politica Penitencidria e do Departamento Penitencidrio.
Ainda que remoto o cbjetivo, j4 por muitos delineado, de um instituto ou
escola dotado de recursos humanos e financeiros que o tornem capaz de treinar
funciondrios em todos os niveis ¢ cargos do sistema, alguma coisa pederia ser
feita inicialmente, talvez em sentido mais modesto, reduzindo-o ao projeto de
uma coordenagao de recursos e convénios, a fim de incentivar os Estados mais
dotados a reproduzirem dentro de suas condigbes e necessidades o modelo
proposto.

Essa estratégia poderia prever o deslocamento de técnicos que assessoras-
sem os Estados acordes na elaboragio e execugio dos seus programas de trei-
namento, usando tanto quanto possivel recursos humanos locais, suplementados
por especialistas cooptados nos grandes centros que desempenhariam o papel
de consultores. Um programa nacional capaz de exprimir a diversidade de
situagdes e recursos de cada unidade da Federagio, ¢ bem assim de respeitar
as iniciativas estaduais, poderia revestir caracteristicas de eficicia e flexibili-
dade. E de presumir que esses programas estaduais obedeceriam a diversos
modelos e caberia ao drgio nacional deles participar na medida das necessi-
dades de cada um. Teriamos, assim, a curto prazo, no Pais, varios nucleos
regionais de formagdo de pessoal penitenciério cuja acdo poderia multiplicar-se,
expandindo-se nos Estados participantes.

Parece-nos que a atenuagiio do regime da penitencidria e sia progressiva
exting@io ou substitui¢io por outras formas de cumprimento da pena deverio
comegar nio pela construgio de imponentes estruturas materiais, nem mesmo
pelo desenho de complexas organizagGes burocriticas, mas pela formacio de
tipos de profissionais que deverio liderar a transicio dos regimes fechados
para os regimes abertos, desde a prisdo albergue até o cumprimento integral
da pena na comunidade e as transformagdes que acarreta.

Neste sentido, o Projeto de Lei n? 1.857, de 1983, representa considerdvel
avango, discriminando penas privativas de liberdade ¢ penas restritivas de
direitos, nestas capitulando a presta¢io de servicos 4 comunidade (arts. 148
e 149), a limitagio de fim de semana (arts. 150 a 152) e a interdigio tempo-
réria de direitos (arts. 153 e 154); conferindo ao juiz a possibilidade de
aplicar a suspensio condicional da execucio da pena privativa de Liberdade
(arts. 155 a 162) ou & multa (arts. 163 a 188), Tudo isso introduz elementos
de atenuacdo da rigidez do nosso sistema penal.

Essas idéias pretendem apenas estimular a reflexio dos penitenciaristas —
homens da teoria e até da utopia, ¢ homens da prética terrena — para o obje-
tivo urgente em nosso tempo inaugurado por Beccarua, que é a imediata huma-
nizaciio da pena de privagio da liberdade.
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Normas gerais de regime penitenciario.
Um anteprojeto, |
sua explicacdo e um comentario

A. B. Corrint NETO
Professor Titular da UFRJ

| — UM COMENTARIO

3 — A prmeira cidada foi fundeda por um crimingso —
segundo ¢ Génesis,

? — A preocupagdo moderna com represséo da crimi-
naiidade e regime das prisdes.

3 — Qrganiza-se um anleprojeto de Noarmas Gerais de
Regime Penitenciario. para o Brasil.

4 — Dportunidade de divulgac3o desta obra.

Il — EXPOSICAQ DE MOTIVOS DI'RIGIDA A0 MINISTRO DA
JUSTICA

Il — ANTEPROJETO DE LE! QUE "DEFINE E DISCIPLINA AS
NORMAS GERAIS DE REGIME FENITEMCIARIO”

I — UM COMENTARIO

1. Narra o Génesis, em seu Capitulo 42, que Addo conheceu a sua mulher
Eva, a qual concebeu e pariu a Caim; depois teve a Abel, que mais tarde
viria a ser morto por seu irméo, num momento de ira movida pela inveja.
Em punicio do crime cometido, o Senhor expulsou Caim de sua presenca:
andando este errante pela terra, conheceu a sua mulher, que lhe deu um
gilhg, Henoch, cujo nome o pai também atribuiria i cidade que entdo
undou.

Nessas condigdes, a primeira cidade que o homem tera construido foi
cbra e reftigio do primeiro criminoso que a terra conheceu e a Justiga
puniu.
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2. Admita-se, ou nio, a validade do registro do Velho Testamento —

aqui defrontamos uma questio de fé —, é todavia inquestionavel que os
indices de criminalidade, nos tempos modernos, tém crescido em termos

jamais antes conhecidos, numa coincidéncia inequivoca com as taxas igual-

finenteds%m precedentes de urbanizagao da vida social, da megalopolizagio
as cidades.

Por isso, a preocupagdo com a repressio da criminalidade se encontra
na ordem do dia de todos os Governos; mas, como qualquer medida repres-
siva impde a segregacio dos delingiientes, resulta disso outra preocupagio,
qual seja a do tralamento a deferir aos condenados a penas privativas da
liberdade ou — em outros termos — o problema das prisdes.

3. Nao é esta a oportunidade de se rememorar as tentativas que entre
noés tém-se feito para o aperfeicoamento material e institucional dos pre-
sidios e penitencidrias, desde quando, em 1769, o Rei de Portugal dirigiu
uma Carta Régia ao Vice-Rei do Brasil, ordenando que no Rio de Janeiro
se construisse uma “casa de correcio”, para recolher homens e mulheres
de ‘vida licenciosa”, obra essa que, entretanto, somente depois da segunda
metade do século seguinte se concretizaria.

No concernente aos estudos preparatérios de legislagio organica visando
a um tratamento penitenciario eficaz e humano, e em relaciic aos objetivos
de execucdo penal, nés os tivemos vérios, desde 1935, sem que, todavia,
nenhum deles haja ultrapassado o estigic de meros projetos ou antepro-
jetos.

O ultimo desses estudos foi aquele elaborado por comissio de juristas
com experiéncia do assunto, que o Ministro da Justica reuniu, ao editar a
Portaria n? 344B, de 5 de agosto de 1974. De acordo com esse ato, um
"“Grupo de Trabalho”, cuja presidéncia nos foi atribuida, deveria organizar
um anteprojeto de “normas gerais de regime penitenciirio”, a fim de habi-
litar 2 Unidio a expedir o diploma complementar previsto no art. 8¢ — XVII,
letra e, da Constituicdo federal.

Promovendo reunides com técnicos da matéria, solicitando contribui-
¢oes das universidades e dos juizes, como dos membros do Ministério Ptiblico
de todo o Pais, o Grupo de Trabalho elaborou o estudo encomendado, o
qual foi entregue ao Ministro Armando Falcfio, juntamente com a Exposicio
de Motivos que nds redigimos, na condicdo de Presidente, aos 8 de outubre
de 1975.

Mas nao se limitou a isso o resultado do funcionamento do Grupo
que se tornaria conhecido como de estudo da reforma penitenciaria. Mercé
de suas proposi¢des, foram criados, na estrutura basica do Ministério da
Justiga, o Departamento Penitenciirio Federal, bem como o Conselho Na-
cional de Politica Penitenciaria, este com funcdo particular de formulacio
doutrindria dos principios e de projetos que o Governo haja de adotar ou
impor no campo da execugio penal.

Por demais, o Grupo em referéncia foi solicitadg pele Ministro da Jus
tiga para realizar estudos sobre a imediata construcio de novas penitencia-
rias em Estados que haviam solicitado a colaboracao do Governo federal
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para tanto, tarefa de que seus membros se desincumbiram, do mesmo
modo que elaboraram a minuta das Normas Técnicas adotadas pelo Minis-
tério, ndo somente para a organizacao administrativa dos servigos peniten-
cidrios estaduais, como para a organizacio de projetos de estabelecimentos
prisionais. Até a reativacio do projeto da Penitencidria de Brasilia, com
profunda modificagio no estilo do projeto contemporineo da construgao
da Capital, até isso foi estudo de que se ocupou nosso Grupo de Trabalho.

4. Ocorrey, porém, que se exauriria o mandato do Governo Geisel sem
que houvesse sido possivel a aprovacdo — pelo Presidente da Republica —
do Anteprojeto de Normas Gerais de Regime Penitenciario que a Comissao
instituida pela Portaria n® 344-B/74 elaborou, por encargo do Ministro da
Justica, e a este entregou, com a Exposicdo de Motivos por nos pessoalmente
elaborada. Em virtude disso, ficaria sem divulgagao o referido Anteprojeto
de Normas Gerais, do mesmo modo que a exposicio do presidente do
Grupo de Trabalho sobre a filosofia norteadora de sua elaboragéo.

No momento em que o Governo do Presidente Figueiredo, pela lucida
iniciativa de seu Ministro da Justica, envia ao Congresso Nacional o Projeto
de Lei de Execucao Penal (n? 1.657/83) é oportuna a publicacio do Antepro-
jeto a que vimos fazendo referéncia, com a Exposicdo de Motivos que o
acompanhou. E isso, sobretudo, porque os Senhores Parlamentares, no
estudo da matéria, desejarao recorrer aos inumeraveis projetos e antepro-
jetos de cédigos ou de normas de regime penitenciario, encomendados
aos técnicos, através dos tempos, ¢ jamais submetidos ao crive final do
Poder Congressual.

II — EXPOSICAO DE MOTIVOS DIRIGIDA AO MINISTRO DA JUSTICA

Em nosso Pais, e desde que o Professor ROBERTO LYRA entregou ao
Governo federal, em 1963, Anteprojeto de sua lavra para a edigdo de um
“Codigo das Execugdes Penais”, logo seguido, em 1970, de outro Antepro-
jeto com idénticos nome e finalidade, da autoria do Professor BENJAMIN
MORAES FILHO, tem-se avolumado a corrente dos que entendem dever-se
legislar em normas especiais para a execucao penal, como um todo.

Nio obstante, e desde a Constitui¢do de 1946, o que efetivamente as
letras das Cartas federais tém recomendado é que a Unido legisle sobre
“normas gerais de regime penitenciario”: e isto torna imperioso que, de
fato, o Governo central se ocupe da matéria, principaimente quando diploma
anterior e da mesma natureza — a Lei n? 3.274, de 2 de outubro de
1957 — mostrou suas insuficiéncias e desencadeou meditacées sobre novos
caminhos a serem trilhados, em legislacdo ferente.

Para o estudo de um anteprojeto dessas ‘“normas gerais” -— que,
agora, sdo objeto do art. 8°, XVII, alinea ¢, da Emenda Constitucional
n® 1 — e de outras medidas que instrumentem sua execugdo, tornando-a
eficaz para o aperfeicoamento das institui¢des prisionais do Brasil, Vossa
Exceléncia criou um Grupo de Trabalho com cuja presidéncia nos honrou.
Do que se produziu nesse Grupo, integrado por eminentes homens piblicos,
juristas e penitenciaristas, como o Desembargador JOSE DANTON DE OLF
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VEIRA, os Professores ARMIDA BERGAMINI MIOTTO, JOSE ARTHUR
RIOS, FRANCISCO EVANDRO DE PAIVA ONOFRE, RUY REBELLQ PINHO
e o Dr. HELIO FONSECA, j4 tivemos ensejo de dar contas a Vossa Exce-
léncia, em nosso relatorio de 24 de julho anterior.

Agora, cumpre-nos apresenter um resumo objetivo das molivacdes
doutrinarias de quanto foi posto em feigdo normativa no Anteprojeto de Lei
que “define e disciplina as normas gerais de regime penitenciario”, elabo-
Eadolpelp Grupo de Trabatho referido e igualmente ji entregue a Vossa

xceléncia,

A EXECUCAC PENAL DO PASSADO

1. MICHEL FOUCAULT, escritor francés contemporineo, tem adquirido
noloriedade excepcional por se haver dedicado a explorar os inquietantes
lugares de permanéncia, que balizam nossa sociedade — o asilo, a clinica,
a prisda... — e que tornam os corpos déceis e domados.

Para o eminente professor de filosofia do Colégio de Franca — gue
FOUCAULT o é —, o 1ltimo de seus estudos (Surveiller et Punir — Naissan.
ce de la Prison — ed. Gallimard, Paris) foi posto entre os séculos XVIII
XiX e XX, fendo por paleo uma paisagem de suplicios, guie ia chegou a
ser denominada como a apoteose final da grande festa punitiva. A cena
esti semeada de patibulos, de cadafalsos, de fogueiras, de vitimas despe-
dagadas, enforcadas, rompidas em vida ou agonizantes nas rodas, que en-
chem o ar dos gemidos de suas agonias; e, ao redor, ¢ povo, que segue,
com manifestacbes de espanto e de gozo, a lifurgia infernal onde pleonas-
ticamente abundam o sangue, a dor e o poder mefistofélico que dirige os
papéis,

Tal espetidculo pode ser imaginade, em nac importa qual pais da
Europa, no sécule XVIII. Entretanto, FOUCAULT abre seu livre com a
cena do suplicio do fanatico Rcbert-*rangois Dam ens, que em 5 de janeiro
de 1757 ferira ligeiramente Luiz XV, de Franga, a canivete, na execugio de
um plano que imaginava ter-lhe sido imposto por missdo, para adverténcia
do rei.

Num dia de margo, ainda de 1757, tiraram Damiens da cela da Con-
ciergerie, onde cento e cinglienta anos antes também estivera Ravaillac —
o assassina de Henrique IV: ele vinha irreconhecivel, apos dois meses de
atrozes suplicios. Conduziram o apenas quase regicida para a praca da
Gréve, onde lhe atenazaram as mamilas, os bragos, as coxas, as harrigas
das pernas; queimaram-lhe a mio que cometera o delito, e nas chagas
abertas vazaram-lhe chumbo derretido, azeite fervente, cera e resina. Em
seguida, seu corpe foi esquartejado por quatro cavaloes.

Isto era o que se poderia classificar de o0 mais apurado estile de exe-
cucdo penal do tempo.

Contudo — e FOUCAULT prossegue no seu estudo —, em menos
de um século essa paisagem se transforma,
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BECCARIA E A REVOLTA CONTRA AS PENAS DE DESTRUICAO

2. Parece que a humanidade se cansou dos espeticulos de destruicio
dos semelhantes, um dia introduzidos em Roma para edificar os cultores
do paganismo com o castigo dos cristios.

Como substitutivo das penas que, em ultima circunstincia, acarretavam
a destruicdo fisica do sujeito passivo da sangdo, engendrou-se a prisao,
que comecgara a ser introduzida por volta do século XV, na Europa, para
adquirir maior significagdo pelos meados do século XVIIL

Mas a penaliza¢do nas prisoes daquele tempo nao tinha outra finalidade
que a retribui¢io do crime pelo castigo, na consagragie do bindmio que
serviria de tema a um dos livros mais contundentes ji produzidos contra
instituicoes penais, famoso produto do engenho de DOSTOIEWSKI.

Entretanto, em 1764, um jovem que hem distante ainda estava dos
trinta anos, numa obra editada clandestinamente, iria traduzir com a maior
elogiiéncia a revolta dos espiritos generosos contra as penas infamantes,
as torturas, a destruigdo fisica, a vinganga social, e iria contribuir do mcdo
mais eficiente para a proporcionalizacao das penas aos delitos e a definitiva
seculariza¢io dos conceitos de ilicito e da organizacio da justica, Com
BECCARIA, este o jovem, se iniciava, ainda, o processo de aperfeicoamento
do instituto da prisdo penal e a preocupacdo com a finalidade da prisdo
e o tratamento a deferir ao condenado.

Mas, na origem de todos esses interesses e das preocupagdes especula-
tivas que mercé deles se desencadearia, repristinar-se-ia a ancii perquiricao
do bem e do mal, e dos veiculos com os quais se podera salvar o homem
ou recuperar o que tenha incidido no erro.

NENHUM HOMEM E VOLUNTARIAMENTE MAU

3. Com efeito: o que é 0 bem? O que € o mal? — este tema que hi sido
o mais persistente dos que os fildsofos e os moralistas tém perseguido atra-
vés de todas as eras.

Todavia, como quer que a esta indagagdo os pensadores tenham res-
pondido, existe um sistema de principios éticos a que se haja de corres-
ponder, em cada tempo histdérico, em cada cultura ou civilizacido; mais
exatamente, existe em cada época um padrac de valores que é elemento
de equilibrio da vida social, uma atitude que associa a razfio, a reflexio e
o sentimento de felicidade. Talvez seja esta a craveira de afericio da bon-
dade ou da maldade dos homens, que o anseio de seguranga social faz
exaltar ou reprimir e que, embora cambiante na histéria, tem sempre um
valor heuristico, para a formula¢io do cenceito de crime,

Nessas condicoes, quando DEMOCRITO proclamava nio ser bom o
homem gue simplesmente pratica o bem, mas aguele que sempre deseja
pratica-lo, de certo modo antecipava o pensamento socratico-platénico, que
apresentaria a moral como a doutrina dos principios praticos e a traducao,
no real, da dialética das idéias: se o individuo tem compreensao do bem,
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ele se esforgara por agir de acordo com o mesmo, pois nenhum homem 6
voluntariamente mau, enunciava SOCRATES.

E mister que admitamos a boa razio desses pensamentos porque, sé
assim, estaremos em condi¢des de admitir validade nos esforcos em que
devemos nos empenhar, para o aperfeicoamento do regime penitenciério,
com vistas a torndlo capaz de possibilitar a ressocializagio do homem
delingiiente.

AS CRITICAS A PENA PRIVATIVA DA LIBERDADE

4. No entanto, quando se cuida de “regime penitenciario” 56 se pode ter
em conta a prisdo, isto é, qualquer expediente que implique na restrigio
da possibilidade de o individuo locomover-se. E ocorre, que, nos dias fluen-
tes, a prisdo e o instituto que lhe justifica a existéncia — a pena privativa
da liberdade — estio sendo objeto de impugnagdes e de criticas. Ainda
bem recentemente, nas Resolugdes do X1 Congresso Internacional de Direito
Penal, que se reuniu em Budapeste, no més de setembro de 1974, foi posta
a questdo nestes termos (Se¢do I, nos 3 e 4)

“O primeiro problema a considerar ¢ o da pena privativa da
liberdade quase unanimemente criticada. Propoe-se reduzir consi-
deravelmente sua esfera de agdo. Sem duvida, ela continua hoje
sendo necessiria, pelo menos inevitivel, quando mais nio seja
com rela¢io a certos delingiientes, enquanto nio tiver sido ela-
borade um sistema penal coerente, para substitui-la ( ..).

O principal esforgo deve ser, pois, o da busca de substitutos
para a pena privativa de liberdade, que podem ser encontrados:

— mediante utilizagdo de certas sangdes diferentes, como as pri-
vativas ou restritivas de direitos, pecuniirios, paradisciplina-
res etc.;

— instituindo-se novas formas de reagdo anticriminal, principal-
mente para certos delitos menores ou para certas categorias
de delingiientes;

— recorrendo-se largamente a medidas de vigilincia ou assistén-
cia — assim individuais (como a suspensao condicional da sen-
tencga) e igualmente as de cariter coletivo ou social {pela inter-
vencao de certos organismos de protegio) (.. .)"

“A renovagao da polftica criminal, como reacdo anticriminal
organizada, requer exame rigoroso: a) dos casos em que convém
prever a aplicagio de pena — prohlema da criminalizagdo; b) dos
casos em que, ao inves, convém -— seja excluir, em principio, a
san¢ao penal, suprimindo a infragic como tal (problema da des-
criminalizagdo), seja modificar ou atenuar a san¢io existente (pro-
blema da despenalizagéo).”

E em dias ainda mais préximos, em agosto deste ano, durante o Encon-
tro Internacional de Criminélogos que o Instituto Oscar Freire e o Centro
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Internacional de Criminologia Biologica ¢ Médico Legal promoveram em
Sao Paulo, partindo do estudo da fixacio de um modelo unificado de inter-
pretacio do comportamento anti-social, nos paises desenvolvidos € nos paises
em desenvolvimento, encerraram-se os debates pelas consideracoes que
assim podem ser resumidas:

19) admite-se hoje uma tendéncla para despenalizar certos tipos de
préticas ou cometimentos, tornando-se dia a dia mais freqiientes as mani-
festacoes nesse sentido, desde a indicacao da Associacdo Internacional de
Direito Penal, da Fundagao Internacicnal Penal e Penitenciiria, da Socie-
dade Internacional de Defesa Social, e da Sociedade Internacional de Crimi-
nologia, para que o tema fosse inserido no programa de estudos do Coloquio
de Bellagio, em maic de 1973;

29 tamhém se reconhece que o rol das infragbes ndc ha de ser imuta-
vel, pois sdo muitos os casos que deixam de ser puniveis, enquanto outros
comportamentos passam a ser considerados anti-sociais, e provocam a cria-
¢do de novos dispositivos penais. No que concerne aos casos da primeira
referéncia, deve-se reconhecer que, no decurso das constantes mutacoes
sociais, muitos tipos de comportamento deixam de ser considerados ilicites
penais, para passarem a ser vistos como simples desvios de conduta;

39) em nossos dias, esta ocorrendo nos paises economicamente desen-
volvidos uma proliferacdo de disposicbes penais e regulamentares, suscitan-
do 0 que jai foi chamado de auténtica inflagdo penal (exemplos: leis do
trinsito, novas formas de repressfo da delinqiiéncia organizada);

49 menos visivel, todavia, paralelo a esse processo de criminalizagédo
macica, é o movimento contrario da descriminaliza¢io de certos atos con-
siderados como infra¢do penal, tais como o aborto e certos usos de drogas.

Esses fatos da descriminalizacdo e da despenalizagao, entretanto, do
mesmo modo que a apregoada crise das prisdes, nao significardo que se
deva amesquinthar a preocupacio com o aperfeigoamento das instituigdes
penitenciirias. Ao contrario, toda a énfase tem de ser posta, e tem sido
posta, pelos organismos internacionais mais idéneos — a comecar pela
propria Organizacdo das Nacbes Unidas — na elaboracio de recomendagoes
e nos estimulos visando ao aperfeicoamento material dos estabelecimentos
e a sublimacido dos regimes prisionais. E isto advém, simplesmente, do
reconhecimento de que, enquanto substitutivos ndo sejam encontrados para
a pena privativa da liberdade, como para a proépria prisao — se é que algum
dia virdo a sé-lo —, ndo pode ser organizada a defesa social com dispensa
dos elementos penitenciarios.

Pouco importa o registro pessimista que se vem fazendo, em detrimento
dessas nstituicoes, e a alegagao, segundo a qual, apesar dos carceres e
das penas de privagho, ou simplesmente, de restricio da liberdade, verifi-
ca-se um sistematico aumento dos indices de criminalidade . . . Nao obstante,
redargiiiria MANOEL LOPES REY, insigne professor de Cambridge, e autor
de notavel estudo (Crime — An Analytical Appraisal, 1970) sobre a crimi.
nalidade moderna: malgrado os aperfeicoamentos que a ciéncia médica tem
introduzido no tratamento das enfermidades, estas continuam a grassar.
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sem que ninguém se aventure a proclamar o fracasso dos hospitais, ou
preconize a sua supressao.

A CRISE DO DIREITO PENAL

5. Diante dos termos com que sdo apresentadas todas essas duvidas sobre
a eficicia das prisbes, para o desempenho de um papel relevante na poli-
tica de repressao ou de prevengio da criminalidade, nao admira que também
se oponha ceticismo & estimagao da eficdcia dos sistemas de pena agasa-
lhados nos cédiges penais de feigdo classica. E, nessas condiges, € o proprio
Direito Penal que se acha em crise, porquantoc — como complexo de pre-
ceitos juridicos que enunciam o elenco dos fatos delituosos a reprimir e,
concomitantemente, disciplinam a aplicagiio das sangdes criminais — tem
ele de se ajustar as tendéncias culturais e as necessidades da civilizagio,
em cada momento histérico.

Com efeito, o que cabe ao Direito Penal é tipificar criminalmente, e
penalizar, determinadas préaticas que antes ji terao sido reprovadas ética
e socialmente pela comunidade. Sé assim poderi este ramo do Direito
refletir com justeza a fiel imagem dos valores basicos da cultura, em fungio
de uma ‘“Weltanschauung”, de uma precisa concep¢do do mundo e dos
elementos axiolégicos que o grupo social preza, nos planos sociais ¢ morais:
foi a observacio desses fatos que levou MAURACH ao proclama de que
este mesmo Direitp Penal continuamente sofre a infiltragdo abstrata da
convicgdo cultural, na oportunidade em que a norma juridico-penal é elabo-
rada, como naquela em que vige

Porque destarte, universal e contemporaneamente, vem sendo encarado
o fendmeno cultural da criminalizagio € gue se chegou i conclusdo de
que a figura do crime niio ha de ser objeio de uma construcdo dogmaética
abstrata; ela tem de ser, sobretudo, o resultado de uma investigacio cienti-
fica do catilogo dos valores juridicos precedentes e persistenies, a serem
preservados nos termos que a norma simplesmente colocara em positividade
juridica. E tal catalogagao é que, como vimos precedentemente, vem sendo
controvertida, nos debates sobre a descriminalizagio, despenalizagio, e a
classificagdo de novos tipos de ilicitos a reprimir.

AUTONOMIA CIENTIFICA DA EXECUGAO PENAL E DO
PENITENCIARISMO

6. Enquanto que a perplexidade reina sobre a propria estrutura substan-
tiva da ciéncia penal, é quando se convenciona atribuir foros de disciplina
taxonomicamenie auténoma i execugio penal.

E certo, porém, que ainda nio esta assentado um entendimento pacifico
sobre o exato conteudo da novel disciplina, e se controverte, mesmo, sobre
se nio serd conveniente, também, atribuir-se autonomia cientifica ao peni-
tenciarismo, isto &, a quanto seja concernente i execucio da pena de prisiio
¢ ao tratamento do preso.

Se os juristas da especulagdo cientifica ainda ndo foram capazes de
estabelecer critério aceito pela generalidade, com relagdo ao contetido obje-
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tivo de um ramo da Ciéncia Penal, que se haveria de chamar por Direito
Penal Executivo ou por Direito Penitenciirio, ndo serao os elaboradores
de normas de direito legislado que mergulhardo no bératro das controvér-
sias desencadeadas.

POSICA0 DO GRUPO DE TRABALHO SOBRE A ESPECIE DE NORMA
A EDITAR, SEU CONTEUDO E NOMEN A LHE ATRIBUIR

7. A experiéncia frustrada dos Anteprojetos de Codigo de Execucido Penal
precedentemente organizados — e aos quais inicialmente ja referimos —
convenceu o Grupo de Trabalho instituido por Vossa Exceléncia para os
estudos da Reforma Penitenciaria de que nido se deveria persistir na tenta-
tiva de anteprojeto onde se contivesse toda a execucdo penal: a idéia,
conquanto valida, 2 nosso ver, ainda nio estd madura para o acolhimento
pela opinido juridica majoritaria. E esta foi a razdo principal por que se
preferiu, no mesmo Grupo de Trabalho, elaborar uma obra mais restrita
que se ocupasse, apenas, de matéria penitenciiria. Mas, entio, outra davida
nos assaltou: qual o nomen a aplicar no diploma que se viesse a propor,
no anteprojeto que nos cumpriria redigir?

Efetivamente o Grupo de Trabalho ficou hesitante, entre os nomes
“codigo” e “normas gerais”, a colocar na ementa desse anteprojeto. Con-
tudo, esta ainda nio seria a Unica fonte de nossas dificuldades, porquanto
também nos assaltou a davida sobre a espécie de lei recomendivel para
colocacdo dos preceitos que organizariamos.

Embora ninguém, antes de nés, houvesse trazido i baila esta questao,
poder-se-ia sustentar que a lei complementar seria o veicule idéneo para
a edicdo da norma federal basica — a lei-quadro, a “Rahmengesetz”’, da
pertinente nomenclatura alemd — de organizagio dos sistemas peniten-
ciarios do Pais. Aplicando-se, aqui, os ensinamentos expendidos por AFON-
SO ARINOS DE MELO FRANCO em apreciada tese de concurso, de 1948,
sobre As Leis Complementares da Constituicdo (quando a Constituigao deter-
mina uma norma juridica, e recomenda a feitura de uma lei que a realizara,
¢ & lei complementar que caberi dar eficicia ao preceito fundamental —
obra citada, pag. 8), talvez fosse licito recomendar-se, no caso, a edicéo
de lei complementar, a qual, embora — consoante, ainda, ARINOS — sendo
da hierarquia das leis ordinarias, exige quorum qualificado, para sua apro-
vacio (Constitui¢io federal, art. 50); mas, se nem o processo de legiferagio
de cédigos se acha adstrito, pela Constituigdo, a votaches qualificadas, salta
3 evidéncia o injustificivel de se pretender o instrumento da lei comple-
mentar (de classificacfio teérica tao questionada, como observou o Professor
MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, em sua tese Do Processo Legis-
lativo, ed. Saraiva, 1968, pag. 208) para veicular as normas federais e gerais
de regime penitenciirio.

Por outro lado, hid quem sustente a conveniéncia de se enquadrar a
matéria num diploma a chamar-se de “cédigo”. Ha mais de quarenta anos,
varios anteprojetos sobre o tema de que nos ocupamos tém sido feitos sob
o titulo e a forma de cddigos: isso ocorreu com o trabalho coletivo de
CANDIDQ MENDES DE ALMEIDA, JOSE GABRIEL DE LEMOS BRITO e
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HEITOR PEREIRA CARRILHO, elaborado em 1933, e que em 1935 chegou
a transitar na Cimara dos Deputados como Projeto de Lei n® 1 (Cédigo
Penitenciario da Repablica); com a obra que OSCAR STEVENSON apresen-
tou ao Ministro da Justica, em 1957 (Cédigo Penitenciario). E nao falamos,
também, por havé-lo feito logo ao inicio desta Exposigdo, nos Anteprojetos
de ROBERTO LYRA e BENJAMIN MORAES FILHO.

Noutras oportunidades houve quem pretendesse impugnar a edigio de
“normas gerais” em forma de ‘“codigo”, com argumentos especiosos —
a nosso ver, malgrado o respeito merecido pelos proponentes da tese adver-
sa, com argumentos desvaliosos —, aos quais magnificamente respondeu,
na Exposicao de Motivos que precedeu a seu Anteprojeto, o Professor BEN-
JAMIN MORAES (v. no Diério Oficial da Unido, de 9 de novembro de 1970).
Desde que entendemos ser suficiente, para redargiiir aos criticos dessa
colocagdo das “nmormas gerais” de regime penitenciirio em “cédigo”, quanto
se contém na Exposicdo da lavra do eminente autor do Anteprojeto do
Codigo das Execugoes Penais de 1970, eximimo-nos de ouiras considera-
¢bes que, assim, seriam ociosas e pleonfisticas; entretanto, é pertinente
reclamar atencio para o fato de o Governo federal ter editado um “cédigo”
{precisamente o Cédigoe Tributirio Nacional), para agasalhar ‘“normas ge-
rais” de matéria financeira, objeto da mesma alinea ¢ do art. 8% — XVII,
da Constitui¢io federal, onde o Diploma Fundamental também referiu as
“normas gerais de regime penitenciario”, como, outro tanto e sobretudo,
“normas gerais de direito tributério”, que foram recomendadas pelo art. 19,
§ 19, da Constituigdo de 1967, e pelo art. 18, § 19, da Emenda Constitucional

n? 1/69.

Dir-se-4 porventura que, nos encerros da palavra “‘codigo’”, estara pres-
suposta uma manifestagio de potestade mais alta, que nio admite comple-
mentagio ou supletividade, da parte das Legistaturas dos Estados-Membros?
E patente a impropriedade do argumento, guando, em complemento ao
Cédigo Tributério Nacional, existem inumeriveis ctdigos tributarios esta-

duais.

O que efetivamente temos por inequivoco é inexistir uma categoria de
ato normativo a que se deva chamar de “cédigo”, tanto mais quanto dela
nem cogita o art. 46 do Diploma Constitucional vigente. Tomando-se, outra
vez, o magistério de GONGCALVES FERREIRA FILHO {obra citada, pégs.
167/169), haver-se-i de concluir que —— embora se possa distinguir entre
“normas gerais” e “normas individuais” — a “expressao ato normativo (. ..)
tanto abrange a producdo de normas gerais como de individuais”. E ato
normativo da mesma hijerarquia tanto o & um cédigo como uma lel de
normas gerais (esta ultima, alids, uma expressdo pleonastica, pois nao se
compreenderé lei que ndc encerre normas gerais, ainda que para assegurar
direitos ou determinar a conduta de individucs, em relagdo 4 generalidade).

A palavra “cbdigo” — que esta longe de ter, hoje, aquele sentido
que gerou a histérica polémica entre THIBAUT e SAVIGNY — nada mais
rime que a elaboragdo de normas sistemiticas ou sistematizadas, sem
propésito de estratificagdo do direito. Em outros termos, o cédigo € um
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ato legislativo que reine as normas apliciveis a um conjunto de relagdes
juridicas afins, colocadas segundo certos principios e uma técnica uniforme;
ou, como se diz em alemio, o codigo é uma compilacio de preceitos nor-
mativos objetivamente coerentes, ¢ um “livro de leis” {Gesetzbuch).

Diante dessas consideracoes, ¢ evidente que poderiamos ter adotado
para nosso anteprojeto a denominacio de “eédigo”, de “Cédigo de Regime
Penitencisrio” ou, simplesmente, de “Codigo Penitenciario”, como outros
o fizeram anteriormente.

Nao obstante, por simples medida cautelar, visando a evitar discussdes
bisantinas sobre epigrafe, quando o préprio anteprojeto ja encerra temas
ensejadores de naturais confrovérsias, ativemo-nos a nomenclatura cons-
titucional, pura e simplesmente: “Normas Gerais”. ..

CONTEUDO DO ANTEPROJETO

8. Na conformidade do que dessume das disposicoes constitucionais
federais, a Unido tem genuina competéncia para instituir uma politica peni-
tenciaria no Pais, no quadro da gqual devem ser postas as normas gerais
de regime penitenciario. Por isso, deliberou-se nio restringir o anteproieto
em tela A mera enunciacdo de normas fundamentais, mas se elaborou como
um elenco de normas, regras ou principios encerrados no plano elevado
de uma politica penitenciaria nacional, uniforme e realista.

Dentre os principios enunciados, deve destacar-se o que estabelece ser
privativo de entidades estatais o exercicio de atividades relacionadas com
a execucdo penal; apenas excepcionalmente pode ser deferido a entidades
privadas, leigas ou religiosas, o desempenho dessas atividades, desde que
elas fiqguem juridicamente subordinadas & Administragio Penitenciéria.
Resulta este enunciado da experiéncia observada nalgumas Unidades fe-
derativas, onde a direcio de certos estabelecimentos prisionais é entregue
a congregacbes religiosas, as quais, por vezes, impdem determinados cri-
térios éticos ou confessionais conflitantes com a tecnica e os objetivos de
uma execucio penal cientificamente orientada.

O anteprojeto também determina os objetivos e classifica e define as
espécies de regime penitenciaric. Na classificacdo foi incluido o regime
presidiirio, destinado a assegurar a custédia e o tratamento dos presos
provisorios. Esta inclusao, além de aconselhada pela melhor doutrina, decor-
re do proptsito de impedir que subsistam ou proliferem os depositos hu-
manos, restritos A finalidade de segregar, e desatados de qualquer ordena-
mento legal. As definigdes, pioneiras e inovadoras, incluem ne conceito de
regime o tipo de estabelecimento onde sera cumprida a pena de priséo,
define a natureza do tratamento a ser aplicado e o objetivo a ser perseguido.
Supre-se, assim, nesta obra, um vazio doutrinirio e legal, precisando-se
a acepcio de regime e estipulando-se a forma da sua execucio.

Nouiro topico do anteprojeto foi disciplinado o tratamento penitencii-
rio, o qual terd por finalidade incutir no preso um sentimento ético, ins-
pirador de conduta futura compativel com os padrdes de licitude e as exi-
géncias morais da sociedade. Os meios de tratamento para o alcance de
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tal objetivo serao a assisténcia, a educagiio, o trabalho, a disciplina. O tra-
tamento sera aplicado, também, aos presos provisérios, tendo sido estipu-
ladas como indispenséveis, nos estabelecimentos presidiarios, a assisténcia
e a disciplina, enquanto o trabalho e a educagio dependerio das disponi-
bilidades do estabelecimento.

No trabalho que o Grupo elaborou, foi enfatizada a necessidade de
prévia classificagdo do sentenciado, com vistas ac estudo de sua persona-
lidade, para a individualizagio do tratamento penitenciirio a aplicar. Dis-
pos-se sobre a assisténcia — com o especial cuidado de se evitar um pater-
nalismo nocivo — estabelecendo-se a sua classificacio em social, juridica,
médica, material ¢ pés-penitenciéria.

Também houve atencgdo particular para os problemas da educacio,
que se entendeu dever ser cuidada com objetivos de formagéo ou aperfeicoa-
mento civico-moral do sentenciado, bem como de seu preparo intelectual,
cultural e profissional. Por isso, determinou-se a ado¢io do ensino escolar,
extra-escolar, musical, artistico e profissional, e a promogao de iniciativas
culturais, Foi previsto que o ensino de primeiro grau, compreendendo a
alfabetizacio funcional e a educagfio permanente, sera obrigatério, e devera
ser organizado em consonfincia com a legislagio do ensino e as normas do
Conselho Federal de Educacao, integrando-se no sistema de ensino da Uni-
dade federativa. O ensino profissional, visando primordialmente a habilitar
o sentenciado para o exercicio futuro de atividade remunerada compatfvel
com as suas necessidades, deverd ser precedido de orientacio vocacional.
De modo terminante foi estabelecida proibigio de subordinar-se o ensino
profissional a conveniéncia ou interesse do estabelecimento prisional, e
se recomendou fossem elaborados convénios com entidades puablicas ou
particulares, para a instalagdo de escolas ou a implantagic de cursos espe-
cializados.

No anteprojeto foi expressado que o trabalho deve ser concebido como
dever social e condigio de dignidade humana, pelo que ele se impora obri-
gatoriamente, sem que tanto implique, todavia, na sua aplicacdo em termos
de atividade expistoéria. A fixagdo da organizagio do trabalho e dos seus
métodos inspirou-se no aconselhamento da ONU, que, nas Regras Minimas
editadas em 1955, ao ensejo do Congresso de Genebra, recomenda o esta-
belecimento da maior semelhanca possivel entre o trabalho penitenciario
e o trabalho livre. Sio, por isso, determinadas condi¢oes de seguranca e
higiene, horario normal de oito horas diirias, e um salirio adequado ao
trabalho prestado. E disciplinado o desempenho de trabalho fora da prisio
em regime semi-aberto ou aberto, admitindo-se, também, sua prestagao
em obras ou servicos de entidades privadas; esta disciplina do trabalho
externo teve o ohjetivo de coibir os abusos, tanto que ele dependeri de
autorizacio precedida de parecer do Conselho de Classificacio e Trata-
mento, e que nio serf concedida a sentemciado cuja situacdo estiver pen-
dente de recurso, inquérito ou processo por outra infracac penal. Desta
forma, o trabalho ndo se amesquinhard como uma atividade expiatéria ou
uma concessao privilegiada.

No que concerne a disciplina e is sangdes disciplinares, elas serdo regi-
das pelo principio da legalidade. Também sob esta égide foi posto o capitulo
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referente a disciplina penitencidria do magnifico Projeto de Coédige Peni-
tenciario elaborado pelo eminente OSCAR STEVENSON, que, na sua Expo-
sicao de Motivos, assim o justificava:

“0 projeto, na importante matéria da disciplina, apresenia
inovacbes que nao se deparam nos sistemas positivos dos varios
paises. Assim, nao deixa ao arbitrio dos regimentos ou decretos
regulamentares a definicdo das infra¢des de disciplina, com a me-
dida correspondente. Insculpe nesse terreno o principio de legali-
dade, postando em perspicuo plano juridico o direito peniten-
ciario.”

Sao ainda inscritas, como determinacées preliminares, no tépico per-
tinente a disciplina: a proibicio de sancdes que ponham em risco a satde
do preso ou ofendam a sua dignidade; o isolamento do preso fora das
horas de repouso noturno; e a aplicagio de sancio disciplinar em caso de
divida ou suspeita. Também estd determinado que o preso — quando
de seu ingresso no estabelecimento prisional — serd cientificado das normas
disciplinares ali vigentes, como ¢ serd das modificagdes posteriores, o que
se impde, em face da adoc¢io do principio da legalidade. Sdo conceituadas
as infragdes disciplinares, admitindo-se, entretanto, enumeracio casuistica,
para o atendimento das peculiaridades regionais; mas esse desdobramento
serd possivel apenas mediante legislacdo estadual supletiva. Evita-se, com
este ordenamento, a criagdo descomedida, ou arbitriria, de infragdes disci-
plinares. A estipulacio das sancodes disciplinares, e a forma de sua aplicacdo,
estruturam o capitulo referente & disciplina, de modo a instrumentar a
Administra¢do para exercéla, sem constricoes ou sujeicdes que aviltam,
antes de disciplinar.

Matéria que no anteprojeto recebeu particular e cuidadosa explicita¢io
foi a pertinente aos direitos e deveres do preso. Muite se tem dito, na
doutrina, sobre ¢ status do homem preso; nas legislacdes, porém, inexistem
dispositivos que especifiquem quais serfo os direitos fundamentais, quantos
os direitos especificos & que deveres devem ser impostos ao condenado
a prisdo. Neste esiudo do Grupo se fez o enunciado de cada um deles,
com o objetivo pedagégico de se preparar o homem preso para que, no
seu retorno ao convivio social, saiba exercitar pacificamente os seus direitos
e cumprir ordeiramente os seus deveres sociais.

Na obra em apresentacdo tevese o cuidado de fazer classificagdo dos
estabelecimentos prisionais por categorias e divisao por tipos. Foi estabe-
lecida a destinacdo de cada um, bem como o regime a ser aplicado. In-
cluiu-se nesta catalogacio o estabelecimento penitenciario aherto, o esta-
belecimento hospitalar para toxicémanos e o estabelecimento prisional para
jovens adultos. Ficou definido considerar-se estabelecimento prisional todo
aquele onde se acham recolhidas pessoas, em virtude de prisao provisoria
ou definitiva, bem como por forca de medida de seguranca detentiva. A
fixacdo deste conceito impede a estratificacdo de mal, assas difundido entre
nas, qual seja a conversio de xadrezes policiais em locais de recolthimento
prolongado e até de cumprimento de penas privativas da liberdade.
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No anteprojeto foram dispostos preceitos que ordenam a estrutura e
a organiza¢do da Administragdo Penitenciéria, em atendimento e coaso-
nénecia com o encerrado no Cédigo de Processo Penal, ora em tramitagdo
no Congresso. Nessa estrutura administrativa foram inseridos o Sistema
Penitencidrio e o Conselho Penitenciirio, compreendendo aquele o drgao
central do Sistema, os estabelecimentos prisionais, as comissoes de classi-
ficagio e tratamento e os consethos de classificacio e tratamento. Foram
igualmente definidas as finalidades e as competéncias de cada 6rgao, com
a idéja de implantarse um ordenamento administrativo harménico e ho-
mogéneo, capaz de bem desenvolver a politica penitenciaria fixada nas
Normas, e fiscalizadas — em sua execugdc — por 6rgios a instituirse no
Ministério da Justica.

Destaca-se, igualmente, no trabalho que elaborou o Grupo, a relevincia
tom gue se tratou do servider penitencibrio. No mesmo se pretende que
este servidor seja selecionado, de modo a que, além de sua aptidio pro-
fissional, se verifique sua qualificacio pessoal, tendo-se em vista que de
sua integridade, humanidade e devogdo funcional especifica depende a boa
aplicagdo do regime penitenciirio. Recomenda-se que a Administracio de-
vera despertar e manter no espirito do servidor penitenciario a consciéncia
de que sua fungio comstitui relevante servico social, e de que este devers
ser desempenhado de modo exemnvlar, capaz de inspirar respeito e de exercer
influéncia benéfica no espfrito do preso. Para que tais requisitos progra-
méticos se realizem, determina-se a orgamizacio de quadro especifico de
servidores penitenciirios, estruturade em carreiras e cargos, além de ade-
quadamente preparados por meio de cursos e estigios. Decorrem os prin-
cipios aqui fixados ndo s6 dos aconselhamentos doutrinirios mas, sobretudo,
da realidade oonstatada, que evidencia a importincia basilar dessa atividade
funcional, E indispensével superar-se o vezo de que ao guarda penitencirio
devem ser cometidas todas as fungdes penitenciirias; deve-se compreender,
nio obstante, que — por mais capaz que ele seja — jamais terd aptiddes
tantas que o credenciem As miltiplas e importantes atribuiges exigidas
pela comunidade  penmitencifria. € indispensivel, portanto, a criagio de
cargos que possibllitem o bom desempenho das outras funcoes pertinentes
a¢ tratamento penitenciirio, e de gque se encarreguem especialistas.

Finalmente, e nas Disposigbes Gerais e Transitérias do anteprojeto,
foram estabelecidos os limites a que devem obedecer as legislagdes esta-
duais supletivas. Assim, deixou-se preceituado que esta legislacao nao pode-
r4, em nenhuma hipétese, instituir normas aditivas, restritivas ou modifica-
tivas das Normas Gerais, principalmente quanto is espécies de regime
penitencidrio, acs meios de tratamento, aos direitos e deveres do preso,
as categorias ¢ tipos de estabelecimemtos e 4 Administracao Penitenciaria.
Visou-se. destarte, a dar perfeito cumprimento as disposi¢des constitucio-
nais, e, outro tanto, a impedir que as Normas Gerais de origem federal
venham a ser convertidas em dispositivos anddinos, como aconteceu com
as Normas Gerais: editadas através da Lei n? 3.274, de 1957, das guais
se chegou mesmo a proclamar que, na pratica, apenas ensejaram uma
sistematica negacao dos seus preceitos.
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ASPECTOS MAIS SALIENTES DO ANTEPROJETO

9. Entretanto, além dos topicos gue antes realgamos, na obra organizada
pelo Grupo de Trabalho da Reforma Penitenciria, outros merecem par-
ticular destaque por suas excepcionais caracteristicas. Assim, cabe uma
apreciagio a parte sobre:

19) a disciplinacdo das atividades relacionadas com o trabalho dos
presos, encarado nos seus enfoques terapéutico e educacional, e a inclusao
obrigatéria dos condenados a penas privativas da liberdade na previdéncia
social e no regime de seguro contra acidentes do trabalho;

29) ainda no pertinente a regulamentagao do trabalhq, estatuiu—sg a
possibilidade da preservacio de relacio de emprego constituida anterior-
mente 4 condenagéo;

3%) a complementacio legal do instituto do “incidente de excesso de
execugio” — criado pelo Anteprojeto de Cédigo de Processo Penal, em
tramitacio no Legislativo federal — de modo a prevenir conflitos de atri-
buicdes entre autoridades penitenciarias e judiciarias;

49 o cuidado posto no tratamento do preso provisério, que se encontra
em regime de prisio administrativa ou civil, ou, ainda, preventiva;

59) a elisio das clausulas penais que contém mencio a certos regimes
prisionais “sem rigor penitencisrio”. os quais constituem fontes de proble-
mas e sio desarrazoados, em face da prevista dignificacdo sistematica do
tratamento penitenciario e da criagio do “incidente de excesso de execugao”;

69) a recomendacio para que se institua uma estrutura administrativa,
na 4irea do Ministério da Justica, capaz de habilitar o Governo federal ao
desempenho de atribui¢bes normativas e fiscalizadoras, que contribuam
para o aperfeicoamento da execugio penal no Pais;

79) e, finalmente, a criacio de uma empresa publica que, em regime
de convénio com os Estados da Unido, proporcione a formacio profissional
dos presos e, ainda, crie fontes de trabalho nas prisdes do Pais, para as
finalidades ergoterapicas.

Passemos, entdo, a apreciar individualizadamente a cada um dos tdpicos
acima destacados.

0 TRABALHO DOS PRESOS: SEU SALARIO E SUA INCORPORACAC
AOS SISTEMAS DA PREVIDENCIA SOCIAL E DO SEGURCG DE
ACIDENTES DO TRABALHO

10. Recomendacdes das que sio feitas com mais énfase, pelos penitencia-
ristas contemporaneos, e, de reliquo, enfatizadas nas “Regras Minimas para
o Tratamento dos Presos”, expedidas pela ONU, sdo as que dizem respeito
3 “obrigacdo de trabalhar”, a que estardo sujeitos todos os sentenciados
a privacio de liberdade.

Todavia, se a obrigacio de trabalhar, a0 mesmo tempo em que permi-
tira ao preso escapar ao tédio da ociosidade, lhe possibilita remuneragao,
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por outra parte acarreta perigos., os riscos ordinirios de trabalho. Como
pode acontecer a qualquer pessoa que trabalhe, pode o preso morrer no
trabalho, ou ficar mutilado; o que no se compreende é que o Estado deixe
de pagar A sua famflia, no primeiro caso, ou ao préprio. no segundo,
qualquer indenizagdo, aqui contribuindo para o aumento da coorte dos
mendigos de amanha.

Na oportunidade em que — entre 1965 e 1971, quando ocupamos a
Secretaria de Justica da Guanabara — tivemos a nosso cargo a responsa-
bilidade de Sistema Penitenciario de Estado, esfor¢camo-nos pela concreti-
zacdo destas duas iniciativas:

1} colocagdo dos presos, especialmente dos que exerciam trabalho re-
munerado, no sistema da Previdéncia Social;

2) imscricio nos planos de seguros contra infortimios do trabalho,
monopolizados pelos 6rgdos oficiais da Previdéncia Social, dos prisioneiros
ocupados em atividades laborativas.

A primeira iniciativa ndo logrou éxito: as portas do INPS mantiveram-se
hermeticamente fechadas para os privados de liberdade, sem qualquer
exame atento de possibilidades. E o n? 27, de 1971, da Revista do Conselho
Penitenciério Federal, em nota posta sob este tftulo — “Conselho do INPS
rejeita os detentos” — informava:

“0 Conselho Diretor do Departamento Nacional da Previdén-
cia Social acaba de recusar, por unanimidade, a filiagio de deten-
tos e reclusos & Previdéncia Social. Segundo a resolugio do DNPS,
o INPS ja vem concedendo os beneficios previstos na Lei Orgénica
aos detentos e reclusos que possufam a condigio de segurados
antes de serem recolhidos a estabelecimentos penais {...).”

Quanto ao nosso interesse em inscrever os presos nos planos de seguros
de acidentes do trabalho, apenas conseguimos dar inicio a um processo que
foi nediamente cevado na burocracia previdencifria, mas do qual também
nada resultou, na eportunidade.

Sem duvida todo um sistema normativo — a comecar com a Lei de
Acidentes do Trabalho, baixada mediante o Decreto-Lei n? 7.036, de 10 de
novembro de 1944 (art. 99, § 29, letra e), reiterado com a Lei n? 5.316,
de 14 de setembro de 1967, que integrou o seguro de acidentes do trabalho
na Previdéncia Social (art. 14-H), e, em continuidade, por via do Regula-
mento do Seguro de Acidentes do Trabalho (Decreto n® 61.784, de 28 de
novembro de 1987, art, 291, e art. 80-II[) — prevé a admissio dos *“pre-
sididrios” nos planos de tais seguros. Por demais, no interregno desses
diplomas, as “Normas Gerais de Regime Penitenciirio”, editadas pela Lei
n® 3.274, de 2 de outubro de 1957, ao mesmo tempo em que proclamaram
a obrigatoriedade do trabalbo dos sentenciados presos, determinaram o
seguro contra acidentes, no trabalho, interno ou externo, dos estabeleci-
mentos penitencifrios (art. 19, incisos IV e VII, respectivamente).

Ocorre, porém, que, nhao obhstante as prescricdes legais e as recomen-
daghes da ONU pertinentes a colocagio de “presos” ou “presididrios” no
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regime de seguro de acidentes do trabatho, as exigéncias a cumprir sio de
tal ordem complexas que tornam os preceitos legais virtualmente inexe-
qiiiveis ou ineficazes, no Brasil.

Com efeito, o maior dbice que, até o momento, se tem oposto & incor-
poracdo dos presos no sistema previdencidrio social resulta de se fazer
necessario atribuir ao estabelecimento prisional a qualificacao de “empresa”
ou de estabelecimento empregador. Ora, ademais dos inimeros problemas
de ordem administrativa e legal a resultar dessa qualificagio, é ébvia a
sua impropriedade, tanto mais quanto o preso nao podera ser classificado
como elemento vinculado numa relagdo empregaticia e o seu trabalho, fre-
gilentemente, tem a natureza de aprendizado pré-profissionalizante, por
isso mesmo com baixos indices de produtividade. E certo que o ilustre
Curador de Acidentes do Trabalho no Estado do Rio de Janeiro, HUMBERTO
PIRAGIBE MAGALHAES, em livro dedicado ao estudo dos Acidentes do
Trabalho, e sob este titulo publicado, sustentou que, sem davida, ex lege,
o preso esta equiparado ao empregado, e o INPS pode e deve exigir do
“presidio ou penitencidria” as contribuicdes devidas por quaisquer empre-
gadores, com base no salario minimo, se outra néo houver sido estabelecida
(ob. cit., ed. Borsoi, 1972, pags. 91/92).

Todavia, o Anteprojeto de Normas Gerais encarou o problema por
diverso prisma, exatamente como o fazem os modernos previdenciaristas,
a exemplo de CELSO BARROSO LEITE, para quem, “atualmente, o prin-
cipal aspecto e sobretudo a principal tendéncia da Previdéncia Social é
sua nitida expansdo, no rumo de cobertura da populacdo inteira” (in Previ-
déncia Social: Atvalidade e Tendéncias, ed. da Universidade de Sio Paulo,
1973, pag. 15); e isso com obediéncia a critérios prevalentemente assisten-
ciais, antes que dependentes de relacbes de trabalho. Se fosse necessario
aduzir mais argumentos, em reforco do entendimento de BARROSO LEITE,
que é dos mais conceituados técnicos nacionais da Previdéncia Social e,
no momento, colaborador do Ministro LUIZ GONZAGA DO NASCIMENTO
SILVA, no Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, poderiamos refe-
rir uma das conclusdes da V Conferéncia Nacional da Ordem dos Advogados
do Brasil (1974), onde foi proclamado que “A Previdéncia Social, em sentido
lato, € um dos direitos humanos fundamentais™.

Desde que o trabalho constitui dever do preso (“Regras Minimas da
ONU”, n? 71.2), além de constituir um dos elementos do tratamento peni-
tenciario (arts. 17-III, e 54, do anteprojeto); e como, nos termos, ainda, do
anteprojeto, em seu art. 55, a todo trabalho prestado pelo preso condenado
deve corresponder um salario adequado, nada mais curial do que a inclusao
desse homem no sistema da Previdéncia Social e, outro tanto, no que lhe é
complementar, no plano de seguro contra acidentes do trabalho.

Como quer que venha, entretanto, a ser programada essa inclusdo —
que ha de ser obrigatoria — de todos os sentenciados na Previdéncia Social,
e no seguro contra acidentes do trabalho, ela nio o serd em forma de
relacio contratual de emprego (anteprojeto, arts. 66 e 67). Mas a elaboragio
do que se faca mister, para tal coneretizar, é encargo do setor previdenciario
do Governo, o qual alids ja o tem na pauta de estudos em curso.
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Deve ser esclarecido que, antes de o Grupo de Trabalho se ocupar
da redagdo dos textos pertinentes a Previdéncia Social e ao seguro da
infortunistica, em nossa condi¢io de seu Presidente tivemos vérios con-
fatos com autoridades do Ministéric da Previdéncia e Assisténcia Social,
especialmente com o Secretirio para a Previdéncia Social, ¢ Dr. CELSO
BARROSO LEITE, que manifestou seus aplausos a orientagio que adota-
riamos, e se inscreveria neste anteprojeto.

O SENTENCIADO A PRISAO, DESDE QUE NAO PERIGOSO, PODERA
MANTER RELAGAO DE EMPREGO ANTERIORMENTE CONSTITUIDA

11. O efeito mais imediato da segregagéio imposta, através da prisdo, a0
individuo sentenciado A privagio da liberdade, € a desvinculagio de seu
melo social, familiar e profissional. Na hipbtese de nao se tratar de meio
corrompido, e de o condenads néo apresentar indices de periculosidade
que, por todas as razdes, imponham seu afastamento, reconhece-se dever
ser preservada, aoc maximo, a relagio do homem com as suas bases comu-
nitdrias. Isso, alids, & objeto de varias das recomendacdes que se encontram
nas “Regras Minimps” da ONU, sendo de salientar-se a que proclama que,
“no tratamento penitenciirio, ndo se deveri dar relevo ao fato da exclusio
dos presos da socipdade, mas, pelo contrario, ao de que eles continuam
fazendo parte dela” (n? 61); e, noutra parte, onde é aconselhado “que se
velard, particularmente, pela manutengio e pelo melhoramento das relagdes
entre o preso e sua famflia, quando estas forem convenientes para ambas as
partes” {n® 79).

O reconhecimento de que a abla¢ao do condenado, em relagao ao seu
ambiente social, traz conseqiiéncias que se refletirdo de modo inconveniente
quando de seu retorno, foi exatamente o que levou 3 instituicdo das prisbes
abertas, ou semi-abertas, nos sistemas penais mais modernos. Recolhido a
esses estabelecimentos, o preso lerd condigdes de prosseguir em seus estudos
ou de manter integras as relagdes profissionais anteriormente firmadas.

Em vérias das suas disposigoes o anteprojeto possibilita a instituigao
de um regime prisional com as caracteristicas aqui salientadas, conforme
pode ser visto em seus arts. 62, 63, 931V, 112, e noutros.

A COMPLEMENTACAO LEGAL DO “INCIDENTE DE EXCESSO OU
DESVIO DA EXECUCAQ”, COM O OBJETIVO DE PRESERVAR O
PRINCIPIC DA LEGALIDADE NA EXECUCAO PENAL

12. Uma das mais generosas iniciativas inscritas na legislacio penal
ferente, da Revolucio brasileira, reside precisamente no instituto do “inci-
dente de excesso ou desvio da execug¢do penal”, que anteriormente fora
colocado no Anteprojeto de Codigo daz Execucdes Penais, do Professor
BENJAMIN MORAES FILHO, e hoje tem acolhida nos arts. 874 usque 876,
do Anteprojeto FREDERICO MARQUES, de Codigo de Processo Penal. O
que se objetiva, fundamentalmente, com essa feliz inovagio processual e
penal-executiva, é garantir que o condenade nido suporte tratamento in-
compativel com os principios legais aplicdveis ao seu caso, o qual tanto
poderéd resultar de prepoténcia judicial quanto de arbitrio administrativo.
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Sucede, entretanto, que os termos com que o instituto em tela foi
implantado no Anteprojeto de Codigo de Processo Penal poderiam dar
causa a freqiientes conflitos de atribuigdes, entre autoridades judiciarias e
administrativas, com nocivos reflexos no curso da execucao penal e na
disciplina que a todo custo deve ser preservada nas casas pristonais. Para
que o tumulto se estabelecesse — com estribo neste incidente — bastaria
que o preso fosse um querelo-maniaco ou um contumaz criador de
incidentes.

No art. 144 do presente Anteprojeto de Normas Gerais de Regime
Penitenciario, acreditamos ter bem complementado o preceito da lei pro-
cessual penal sobre a matéria, entretanto o fazendo, apenas, para o incidente
suscitado contra ato executivo praticado por autoridade da Administragdo
Penitenciaria. Obviamente transcende dos limites de uma lei, como a que
estudamos, o incidente de desvio ou de excesso de execucdo, em que o
suscitado seja uma autoridade judiciaria: neste caso, a matéria ha de ser
disciplinada por lei processual ou por diploma de organiza¢ao judiciiria.

ANTES DE CONDENACAO TODO PRESO SERA TRATADO COM
PRESUNGCAQ DE INOCENCIA (“DECLARAGAO UNIVERSAL DOS
DIREITOS DO HOMEM”, ARTIGO 1i: RECOMENDACACO DA
ONU, REGRA N©¢ 84.2)

13. Multiplas razbes existem que possibilitam a prisio de um homem,
sem julgamento formal, mediante simples decretagao por ato administra-
tivo, emanada de um juiz ou de uma autoridade administrativa no sentido
estrito. Efetivamente, um “acusado” em processo instaurado pode ter sua
prisdo “preventiva” decretada pelo magistrado do feito, para garantia da
ordem publica ou para obviar a que seja perturbado o curso da Justiga (Lei
n¢ 5.349, de 3 de novembro de 1967); pode ser preso administrativamente
um individuo, 4 ordem de autoridade administrativa e sem processo ante-
rior, em casos previstos no art. 319 do Coédigo de Processo Penal; do
mesme modo pode ser preso um funcionirio publico, conforme o art. 214
do Estatuto (Lei n® 1.711, de 28 de outubro de 1952); outra espécie de
prisio administrativa, e precedendo gualquer aglo no Judiciario, é a que
¢ Ministro da Fazenda tem competéncia para impor a um contribuinte, nas
hipoteses do art. 3% do Decreto-Lei n® 1.060, de 21 de outubro de 1969,
com a redacio modificada pelo Decreto-Lei n® 1.104, de 30 de abril de
1970; também podem ser presos. a titulo civil, o devedor de alimenios,
em mora (Cédigo de Processo Civil, art. 733, § 19, o que indevidamente
retém titulos de valor (Cédigo de Processo Civil, art. 20), o comerciante
que desobedece ordem judicial de apresentacao de livro (Codigo Comercial,
art. 20); o comerciante que, em situacio falimentar, desatende a certas
determinagdes judiciais, igualmente esti sujeito a prisdo administrativa
{Decreto-Lei n? 7.661, de 21 de junho de 1945, arts. 35, 60, 69, § 79 ou
a prisdo preventiva (nos casos de que trata o art. 14, paragrafo unico-VI,
da citada Lei de Faléncias); igualmente pode ter sua prisio administrativa
decretada por qualquer chefe de reparticao federal quem, funcionario publi-
co on nao, haja participado de crime contra o patriménio da Fazenda Nacio-
nal (Decreto-Lei n® 3.415, de 10 de julho de 1941, art. 19); e. ainda, pode
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ter prisio preventiva decretada pelo Ministro da Justica o estrangeiro sub-
metido a processo de expulsdo (Decreto-Lei n? 941, de 18 de outubro de
1969, art. 78).

Referindo todas essas espécies de prisdo — que podem ser classificadas
como administrativas ou civis, e outras vezes como preventivas — sob a
rubrica de prisdioc “em car&ter provisério”, o anteprojeto estatuiu que
quantos a ela estejam submetidos, particularmente os que fizerem jus a
prisao proviséria “especial”, terio direito de ser recolhidos a pavilhdes
ou setores separados, ainda que anexos, de “presidio” (art. 102, onde rece-
berdo tratamento igualmente especial, inconfundivel com o deferido aos
que foram presos em virtude de condenacao (art. 23).

O regime prisional qualificado, que se pretendeu fosse aplicado a
certas categorias de presos especiais, tem sua raiz no direito legislado bra-
sileiro e, em parte, na tradigiao do Pais. Mas ela se explica, sobretudo —
como noutra oportunidade escreveu AMILCAR DE CASTRO — porque a
prisao civil ¢ um meio executivo de finalidade econémica: “prende-se o
executado, ndo para puni-lo, como se criminoso fosse, mas para forca-lo
indiretamente a pagar, supondo-se que tenha meios de cumprir a obrigacao
e queira evitar a sua prisao, ou readquirir a sua liberdade”. E, mais adiante,
prosseguia AMILCAR DE CASTRO, arrimando-se agora em MATTIROLO:
a prisio civil constitui uma violagio de direitos e um absurdo econdmico,
pois o corpe humane n3o é um corpus vile, eis que tem razio e dignidade
de fins, nio podendo ser simples meio, do mesmo modo que a liberdade
da pessoa nio pode constituir garantia de obrigacdo civil (in Comentérios
ao Cédigo de Processo Civil de 1939, ed. Forense, vol. X, pigs. 146/148).

Acresce que a Constitui¢do federal vigente profbe a prisio civil por
divida, multa ou cuslas, fazendo excecdes, apenas, para os casos de deposi-
tario infiel (hiptese do art. 1.287 do Cédigo Civil, onde se d4 & priséo
feigio de condenacdo penal) e do responsivel por inadimplemento de obri-
gacdo alimentar; destarte, os casos de prisao especial que acima referimos.
exclusive os de prisdo preventiva, nio constituindo sancées punitivas, mas
instrumentos administrativos de coercdo, devem implicar em tratamento
do preso com mais dignidade do que aquele que ordinariamente ji havera
de ser atribuido aos condenados.

Quanto ao preso a titulo de prevencio, este faz jus a tratamento qua-
lificado pelo fato de se encontrar sob égide de presuncio de inocéncia.

O ANTEPROJETO E AS CLAUSULAS PENAIS A SEREM
EXECUTADAS “SEM RIGOR PENITENCIARIO”

14. Universalmente é reconhecido que a prisio penal foi instituida como
férmula substitutiva para o velho estilo de execucio penal, que se con-
sumava pela destrui¢io fisica — imediata ou lenta, comoe ocorria nos
priscos regimes dos trabalhos for¢ados — dos condenados. E tal foi apon-
tado por n6s mesmos, em trecho anterior.

Contudo, se 0 movimenio desencadeade por BECCARIA — quica antes
mesmo desse autor, iniciado com famosa obra que o sacerdote MABILLON
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dedicou 2 critica do regime das prisées mantidas por Ordens religiosas —
implicou no interesse pela humanizagao da execugdo penal, a concretizagao
desse anseio haveria de tardar.

Nessas condi¢des, durante mais de um século prevaleceriam determi-
nadas idéias e regimes pertinentes 4 execugao penal, onde o “rigor” no
tratamento do preso lembrava ancides estilos retributivistas, residuos do
primitivo talido.

Foi nesse quadro que surgiu na legislacao penal de nosso Pais a deter-
minagdo para que — em relagio a certas categorias de condenados ou a
natureza de especificos ilicitos criminais — penas de priséo fossem cum-
pridas “sem rigor penitenciario”. Assim efetivamente se dispds para a exe-
cucdo da pena de prisdo simples, na puni¢ao de coniravencbes, segundo o
preceito do art. 6% do Decreto-Lei n? 3.668, de 3 de outubro de 1941;
outro tanto foi o que se estatuin no art. 76 da Lei de Seguranca Nacional

(Decreto-Lei n® 898, de 28 de setembro de 1969).

Essas disposicdes, pertinenies a uma execugao penal semiprivilegiada,
“sem rigor penitenciario”, nao tém nenhum sentido, em face dos conceitos
modernos de penitenciarismo e, no Brasil, por for¢a de preceito constitu-
cional que impde respeito & integridade fisica e moral do preso fart. 153,
§ 14). A menos que se queira desrespeitar a Constituicdo do Pais, o seu
sistema legal, e as Recomendagdes das Regras Minimas editadas pela ONU,
em seu I Congresso para Prevencao do Delito e Tratamento do Delinqlente,
havido na cidade de Genebra, em 1955 — Regras Minimas que se integra-
ram plenamente na consciéncia juridica nacional — somente em atitude
de afronta ao espirito contemporineo do penitenciarismo, enfim, é que
se admitira procedimento executivo penal com “rigor”.

Destarte, nio tem sentido técnico que permanecam essas disposigdes
referentes a espécies de execugido penal por cumprir “sem rigor peniten-
ciario”.

No Anteprojeto de Normas Gerais, que o Grupo de Trabalho elaborou,
todo o cuidado foi posto para que a execugdo penal entre nds seja operada
em termos humana e cientificamente corretos, sem nenhuma espécie de
rigor, que agora seria acientifico e irracional. Por isso, no artigo 147 se
inscreveu uma determinacio que proibe tratamento discriminatério dos
condenados — e nao de presos provisorios — recolhidos aos estabeleci-
mentos prisionais do Pafs, que sdo todas as prisdes civis, ex vi do art. 3%,
paragrafo fnico, ainda deste anteprojeto.

NECESSIDADE DE ESTRUTURA ADMINISTRATIVA FEDERAL
PARA ORIENTACAQ NORMATIVA E FISCALIZACAQ DA
EXECUCAO PENAL NO PAIS

15. Consoante tivemos ensejo de referir, aqui mesmo, nesta Exposicdo de
Motivos, a Lei n? 3.274, que desde 1957 deveria ter disciplinado e regulado
o regime penitenciario brasileiro, perdeu eficicia e se tornou virtualmente
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dessueta, em virtude da inexisténcia de uma autoridade que velasse por
seu cumprimento, ou impusesse sangbes, nos casos de desrespeito dos seus
preceitos.

Ha muito tempo que se criou, na estrutura do Ministério da Justiga,
uma Inspetoria-Geral Penitenciaria; e, mais recentemente, transformou-se —
nominalmente, apenas, bem se diga - o antigo Conselho Penitencirio
tlo Distrite Federal em Conselho Penitenciario “Federal”.

Nao obstante, carentes de infra-estrutura administrativa, e de alicerces
jurfdicos iddéneos para o desempenho de fungdes que os respectivos nomes
sugerem, ambas as entidades vegetaram ingloriamente, apesar do relevo
cultural e do espirito piblico dos titulares que tém tido.

No seio do Grupo de Trabalho elaborador do anteprojetc em apresen-
tagdo, foi unénime o recorhecimento de que se impde o aparelhamento
do Ministério da Justiga para o cumprimento de atribuicdes normativadoras
e fiscalizadoras, sem cuja acho as Normas Gerais de atual feitura terio o
mesmo destino das contidas na Lei n? 3.274.

Quando em toda parte — na Suif¢a como nos Estados Unidos — os
sistemas de federacéo de Estados vio apertando seus vinculos com a Unido,
naquilo a que o publicista norte-americano BERNARD SCHWARTZ chamou
de “federalismo cooperativo”, tem-se de reconhecer a legitimidade do exer-
cicio de autoridade normativante e fiscal, pelo Governo central, para zelo
da eficicia das Normas Gerais que ele editar, no cumprimento do art. 89,
XVII, ¢, da Constitujgdo federal. O art. 120 atende ao objetivo de possibi-
litar o aparelhamenio do Ministério da Justiga, para os fins aqui referidos,
enquanto o art. 150, nas Disposi¢des Gerais e Transitérias, opera a elisdo
dos brgdos de agdo anédina, atualmente existentes.

IMPOE-SE A CRIACAQO DE EMPRESA PUBLICA QUE PROPORCIONE
FORMACAO PROFISSIONAL E TRABALHO AOS PRESOS DO PAIS

16. Tema sempre presente, em qualguer estudo de assuntos penitenciarios,
¢ o que diz respeito ao preparo profissionalizante dos presos e i sua
ocupagao em trabalhos, para espancar a ociosidade, que velho e sabio pro-
vérbio j& classificou de “mae de todos os vicios™.

De fato, as atividades laborativas sio elemento, e da maior valia, no
tratamento penitencidrio: elas ensejam, quando bem organizadas, o ensino
profissional do homem, além de lhe proporcionar ganhos, os quais se con-
verterao em conforto para os familiares e formagio de pecilio pessoal.
Sobretudo a profissionalizagio do preso é que tem importincia, no caso,
uma vez que — demonstram-no as estatisticas internacionais — na massa
dos delingiientes é onde mais ocorre a falta de qualificacdo para o trabalho.

Considerando tudo isso, nos Estados Unidos se resolveu, hi mais de
quarenta anos, a criagio de uma empresa plblica — a “Federal Prison
Industries, Inc.”” — que instala oficinas e fibricas e escolas profissionais,
nos estabelecimentos penitenciirios federais, que atualmente acolhem cerca
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de trinta mil presos. De tal forma foi apreciavel o resultado da criagdo

dessa empresa que, em 1955, um grupo de estudo de reforma administrativa
do Governo americano registrava:

“A produgdo de bens e servigos deve ser considerada como
em relagdo intima com 2 finalidade primeira do programa das
indistrias estabelecidas nas prises, pois visa a empregar a todos
os internos que, de outro modo, estariam condenados & indoléncia;
e ela visa, ainda, a proporcionar oportunidades para desenvolvi-
mento da vocagdo profissional de prisioneiros, que, destarte, fica-
rao habilitados ao granjeio do proprio sustento, quando readquiri-
rem a liberdade (in “Staff Study on Business Enterprises”, grupo
técnico da “Commission on Organization of the Executive Branch
of the Government”, 1955, pag. 69. capitulo XIII, estudo sobre a
“Federal Prison Industries, Inc.”).”

De fato, existem varios expedientes para a organizacio e exploragio
da atividade laborativa dos internos das prisdes, tanto mais quanto, segundo
percucientemente ha quase meio século assinalava ARMAND MOSSE:

“A questdo do trabalho penitenciario é muito vasta, pois coloca
em presencga e, por vezes, em conflito, um certo nimero de inte-
resses: o da sociedade, que o quereria sobretudo moralizador; o
do Tesouro, que o desejaria produtive; e o do préprio preso, que
pede nac seia ele prejudicial & sua saide e atenda parcialmente
as suas necessidades” (in Les Prisons, ed. Boccard, Paris, pag. 145).

Em nossos estudos sobre a matéria focalizada, e em nossas visitas
a diferentes sistemas penitenciarios, temos encontrado duas modalidades
de organizagio do trabalho penitenciiric mais dignas de consideracgio:

1) aquela em que o preso estuda uma profissio e trabalha sob remu-
neracdo em estabelecimento integrado na Administracio Publica en régie,
como escreveu MOSSE, e é da nomenclatura administrativa francesa);

2) aquela em que o preso também se aplica a um treinamento voca-
cional profissional, e trabalha, com paga, entretanto para servigcos implan-
tados na prisdo por empresa privada.

Pelas nossas observacdes, parece que o segundo é o sistema dominante
na Alemanha, enquanto o primeiro vige na Franc¢a e nos Estados Unidos,
onde, inclusive, no plano da Unido — como antes mencionamos — existe
uma “Empresa de Indastrias Federais das Prisoes” (criada em 1934, pela
transformagio da antiga Divisdo Industrial do Servigo Federal de Prisoes).

Também nalguns Estados da federacio americana (1a, como no Brasil,
cada Estado institucionaliza seu sistema penitenciario) existem servigos in-
dustriais organizados, ao lado de outras espécies de servicos cuja organiza-
¢io nio pode obedecer ao mesmo esquema: na Califérnia, por exemplo,
os prisioneiros trabalham em unidades industriais que suprirdo o Estado
(em San Quentin funcionam 3 fabricas de porie bastante consideravel,
sendo uma de méveis, outra de tecidos e, a terceira, de confeccio de rou-
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pas}; noutros locais do mesmo Estado, em campos que agasalham uma média
de cem condenados, em regime de semiliberdade, estes sdo ocupados no
combate aos incéndios de florestas, 14 muito freqiientes, ou em conservagio
e limpeza de estradas, e noutras atividades exercidas em terreno aberto.

Como se vé, nos Estados Unidos é obedecida literalmenie aquela
Norma 73.1, da ONU, segundo a qual ha de ser preferivel que as indistrias
e granjas penitencidrias sejam dirigidas pela Administracio estatal e nio
por contratantes particulares.

No Brasil seria impraticavel criarse uma empresa publica, no género
da existente nos Estados Unidos, pela simples razio de nao haver, aqui,
um sistema penitencisrio federal.

Entretanto, é factivel a criacdo de uma empresa publica pela Unido,
nos termos do estabelecido no Decreto-Lei n? 200, de 25 de fevereiro de
1967, art. 5% a qual operardi em regime de convénioc com os Estados,
conforme o permissivo da Carta federal (art. 13, § 39%.

Esta entidade de Administracic Indireta vira suprir caréncias de re-
cursos da maioria de nossos Estados, os quais, doutra forma, nao podem
implantar servigos educacionais em suas penitenciirias, muito menos insta-
lar oficinas, que correspondam a investimentos ponderéveis.

O art. 148 do anteprojeto corresponde & aplicacio- das idéias acima
desenvolvidas, que serdo tanto mais vidveis quanto seja possivel — e cer-
tamente o0 é — mobhilizar, articuladamente, as for¢as administrativas da
Unido e de instituicoes paraestatais devotadas & aprendizagem comercial
e industrial, gue existem nc Pais.

17. As consideragbes postas nesta breve Exposicio de Motivos encerram
o gque nos ocorreu, Senhor Ministro, dever ser esclarecido, para exata
compreensio global de quanto se contém nas Normas Gerais de Regime
Penitenciario, elaboradas pelo Grupo de Trabalho criado por Vossa Excelén-
cia em agosto do ano anterior.

Do desenvolvimento das atividades do referido Grupo de Trabalho ja
demos conta, mediante Relatério que acompanhou o préprio anteprojeto,
entregues ambos ao digno titular da Pasta da Justica, no dia 24 de julho
passado.

Por fim, apraz-nos exprimir os agradecimentos, do signatirio e do
magnifico grupo de cidaddos que Vossa Exceléncia convocou. para o que
reputamos ter sido supinamente honroso, este trabalho em que nos empe-
nhamos, no sentide do aperfeigoamento das instituigoes juridico-penais do
Brasil. :

Respeitosas saudacdes. — A. B. Cotrim Neto, Presidente do Grupo de
Trabalho para a Reforma Penitenciiria.
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I — ANTEPROJETO DE LEI QUE “DEFINE E DISCIPLINA AS NORMAS
GERAIS DE REGIME PENITENCIARIO”

TITULO | — Das Disposigbes Introdutérias

TITULO Il — Dos Objetivos do Regime Penitenciario
TITULO Il — Das Espécies de Regime Penitenclério
TITULO IV — Do Tratamento Penitencidrio

CAFPITULO | — Da Finalidade do Tratamento
CAPITULO || — Da Classificagio dos Sentenciados
CAPITULO Il — Da Assistdncia

SECAC | — Da Assisténcia Soclal

SECAO Il — Da Assisténcla Juridica

SEGAO {ll — Da Assisténcia Médica

SEGAO IV — Da Assisténcia Material

SEGAOD V — Da Assisténcia Pos-Penitencidria
CAPITULO IV — Da Educagao
CAPITULO V — Do Trabalho
CAPITULO VI — Da Disciplina

SEGAQ | — Disposicdes Preliminares

SEGAO Il — Das Infragdes Disciplinares

SECAQ Il — Das Sangdes Disciplinares

SECAO IV — Da Aplicag#o das Sangdes Disciplinares
TITULO V¥ — Dos Direilos e Deveres

CAPITULO | — Dos Direilos Fundamentais

CAPITULO || — Dos Direitos Especificos

CAPITULC IH — Dos Deveres

CAPITULC IY — Das Recompensas
TITULO VvVl — Dos Estabelecimentos Prisionais

CAPITULO | — Das Categorias e dos Tipos de Estabelecimentos Prislonals
CAPITULO H — Do Ingresso nos Estabelecimentos Prisionals

TITULO VII — Da Administragdo Penitenciaria

CAPITULO | — Da Estrulura e Organizagéo

CAPITULO Il — Do Sistema Penitenciério

CAPITULQ Ili — Do Conselho Penitenciario

CAPITULO IV — Do Servidor Penitenclirio
TITULO  VIIl — Das Disposicbes Gerais e Transitérias
TITULO |
Das Disposicdes Introdutérias

Art. 19 — Esta Le! define e disciplina, com fundamento no art. 8%, inciso XV,
alinea ¢, da Constituiciio federal, as Normas Gerais de Regime Penitenciario, aplicaveis
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4 Unlfo, mos Estados, ao Distrite Federal e aos Territérios, sam prejufzo da respectiva
legislago supletiva, na forma do paragrafo Onico do referido art. B?

Art. 2° — SHo Normas Gerais de Regime Penitencliric as que disciplinam;
| — os objstivos do regime penitenciario;

Il — as espécles de regime psnitencidrio;

Il — o tratamanto penitenciério;

¥ — os direltos e deveres dos prasos;

V — ag categorias o o8 tipos de estabslecimentos prisionais;

¥l — a administragdo penitanciaria.

Art. 32 — As normas constantes desta Lel aplicam-se a todos os casos de privago
de liberdade em virtude de prisfio provisoria ou dafinitiva o ,ainda, medida do seguran¢a
detantiva decorrentes da pratica de crime de compsténcia da Justiga comum.

Pardgrafo Onico — S#o alnda aplicdvels as normas desta Lel aos casos do prisfo
resultante da prética de crime eleltoral, milltar gu conira a sequranga nacional s a
ordem politica ® soclal, quando os responstvale estiversm recolhidos a estabelecimentos
prisionais civls.

Art, 42 — Ninguém seré recebido em estabslec/mento prisional sem documanto assl-
nado por autoridade rompetents, axpedido em obediéncia s formalidades legals, nem
seréd nele mantido além do tempo que a semlenca fixar ou a lel permitir.

Art. 59 — A execugio dae eangbes penals ¢ privativa do Estado e serd desem-
penhada com estrita pbservincla do disposto nasta Lel, nio podendo ser delegada a
tarceiros, sob nenhum pratexic,

Parégrafo Unico — Excepcionalmente poder atribuir-se o exerciclo de atividades
relaclonadas com a exscuglio penal a entidades privadas, lelgas ou raliglosas, desde
gue se estabelega vinculo jurldico de servigo pidbllco entre essas entidades e a Admi-
nistragAo Penitencidria ,de modo a se determinar a respensabilidada legal pela observancia
destas Normas.

TiTULO 1N
Dos Obletivos do Regime Pesnienclirio

Art. 6 — O regime penitenclario tem por finalldade a efetivagio da prisfio provi-
sdria @ a eficaz execuglio da pena aplicada e da medida de seguranga detentiva imposta
na senlenga.

Art. 79 — S#o oblativos do regime penitenciirio:

| — reduzir as diferoncas sntre a vida prisional & a vida em liberdade, para que
o homem preso ndo renegue seu sansoe de responsablildade e sua dignidads pessoal;

Il -— possibilitar a Individualizada execuglo da pena;

I — incutir ou presarvar no preso a consacléncia moral e civica para que ele,
retornandc 4 liberdade, sela capar de assumir suse responsablliidades;

IV — prevenir a reincldéncla;
V — cumprir as decisSes judicials relativas & exscuglio da pena, tendo em con-
sideragfio a necessidade de preparar o presc para as exigénclas da vida em liberdade.

TITULO I
Oae Espécles ds Regime Penitenclério
Art. 82 — O regime penitenclério compreande as seguintes espécies:
|1 — regime presidiario;
Il — regime techado;
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11l — regime semi-aberto;
IV — regime aberto;
V — regime médico-penal.

Art. 99 — O regime presididrio serd cumpride em estabelecimento presididrio, €
visa a assegurar a custédia e o tratamenio dos presos provisorios, na forma estabe-
lecida por estas Normas,

Art. 10 — O regime fechado serd cumprido em estabelecimento penitenciario de
seguranga méxima, e impord um tratamento gque objetive, fundamentaimente, Incutir
no sentenciado o héabito de conduta disciplinada.

Art. 11 — O regime semi-aberto serd cumprido em estabelscimento penitenciéric
de seguranga média, e possibilitard o exercicio gradativo e controlado de contatos e
atividades externas, que preparam o sentenciado para o seu retorno definitivo ao con-
vivlo social.

Art. 12 — O regime aberto serd cumprido em estabelecimento penitenciario de
seguranga minima, e proporcionard ac sentenciado contatos e atividades externas fis-
calizadas mas sem vigilancia, com o objetivo de ajustd-lo &s exigéncias da vida em
liberdade.

Art. 13 — O regime médico-penal ser& cumprido em estabelecimento médico-penal,
o adaptara as prescrigbes destas normas as condigdes psicossométicas de cada internado.

Art, 14 — A fixagdo do regime a ser cumprido pelo sentenciado compete ao Con-
selho de Classificagio e Tratamento, ressalvada a competéneia da autoridade judiciaria
prevista nos Codigos Penal e de Processo Penal

Art. 15 — O Consslho de Classificagio e Tratamento podera, a qualquer tempo,
por Iniciativa prépria ou atendendo & iniciativa do sentenciado, do diretor do estabe-
lecimento ou do Conselho Penitencidrio, no casc do § 29 do arl. 52 do Cédigo Penal,
modificar o regime fixado para o sentenciado desde que constatada a inconveniéncia
da sua apiicagfio, em virtude de alteragio do grau de periculosidade.

Paragrafo Unicc — Quando o regime tiver sido determinado por autoridade judi-
cidria, o Conselho de Classificagio e Tratamento promoverd a wodificagio perants a
autoridade competente.

TITULO IV
Do Tratamento Penitenclario

CAPITULO |
Da Finalldade do Tratamento

Art. 16 — O tratamento penitenciério tem por finalidade incutir no preso um senti-
mento ético, inspirador de conduta futura compativel com os padrdes de licltude e
as exigéncias morais da sociedade.

Art. 17 — S8o0 melos do tratamento penitencidrio:
| — a assisténcla;

Il -— a educacio;

11 — o trabalho;

IV — a disciplina.

Parigrafo dnico — Esses meios deveréio ser coordenados pela diregdo do esta~
belecimento.

Art. 18 — A assisténcia visa ao atendimento das necessidades espirituais, morais,
soclais, psicologicas e materiais do preso.
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Art. 19 — A gduca¢do dotard ¢ sentenciado da habilitagdes indispensdvels A sua
integraglic no convivio soclal.

Art. 20 — O trabalho deve ter sentido moral, objetivando preparar o sentenciado
para uma atividade profissional honesta, e ndo terd cariter expiatério.

Art, 21 — A disciplina ncantivard no praso o habito da ordem, o respelto ao
préximo e a responsabilldade,

Art. 22 — O tratameanto penitenciario serd aplicade ds forma individualizada e pro-
gressiva, de acorde com a espécle do regime adotado.

Art. 23 — No regime presidlario sfio considerados melos de tratamenio, [ndispen-
savels, an assisténcla e a discipiina.

Paragrato Unfco — Os demals meios de trataments, quando apllcados, na espécle,
reger-se-fo pelo disposio nos Capitulos IV e V desta Titu'o.

Art. 24 — Nos regimea fechado, semi-abertc & aberto serdo aplicados, obrigato-
rlamente, todos os moaios de tratamento.

Arl. 25 — No regimes médicc-penal os melos do iratamento sarfic aplicados, con-
forme as condigbes psicoseométicas de cada Internado.

Art. 26 — N&o haverd distingic de tratamento em razfio da natureza da pena
privativa de liberdade.

GAPITULD I
Da Clamlilcacio dos Sentenciados

Art, 27 — E obrigatério, no inicio do cumprimento da pena privativa da liberdade,
o exame do sentenciado para efailo de classificagho e Indicaglic do regime e tratamento
penitenclaric adequados.

Art. 28 — O exams de classiticagho, que terd em vista o estudo da personalidade
do sentenclado, abrangerd:

| — exame médico;

Il — exame psiquiatrico;

Il — verificagio da situagldo socio-familiar;

IV — veriticagda do senso moral 8 de reaponsabilidade:
V — apuragéo do grau de instrugdo;

VI — veriticagio de tendéncla ou aptiddio profissional;
Vil — aferiglo do grau de inadaptagBo soglal.

Art. 28 — Nos astabeiecimentos penltencidrios os sentenciados sario agrupados de
acordo com a classificaglo respectiva.

CAPITULO I
Da Assistincia
Art. 30 — A asslstdncia, quanto & sua natureza, serd:
| — social;
Il — juridica;
111 — médlca;

IV — material;
\VV — pdés-penitencisria,

Paragrafo unico — Deverd haver estreita coordenago entra os servigos que prestam
essas diversas modalidades de assisténcia.
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SEGAO |
Da Assisténcia Social
Art. 31 — A assisténcia social, prestada tanto ag preso e ao egresso, como as
suas famillas, usard as técnicas de caso, de grupo e de comunidade.

§ 1° — Quando solicitada ou necessaria, também serd prestada asslsténcia & vitima
¢ sua familia.

§ 29 — A assisténcia social serd prestada por técnlco de servigo social.

Amr. 32 — A assisténcia as familias incluirda a companheira, e nfio distinguird entra
parentesco legitimo e ilegitimo, natural e civil.

Art. 33 — Sempre que possivel, o servigo social devera recorrer ao auxillo e A
colaboragéio da comunidade e de entidades particulares.
Art. 34 — Cumpre & assisténcia social:

| — promover o preso COMO pessoa, e cooperar no preparo de seu retorno ao
convivio soclal,

Il — conhecer o resultado dos diversos diagndsticos e exames a que for submetido
o sentenciado;

Il — verificar e diligenciar a solugdo dos problemas sociais que aflijam os familiares
do preso;

IV — criar, fortalecer ou preservar os vinculos familiais do preso;

V — promover o contato do preso com o ministro da sua religifio, para a indiepen-
sdvel assisténcia espiritual;

VI — diligenciar a soluglo dos problemas pessoais do preso encaminhande-0, quando
for o caso, ao 6rgéo ou pessoa competente;

VIl — informar os diretores dos estabelecimentos sobre problemas que possam
influir na conduta do preso, durante ou apés o cumprimenio da pena;

VIl — promover a visitaglo ao preso por parentes, amigos ou pessoas interessadas;

1X — promover, no estabelecimento prisional, por todos os meios disponivels, o

emprege sadio do lazer;

X — prestar informagdes, quando solicitadas, 4 autoridade competente, sobre a con-
duta do sentenclado, nos processos de transferéncia, de concessfo de trabalho extemo
e de livramento condicionat;

X! — promover o aconselhamento e acompanhamento do liberado condiclonal e do
egresso, de modo a facilitar sua reintegragéio na comunidade;

Xl =— providenciar a obtengdo dos documentos necessérios ao liberade condicional
e ao egresso, de modo a facilitar sua integrag@o na comunidade, sempre que possivel
antes do término do periodo da prisdo.

SECAO N
Da Assisténcia Juridica

Arn. 35 — A assisténcia juridica tem por fim a protegdo dos direltos e Interesses do
preso e do egresso, onde se fizer necessario.

Art. 36 — A assisténcia juridica sé serd prestada a preso ou a egresso que néo
dispuserem de recursos para constituir advogado.

Art, 37 — A assisténcia Jurldica consistird em:

| — diligenciar, quando necessario, para expedicio de guia de imernagéo;
Il — requerer e acompanhar pedido de livramento condicional;

Il — requerer e acompanhar pedido de indulto € comutagéo;
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IV — requerer ¢ acompanhar padido de soma e unificagho da panas;

V — promover diligéncias relativas ao esclarecimento cu retificagio da data do
término da pena ou de madida de seguranga detentiva;

Vi — providenciar a obtenglio do alvard de soltura;

Vi — requerer ordem de habsas corpus, especialments, quando ocorrer retarda-
mento na expedi¢lo do alvard de soltura ou na efetivaglo do liviamento condlicional:

VIll — requerer ravisko criminal;
IX — providenciar o atendimento juridico para o preso provisério carente de recursos;

X — promover e obtenglio do auxilio-reclusdo em beneficio do preso ou de seus
famillares, bem como, quando for o caso, dos bensticios da previdéncia socliat e do
seguro de acidentes do trabalho;

XI — encaminhar o egresso ou a famllia do sentenclado a servigos de advocacia
gratuita, quando solicltada.

SEGAO NI
Da Assisténcia Médica

Art. 38 — A assistdneia médica sera exercida no sentido praventivo e curativo, de
modo a assegurar a plenitude das condigBes tisicas ¢ mentais do preso.

Pardgrafo Gnlco — Quando o estabelecimento médico-penal néio estiver aparelhado
pera prover a assiaténcia médica necessdrla, esta sard prestada em estabalecimenio
médico externo.

SECAO NV
Da Assisténcia Material
Art. 39 — O estabeleslmento prisional deverd assegurar ao preso alimentaglo varia-

da, suficiente e de boa qualidade, bem como Inslalagdes materlais e higlénicas satis-
fatérias.

Art. 40 — O vaestuério do preso ndo terd apardncia degradante s deverd sempre
proporclonar-lne aprasantaclic digna.

Art. 41 — Os ostabalecimentos disporfio de Instalages e servigos que atandam aos
presos nas necessidades relacionadas com a sua apresentaglo pessos!, tals como salas
de barbeiro e corte de cabelo.

SEGAO V
Da Assisléncia Pds-Penltencisria

An. 42 — A asslstdncla pés-panHenciria serk prestada ao llberado condicional & ao
egresso dos eslabelecimentos prisionais & compresnde:

| — amparo maral e material que lhes assegurs lar honrado, profissio honesta
ambiente de bons costumes;

i — levantamento de oportunidades de trabalho que |hes cferega salario ou ramune-
ragio condigna;

Nl — observagho cautelar e protegfic aos liberados que apresentarem tandéncia ao
crime, com o flm de evitar a reincldéncia;

IV — preparag@a do amblente famiilar, para thes assagurar uma vida familiar normal;
V — obtengiio de documentos necessérios A colocaglo @ ao exercicio protissionai;

VI — preparo da comunldada, através de suas instituicBes, llderangas e Srglos de
classe, para a recepgBo do liberado e do egresso;

VIl — protagio juridica, quando solicitada.
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CAPITULO IV
Da Educagéo

Art. 43 — A educacdo tem por objetive a formagio moral e civica do sentenciado
bem como seu preparo intelectual, cultural e profisslional.

Art. 44 — O enslno visara, por todos os meios, ocupar a atividade intelectual do
sentenciado e criar-lhe habitos de trabatho e lazer.

§ 19 — O ensino poderd ser escolar e extra-escolar, musical, artistico e profissional.

§ 2° — Cada tipo de ensino utilizard recursos e técnicas apropriadas, inclusive as
audiovisuals, & sera ministrado nos hordrios e calendario das atividades dos estabelecl-
mentos.

Art. 45 — A Administragio Penitencidria promoveras, através de drg@o préprio, as
seguintes iniclativas de objetivo cultural:

| — organizagfio e manutengé@o de bibliotecas;

Il — realizagiio de conferéncias que contribuam para a elevagéo da moral dos sen-
tenciados;

Il — exibiclo cinematografica de cunho educativo;

IV — audigdes artistico-educativas, que despertem ou aprimorem a sensibilidade;
V — programagdes de caréter civico, por meio de conferéncias e comemoragdes;
V| - programagdes e realizagbes de exerclcios fisicos;

VIl — exposi¢fes e audicdes de trabalhos artisticos realizados nos estabelecimentos,

visando a estimular as emogdes sadias.

Ant. 46 — 0 ensino de primeiro grau serd obrigatério e obedecerd a leglslagdo do
ensino e as normas do Conselho Fedsral de Educagéo, integrando-se no sistema de
ensino da Unidade federativa.

Pardgrafo (nico — O ensino compreenderd a alfabetizac@o funcional e a educag#o
permanente.

Art. 47 — O ensino profissional visa primordialmente habilitar o sentenclado a exer-
cer, de futuro, atlvidade remunerada compativel com as suas necessidades,

Paragrafe Onico — Fica vedado subaordinar o ensino profissional & conveniéncia ou
interesse do estabelecimento prisional.

Art. 48 — O ensino profisslonal serd ministrado em nivel de Iniciagéo ou em nivel de
aperfeigoamento técnico.

Art. 43 — O ensino profissional serd sempre precedido de orientagBo vocacional e,
quando n#o agricola, serd ministrado em oficina escola.

Art. 50 — As oficinas ou instalagdes industrlais dos estabelecimentos serfio primor-
dlaimente utilizadas para atividades de ensino profissional, onde nfo houver oficina
escola.

Art, 51 — As mulheres sentenciadas receberfio ensino profissional adequado & sua
condigao.

Art. 52 — O jovem-adulto tem prioridade nas atividades de ensino profissional.

Art. 53 — As atividades educacionals podem ser objeto de convénio com entidades
plblicas ou particuiares que incstalem escolas ou oferegam cursos especializados.

Paragrafo tnico — Pode ser concedido ao sentenciado freqlientar escola ou curso
fora do estabelecimento onde estiver recolhido, mediante parecer favoravel do Conselho de
ClassificagBo e Tratamento, aprovado pela autoridade adminisirativa competente para a
execugéo.
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CAPITULO V
Do Trabaho

Art. 54 — O trabalho, como dever soclal @ condiglo de dignidade humana, serd
cbrigatdrio para os santenclados de ambos os sexos e qualquer Idade, observando-se as
excegdes previstas neste Capltulo.

Paragrafo lnico — A organizac8o e os métados do trabalhe penitenclério deverfio
assemelhar-se, o mais poasivel, ass que se aplicam a trabalhos simitares fora do ssta-
belecimento, Inclusive no concemente &s precaugdes estabelecidas em baneficio da
seguranga e da higiene dos trabalhadores.

Art. 55 — A todo trabalho prestado pelc santenciado, e atrlbuida em funglo do
tratamento penitenclério, corresponderd saldrio adequade, que, entretanto, néio possui a
natureza da contraprestaclo de servigo prevista nas lels trabalhistas.

Art. 56 — Na atribulgio do trabalho, ter-se-80 em conta a hablltag8o, a condiglo
pessoal & a necessidade futura do sentenclado.

An, 57 — Todos os sentenciedos serfo classficados para ¢ trabalho; os habllitados
conforme suaz aptidio, e os Ineplos segundo critérlo fixado pelo exeme de orlentaglio
vocacional.

§ 12 — No curso da execucglio poderd o senienclado ser reclassiticado para trabalho
mais compativel com a3 prescrigbes do fratamente penitencidrio.

§ 2¢ — E desaconselhével a classificaglio do sentenclado para trabalho burocrético
que implique em manuselo da prontuario.

Anl. 58 —— O santenclado nfio aproveitado na atividade em que ss encontra classifi-
cado poderd sé-lo em atividade congénere, sem perder, todavia, a classificag8o.

Art. 53 -—— Os malores de 60 (sessanta) anos poderfio solicltar ocupagho compativel
com a sua idade.

Art. 60 — Os doenles ou deficientes, declarados tais pelo 6rgio compsetente, terdo
ocupacgio compativel ¢om o seu estado.

Art. 61 — O horario normal da trabalho n&o excedera 8 (oito) horas didrias.

Paragralo Unlco — O trabalho extraordinirio obedecerd as normas da legislaglio
trabalhista.

Art, 62 — O senienciado poderd prestar trabatho em obras ou sarvigos fora do
estabe’ecimanto, mediante parecer favorédvel do Conselho do Classificagho e Tratamanto,
eprovado pela autoridade administrativa competente para a execugo.

Paragrafo lnlco — O trabalho externo poderd wer prestado em obras ou servigos de
entidades privadas.

Art. 63 -—— O trabalho externo serd prestado em ragime semi-aberto ou abertg, & o
salério correspondente ser& previamente aprovado pela autoridade administrativa com-
petente para a execugdo.

Art. 84 — Nio pdderé presiar trabalho extemo o sentenclado cuja situaglo estiver
pendente de recursoe, Inguérito ou processo por outra InfragBo penal.

Arl. 65 — Parder& o direito & prestagfio de trabalho externo o sentanclado que pra-
ticar falta disciplinar grave.

Art. 86 — Todos ¢s sentenciados gue exarceram atividade laborativa sarfio inscritos
como contribuintes abrigatérios da Previdéncia Social, nos termes do que for disposto na
legislag@io especifica.

Pardgrato Onico — Para o cumprimentc do dlaposto nesta artigo nfo se considera
empresa o estabelecimento penitenciario, nem se classltica como relaglo contratual de
emprego nenhum vinculo de trabatho estabelscido com o preso.
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Art. 67 — O seguro de acidentes do trabalho serd obrigatério para todos os senten-
ciados que exercem atividade laborativa, na forma da legislagéic em vigor, mas respeitado
o disposto no paragrafo Gnico do art. 66.

Art. 68 — O Conselho de Classificagdo e Tratamento acompanhard diretamente a
atividade de cada sentenciado em trabalho externo, e decidira sobre a conveniéneia e
oportunidade de sua continuagho.

CAPITULO VI
Da Disciplina
SEGAO |
Disposicdes Preliminares
Art. 89 — Nao ha infragdo nem sanglo disciplinar sem expressa e anterior previsfo
legal.
Art. 70 — N&o se aplicard sangédo disciplinar em caso de divida ou suspeita.

Art. 71 — Nenhuma sangdio disciplinar poderd pdr em risco a salde do preso ou
ofenderthe a dignidade.

Art, 72 — O preso serd cientificado das normas disciplinares e de suas modificagdes,
desde o0 momento do seu ingresso no estabelecimento prisional.

Art. 73 — Salvo quando exigido por interesse disciplinar relevante, ndo é permitido
o Isolamento do preso fora das horas de repouso noturno.

Art. 74 — A autoridads administraiiva ou seu agente poderd usar, nos sstritos limites
da necessidade, meios de defesa contra o preso ou internado.
SEGAC 1l
Das InfracSes Disciplinares

Art. 75 — S&o consideradas Infragbes disciplinares a pratica de atos constitutivos
de crimes ou contravengdes, bem como o descumprimento dos deveres a que estd obri-
gado o preso.

Paragrafo Gnico — As sangdes disciplinares cominadas em virtude da pratica de
atos também constitutivos de crimes ou contravengfes serfio aplicadas sem prejulzo
do processo penal correspondente.

Art. 78 — A enumeragdo casuistica das infragdes disciplinares conceituadas no
artlgo anterior, para atender as peculiaridades regionais, somente podera ser felta me-
diante legislago estadual supletiva.

SEGAO 1N
Das Sangdes Disciplinares
Art. 77 — Séo aplicdveis aos infratores as seguintes sangbes principais:
| — repreensdio;

1l — isolamento na prépria cela ou no alojamento coletivo, em estabelecimentos que
néo disponham de celas indlviduais,;

Il — isplamento em cela de seguranga;

IV - transferéncia de estabelecimento.

Art. 78 — Séo consideradas sangSes secundarias:
| — parda de recompensas;

Il — apreensdic de valores ou objetos.

Art. 78 — A cela de seguranga terd as dimensdes da cela comum, com a mesma
higiene, aerag8c e iluminagao, tendo como guarnigdo minima, instalagdes sanitarias e
cama.
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Art. 80 — A apreensfio serd sampra aplicada quando o preso tiver em sau poder, irre-
gularmente, valor ou objato.

§ 1° — Quando a apresnslio incidir sobre valor ou objsto que, pela sua natureza
@ importdncia, autorize a presungBo de origem llicikta, a autoridade administrativa o
remateré ao Ministério Publico, para as providénclas penas cabivais,

§ 2¢ — Nos casos em que n#io ocorra a hipStese prevista no § 19, o valor apreendido
seré depositado na coata do pectlic do preso.

§ 3% — O objeto de uso néio autorizado, que tiver sido apreendido, 55 serd restitufdo
ao preso quando lhe far permitido usé-lo ou ac ser posto em libardade.

SECAQ IV
Da Aplicacio das Sangdes Discipiinares

Arl. 81 — Na aplicagic das sangdes disciplinares, ter-se-80 em conla 68 antecedentns
do presc na vida prisional, o motive que detarminou a infragio, as circunstincias em
que ocarrev e as congeqidnclas que acarretou.

Art. 82 — As sangbes disciplinares de isolamento na prépria cela ou am alojamento
coletive, bem como a de isolamento em cela de ssguranga, nfio poderdo ser superiores &
80 (noventa) dias.

Art. 83 — As sangdes disciplinares podersio ser aplicadas isolada ou cumulativamente.

Arl. 84 — Sao circunstanclas que sempre atenuam a sangio:

! — & boa conduta do presa;

Il — a auséncia de infragdes anteriores:

Il — ser menor de vinte @ um ou malor de ssssenta anos;

IV — ter s'do de somenos importAncia sua cocperaglo na infragfp;

V — ter confessado, esponianeamente. a aulorla da infragas ignorada ou imputads
a outram;

VI — ter agldo sob coaglio a que podia resistir;
VIl — ter precurado, logo apds a infragho, evitar ou minorar suas consaqiédncias.

Art. 85 — S#o circunstanclas que sempre agravam a sango:
I — a mé conduta do preso;
Il — a reincldéncla;

il — promover ou organizar a cooperaglic na infra¢éo ou dirigir a atividade dos
demgls agentes:

IV — ter coagldo ou induzido outros presos A prética de Infragho;
V — ter cometido a infraglo abusando da conflanga nele dapositada;
VI — ter agfdo em coniule com funciondrio.

Arl. 86 — A execuglio da sangho disciplinar podera ser suspensa condicionalmente,
pefo prazo da um a seis meses, quando as circunstdncias. a gravidads da infraglic € o8
antecedentes do preso autorizarem a presungdo de que nSio reincldira.

Parégrafo dnico — Se o preso ndc comater gutra Infragdc, durante o perfodo de
suspenséo condicional, fica extima a sangio disciplinar.

Art. 87 — O preso que cometer Infragdo durante o periodo de suspensdo condiclonal
e for punido cumprird as sangdes cumulativaments.

Art. B8 — A execugfio da sangio disciplinar pader ser suspensa por determinagho
médica fundamentada.
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Art. B9 — O infrator recothido 4 cela de seguranga deverd ter visita médica e saida
diarla ao ar livre.

Art. 90 — Por necessidade de seguranga individual ou coletiva, e imediatamente apés
o cometimento da infragdo disciplinar, poderd ser determinado o isclamento preventive
do infrator.

Pardgrafo (nlco — O praze de isolamento preventivo nfio poderd ultrapassar cinco
dias, salvo metive de forga maior, reconhecido pela Comisséic de Classificago e Trata-
mento, e serd computado no periodo de duragio da sangdo disciplinar,

Art. $1 — Compete & Comissdo de Classificagdo e Tratamento julgar as infragdes e
aplicar as respectivas sangdes disciplinares, cabendo ao diretor do estabelecimento exe-
cuté-las.

Pardgrafo (nico — A sang#io da transferéncia de estabelecimento somente poderd ser
aplicada pelo Conselho de Classificagdo e Tratamento, e serd executada pelo dirigente
do 6rgado central do sistema.

Art. 92 — A legislagdo supletiva ou os preceitos regulamentares estabelecerBo as
normas do processo disciplinar, assegurado o direito de defesa com previsloc de recursos
€ respectivos prazos.

TITULO Vv
Dos Direitos e Deveres

CAPITULO |
Dos Direitos Fundamentais
Art. 93 — Sao direitos fundamentais do preso:

| — ser tratado com a dignidade inerente & pessoa humana, sem gqualquer dlscrimi-
nagho de raga, cor, sexo, lingua, religido, origem nacicnal ou condigdo social;

1l — receber trato condizente com a sua conduta;

Il — merecer respeito em suas crengas religiosas € nos preceitos morais do grupo
a que pertencer;

IV — conservar, quando sentenclado, durante a execugfo da sanglo, todos os direltos
que ndo haja perdido ou nfo |he tenham sido suspensos por forga de lel ou sentenga.

CAPITULO 11
Dos Direltos Especificos
Art. 94 — Séo direitos especificos do preso:

| — dispor de assisténcia social, juridica, médica, material ¢ religiosa, obedecido o
principio da llberdade de culto;

Il — ser ouvido pelo diretor do estabslecimento, nos dias e horas previamente desig-
nados;

Il — conferenciar sigilosa e livrementa com advogado constituido ou dativo, dentro
do horario estabelecido pela administragéo;

IV - ser visitado, se estrangelro, pelos representantes oficials do seu pals;

V — ndg ser constrangido ao exercicio de espionagem ou delacfio, ressalvado o
disposto na lei processual penal quanto ao testemunho;

V1 — ser regularmente visitado pelo cdnjuge ou companhsiro e pelos parentes em
linha reta;
VIl — n&o sofrer discriminagdo ou desigualdade de tratamento, salvo a resuitante da

individualizagfio da sangéo;
VIII — ser protegido contra ¢ sensacionalismo publicitéario;
IX — néo ser chamado ou referido por nimero;
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X — néo sofrer formas avitantes de tratamento;

X1 — contlnuar, no estabelecimento prisional, as atividades intelectuais ou ariisticas
exercidas anteriormente;

Xl — defendar-sa, ‘sempre que responsabitizado por qualquer infragio disciplinar;

XNl — interper recursos de ordem administrativa, em matéria disclplinar;

XV — constltulr pecillo;
XV — raceber educaglio moral, civica, intelactual, tisice e profissional;

XV! — regquarer a ravisho do grau de periculosidada declarado na sentenga conde-
natdria;
XVIl — reguerer & superior instancia judicidria, nos termos estabelecidos palc Cédigo

ds Processo Penal, o exame para a varificaglo da cessaglo da periculosidads, quando
submetido a medidas de seguranca detentiva;

XVIll — requerer o livramenio condicional;

¥IX — receber auxillo-reclusfo, nos termos da leglslagio da Previdéncla Soclal;
XX — raceber orlantaglo @ amparo para o relomo a0 canvivio soclal;

XX| — suscitar o Incidente de excessc ou desvio de execugfio.

Paragrafo Unico — Os direltos previstos nos Inclsas XIV, XV, XVI, XVH, XVIIl, XIX, XX
e XXl s80 espec(ficos dos sentenciados.

Ant. 95 — O peculio a gue se refers o Inciso XIV do artige anterior é o saldo resul-
tante da dedugdo feita no salério do preso, das guanilas destinadas a compor as indeni-
Zagbes previstas em lai, as estipuladas na sentenga, @ ao pagamento da mulla Imposta
na condenagip,

§ 19 — A dedugho 'a que se relere este artigo serd mensal e consecutive, @ o sau
valor méximo serd fixada pefa Comissfio de Classificaglio e Tratamento.

§ 22 — O pecllio se destina ao uso particular do ssntenclado, ao sustento de seus
dependentes, quanda os tiver, @ & constitulg2o de poupancga, nas proporgles a gerem
tixadas pelas disposigfes estaduais supletivas.

§ 3% — O sentenciado podera operar investimentos com as parcelas do seu peciille
destinadas a seu uso particular e & poupanga, mediante prévia autorizaglo da autoridade
administrativa competents para a axecucgdio.

§ 4¥ — Em caso de necessldade, davidamente justificade, a autoridade administrativa
podaera autorizar o levantamento de quantia destinada & poupanga, para alendimento de
dspendentes do sentenciado.

Art, 96 — Quando funclondric publico ou servidor de entidade da Administragio
Direta ou Indireta, o preso tem direitc de continuar percebendo:

| — dols targos do vencimento, remuneraglio ou salario, durante o afastamento de
exercicic do cargo, furglo ou emprego, em virtude de prisfo proviséria cu de prisfio
resultante de sentenga condsenatéria ndo transitada em julgado;

Il — um ter¢o do vencimenio, remuneragho ou saldrio durante o afaslamento de
exercicio do cargo, fungho ou emprego, em virludel de priso resultante de sentenga
condenatéria transitada em julgado, que ndo determine a demissso.

Art. 97 — O sentenciado irlcialments classiicado no regime aberto se equlpama ao
beneficiado pela suspensfo condicional da pena, para os efaitos da conservagio da
relacio de emprego, nos termos da lagislagio trabalhista (CLT, art. 482, alinea d).

CAPITULO I
Dos Deveres
Art, 98 — S#o deveres do preso:
| — proceder de acaordo com os ditames da mosal, da iei e dos bons costumes;
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Il — ter conduta ordeira e disciplinada, observando as limitagbses fixadas pela senien-
g¢a condenatéria e acatando as imposigbes decorrentes de sua execugéo;

Il — nada reivindicar ou exigir além dos seus direitos e das recompensas adquiridas
durante sua permanéncia no estabelecimento;

¥ — manter com as autoridades e funcionarios atitudes de respeito e obediéncia, e
tratar os demais presos com urbanidade e decéncia;

V — cuidar da higiens corporal, do asseio da cela ou alojamento e da conservagéo
de objetos de uso pessoal;

VI — nado se evadir ou tentar evadir-se nem incitar movimentos coletivos de subver-
s8o & ordem ou & disciplina, ou deles participar;

Vl} — néo praticar crime ou contravengao;

VIl — executar as tarefas e cumprir as ordens dque receber, sem formular exigéncia
ou reclamagdo manifestamente improcedente e reprovavel;

IX — submeter-ss ao tratamento que lhe for aplicado sem relutancia ou recusa injus-
tificada;

X — Indenizar o Estado através do Sistema Penitenciario e na proporgdo de saus
recursos pessoais, das despesas realizadas com a sua subsisténcia.

Paragrafo tinico — Cabe & autoridade administrativa competente para a exscugéo,
ouvido o Conselho de Classificagdo e Tratamento, determinar o valor-dia da indenizagho
prevista no inciso X, em relag8o a cada preso, bem como estabelecer os casos de isengio.

CAPITULO IV
Das Recompensas
Art. 89 — S#o recompensas a serem conferidas aos presos:

| — visitas de parentes em qualquer grau, e de pessoas amigas, em dias certos ¢ em
nimero limitado;

Il — visitas especiais, fora do horério normal;
Il — visitas em local reservado;

IV — participagéc em espeticulos recreativos;
V — préaticas esportivas;

VI — uso de aparelhos radicreceptores e outros objetos voluptuérios nas ceias ou
alojamentos;

VIl — ter em seu poder, quando no interior do estabelecimento prisional, importéncia
em dinheiro ndo superior a dez por cento do salarioc minimo;

VI — periodos extraordinarios de lazer;
IX - circulaglo pele estabelecimento;
X — recothimento & cela ou alojamento depois do horario normal;

XI — visita ao local onde se encontra ascendente, descendente, cdnjuge ou compa-
nheiro, ou irmao em estado de enfermidade grave;

XIl — comparecimento ao sepultamento de ascendente, descendente, cdnjuge ou
companheire, ou irméo;

Xl — posse da chave da propria cela;

XV — visita ao lar, durante o dia;

XV — descanso por quinze dias Gteis, apds doze meses continuos de trabaiho, com
dedicagfio e produtividade.

Paragrafo (nico — As recompensas a que se refere este artigo serdo conferidas
tendo em vista o indice de aproveitamento revelado, ou de acordo com atos exemplares
de conduta praticados pelo preso, e visam a complementar o tratamento penitenclario.
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TITULO V!
Dos Estabslecimentos Prisionals

CAPITULO |

Das Categorias e dos Tipos de
Estabelecimenios Prislonsis

Art. 100 — E conslderado estabelecimento prisional todo aquele em que se acham
recolhidas pessoas, em virtude de prisdo provisérla ou definitiva, bam como de medida
de seguranga detentiva,

Art. 101 — Os astabelecimentos prisionals serfio classificados dentra as saguinies
categorias:

| — estabelocimentos presidldrios;

[l — estabalecimentos de classificaglo e trlagam;
Il — estabelecimentos psnitenciarios;

IV — estabslecimentos médico-penais;

\ — estabalecimantos apsistenclais.

§ 1° — Haverd sempre separagho e distinglio dos estabelecimentos, conforme o
reglma a aplicar e, ainda, conforme se dastinem & homens ou mulhares adultos ou a
jovens-adultos entre dezoito e vinte e um anos de idade.

§ 29 — Onde nfo houvar estabelecimentos separados e distintos serdo construidos
anexcs, pavilhdes ou selores, para a separagfo dos presos.

Art. 102 — Os sstabelecimentos presididrios deatinam-se ags que astlveram presos
em carater provisérle, podendo, também, abrigar, sm pavilhdo ou setor anexo mas sspa-

rado, os condenados a prishe simples & a penas de detenglo e de reclusfic de curta
duragio,

Pardgrafo lnico — As pessoas que se acham submstidas a prisiio administrativa ou
civll, bem como aquelas qua tenham direito a prisko proviséria espacial, na conformidade

da iel processual, também sarBo recolhidas em pavilhio ou setor anexo desses estabele-
¢imentcs.

Art. 103 — Os sstabelecimentos de classiticaglio a triagem desiinam-se ap exame
da personallidade dos sentenciados, aos quais tenha sido aplicada pana privativa de
liberdade ou imposta medida de seguranga, para efeito de classificagio, fixag#io do ragime
penitencidrio adequado, bem como para verificaglo da cessaglio da periculosidads e
outros fins atineries & execugldo penal

Paragrafo Unico — © perfodo de internemento em aestabslecimento de classificaglo
e triagem ndo axcederd de noventa dias.

Ar. 104 — Os estabelecimentos penHenclarics destinam-se aos condsnados a panas
da deteng#io e reclusdo.

Ant. 105 — Os estabalecimantos médico-penais destinem-se aos submelides a medida
de seguranga detentiva B & presiaclio de tralamenlo médico aos sentenciados.

Art. 106 — Os estabelecimaenios assistencials destinam-se a prastar essisténcia ags
presos, aos egressos daefinitives dos estabelecimentos prisionals, as vitimas de praticas
criminosas, bem como 4s respectivas familias, a'ém da realizer a observagho cautelar e
protegio dos llberedos condicionais, dos submetidos & medida de seguranga de liber-
dade vigiada, o dos bereflciados pela suspensdo condlcional da pana,

Art. 107 — Os estabelecimentos penitenciarios, do ponto de vista da seguranga, devem
ser dos seguintes tipos:

| — estabefeciments de saguranga méxima;
Il — estabeleclmenio da seguranga média;
Il — estabelecimente de seguranga minima.
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Art. 108 — O estabelecimento de seguranga méxima terad regime fechado; o de
seguranga média tera regime fechado ou semi-aberto; o de seguranga minima teri regime
aberto, no qual se inclui a espécie denominada prisdo-albergue.

Art. 109 — Os estabelecimentos medico-penais devem ser dos seguintes tipos:

| — estabelecimento hospitalar para toxlcdmanos;

Il — sanatério;

I — manicdédmio;

IV — hospltal.

Art. 110 — Os estabelecimentos assistenciais serdo do tipo patronato.

Art. 111 — Os estabelecimentos penitenciarios, do ponto de vista da atividade labo-
rativa neles desenvolvida, devem ser dos seguintes tipos:

| — estabelecimento industrial;

Il — estabelecimento agricola;

Ill — estabelecimento misto.

§ 12 — O estabelecimento Industrlal & destinado, preferentemente, ao recolhimento

dos sentenciados oriundos dos meios urbanes ou das regides onde a economia industrial
& predominante.

§ 29 — O eslabelecimento agricola deve ser instalado nas regides onde predomina
a economia agropecuiria e se destina, preferentemente, ao recolhimento dos condenados
oriundos de ambientes rurais, em imoveis capazes de proporcionar boa produgéc na sua
expioragéo especifica.

§ 3¢ — O estabelecimento misto, que apresente caracteristicas comuns aos dois
tipos referidos nos §§ 19 e 29, deve ser instalado em #reas de transi¢do das economias
Industrial e agropecuéria, ou onde ambas sejam concorrentes.

Art. 112 — Nos estabelecimentos penitencidrios onde se faga a aplicagéo do regime
sami-absrto ou absrto, quer sejam localizados em centros urbanos ou regides rurais,
as atlvidades laborativas previstas no artigo anterior poderfio ser substituldas por ativida-
des externas de outra natureza.

Art. 113 — Em nenhum caso sera permitida a coabitagBio do preso com seus familia-
res ou dependentes, no recinto do estabelecimento prisional.

CAPITULO 1I
Do Ingresso nos Estabelecimentos

Art. 114 — A determinag@o do estabelecimento prisional onde serd cumprida a priséo
provisoria ou definitiva caberd & autoridade administrativa competente para a execugfo,
respeitado o disposto nos arts. 4%, 14 e 15 das presentes Normas.

Art. 115 — O ingresso por transferéncla serd sempre precedide de pareger do Con-
selho de Classificagdo e Tratamento, que atenderd a conveniéncia da disciplina ou 3
necessidade de dar ac sentenciado tratamente mais compativel com a sua classificagéo.

§ 19 — As transferéngias serdo comunicadas & autoridade judiciaria.

§ 22 — A transferéncia para estabelecimento situado em outra Unidade da Federa-
8o dependerd de autorizagdo judicial, e de anuéncia da autoridade administrativa sob
cuja custddia devera ficar o sentenciado.

Art. 116 — Ocorrendo a transferéncia para estabelecimento situado em outra Uni-
dade da Federagéo, as autoridades judicidriazs e administrativas desta Unidade passardo
a ser competentes para a execugdo.

Paragrafo unico — O disposio neste artigo se aplica ac sentenciado pela Justiga
Federai.
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TITULO VI
Oa Administracio Peniencifiria

CAPITULO |
Da Estrutura e Orgamizacho

Art. 117 — Para o exercicko das atribuigdes de 4rglo de execuglio penal, a Adml-
nistrag8io Penilencidria, nos Estados, Distritc Federal e Territorios, serd Integrada pelo
Sistema Penitencidrio & pelo Consalho Penitenciarlo.

Art. 118 — Compete 4 Administragfio Penitencidria velar pela custddia dos presos,
qus flcaro submetides a um regime preservador de boas condigles flsicas e morais, e,
sobretudo, a aplicagio do regime e tratamento penhenciérios aos sentenciados a penas
privativas de liberdade ou a medidas de seguranga detentivas, na conformidade desta Lel.

Paragrafe unico — Compste, também, A Administragfo Penitenciéria;

| — pariicipar das ailvidedes dos estabelacimantos assistenclais pravistos nesta Laei,
ou controlé-los, Incluslve no concernents a verbas & subvengdes que |hes forem atrl-
buidas;

I} — fornecar informagbes, ralatérios ou pareceres as autoridades udiciarias e admi-
nisirativas, na forma da lai;

Il = cooparar com os drgdos responsdveis pela elaboragdio e execuglio de politica
de prevengdo da criminalidade e de delesa soclal;

IV — colaborar com os drghos normativos ¢ executivos federals em tudo que se rela-
clone com a politica penitencléria adotada, @ a perfeita observincia do regime peniten-
c'ario previsto nesta Lel.

Art. 119 — A AdministragBo Penltencidria ssrd organizada com a observiéncla dos
saguintes pringipios:

I — todos os estabelecimentios prisionals serfio integrados em Sistema Penitencléric,
instltulde como entidade da Administragdo Direta, capaz de assegurar a uniformidade de
critérios para a correta execuglo penal a melhor aproveltamanto dos elemantos materials
e do pessoal disponivel;

Il — os Conseihos Penltenclérios sarBo organizados com autonomia administrativa e
técnica, o terdio sarvigos proprios.

Art. 120 — Compete ac Governo faderal a arganizag&o de um Conselho, vinculado
ao Ministério da Justiga, com os respectivos 6rgliss de apoio administrativo, que tenha
atribuigdes normatives e fiscallzadoras visando ao aperfelgoamento clentifico da execuglo
penal no Fals, consoante os tarmos @ finalidades da lagisiaglio penal, processual penal e
penitenciaria.

CAPITWLO I
Do Sistema Psnitenclirio

Art. 121 — E considerado Sistema Penlitenclérfac o conjunto de 6rgios, estabelociman-

tos prisionals, comissdes @ conselhos das Unidades fedarativas, aplicados na execugho

das normas de regime penitenciério e submetido a um drgéo central, em cuja estrutura
administrativa ficam Intagradoa.

Art. 122 — O Sistema Penltenclério compreenda:

| — o 6rgfio central do sistema;

Il — os estabelecimenios prisionais;

Il -~ a3 Comissdes de Classificaclio ¢ Tratamento;
IV — o Gonselho de Classificag8o e Tratamento,

Art. 123 — Ao Srglio central do Sistema incumbe coordanar e orlentar as unldades
nels Integradas, estudar e edllar normas regulamentares que discipllnem ou complaman-
tem suas atividadas, fiscalizar o cumprimento daquelas & o perfeito desempenho deatas,
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executar todos os servigos que lhe sejam dirgtamente afetados e as atribuigdes que lhe
sajam conferidas por lei.

Paragrafo tnico — O dirigente do 6rgdo central do Sistema & a autoridade adminis-
trativa competente para a execugdo penal, referida no Cédigo de Processo Penal.

Art. 124 — Aos estabelecimenios prisionais cabe o cumprimento das suas finalidadas,
nos termos do contido nesta Lei e na conformidade dos preceitos regulamentares fixados
pela legislagfo supletiva ou pelo drgéo central do Sistema.

Art. 125 — As Comissdes de Classificagdio e Tratamento funcionardo nos estabeleci-
mentos prisionais e serao constituidas pelo diretor do estabelecimento, que a presidira,
e mals do's membros por ele escolhidos dentre os servidores e aprovados pelo Conselho
de Classiflcagio e Tratamento.

Paragrato Unico — Compete 4 Comisséo de Classificagdo e Tratamento:

| — juigar as infragdes disciplinares cometidas pelos presos no estabelecimenio e
aplicar as sangdes cablveis;

Il — promover e fiscatizar a aplicagio do regime fixado pelo Conselho de Classifica-
¢Bo e Tratamento para cada preso;

Il ~— orientar o tratamento de cada preso, nos termos do regime fixado;

IV — propor ao Conselhe de Classificagéo e Tratamento as transferéncias de estabe-
lecimento;

Vv — solicitar ao Conselto de Ciassificagdo e Tratamenio as medidas julgadas neces-
sérias para o melhor aproveitamento do regime penitenciario aplicado ao preso;

V| — fixar o valor maximo da dedugdo que incidira sobre o salario do preso;
VIl — clentiticar o preso, por ocasiio do seu ingresso, das normas regulamentares
do Sistema.

Art. 126 — O Conselho de Classificagdo e Tratamento funcionara no estabelecimen-
to de classificagAo e triagem e serd constituldo pelo diretor do estabelecimento, que 0
presidira, & mais quatro membros dasignades peio dirigente do orgdo central do sistema.

§ 19 — Serfio membros do Genselho de Classificagdo e Tratamento: um jurista, um
médico, preferencialmente psiquiaira, um educador ou psicélogo e um assistente social ou
socidlogo.

§ 27 — Compete ao Conselho de Classificaglio e Tratamento:
| — realizar o exame de classificagdo dos senienciados;

Il — fixar o regime penilenclario adequado a cada sentenciado;

Il — decidir sobre as medidas solicitadas pelas Comissdes de Classificagéio e Tra-
tamento;

IV — julgar os recurses das decisdes disciplinares proferidas pelas ComissGes de
Classiflcagdo e Tratamento;

V¥ — aplicar a sangdo dissiplinar de transferéncia de estabelecimento;

vl — supstvisionar as atividades e fiscalizar as decisdes das Comissdes de Classi-
ficag8o e Tratamento, para o fim de manté-las, modifica-las ou revoga-las;

VIl — propor & auterldade competente a alteragéo do regime penitenciario fixado por
deciséo judicial;

VIil — emitir parecer sobre a salda de presos para gozar de recompensa concedida
ou de sentenciados para exercer atividade externa, bem como sobre as transferéncias
para outros estabelecimentos;

IX — emitir parecer sobre 0 valor-dia das indenizagdes, bem como sobre as isengbes
previstas no inciso X do art. 98;
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¥ — apreciar as indicagles dos direlores de estabelecimenios penitenclirios para
membros das Comissles de Classificaglio e Tratamento.

Art. 127 -— Nos Sistemas onde nfio exisia estabelecimento de classificaglo e triagem,
o Conselho de Classificacio e Tratamento funcionaré junto ao érglo central e serd presk-
dido pelo dirigente desta entidade.

CAPITULO Il
Do Conssiho Penlenciério

Art. 128 — O Consetho Penitanciario é Grgio da Administraglo Penitenciaria, que
tem par finalidada precipua contribuir tecnicamente para o bom desempanho da execuglo
penal 8 a eficaz aplicagho do regime penitenciario.

Art. 129 — QO Conselho PenHénciario serda composto dos seguintas membros: um repre-
seniante do Ministaric POblico Federal, um rapressntante dc Minlstério Pablico local, um
representante da Segdo local da Ordem dos Advogados do Brasil, dois professores de
Direitc Penal, Processual Penal, Penal Exacutivo ou Penitencidrio, ou jurlstas de notéric
saber nessas ospecialidades, & dois médicos psiqulatras, cu psicdlogos, nomeados, por
dois anas, pelos Governadores ncs Estados, no Dlstrite Federal ou Territdrio.

§ 19 — O Presidents do Consetho serad designado pelo Govarnador do Estado, Dis-
trito Federal, ou Territério respectivo, dentre os membros do drglo, cabendo sua substi-
tulgio ao Vice-Presidente, designado nas meamas condlgGes.

§ 29 — Para substltuir o8 membros do Conselho em suas faitas ou impedimentos, as
autoridades referldas neste artigo nomearfio, como suplenies, um jurista, um médico
psiquiatra ou psicélogo e um mambro do Ministério Publico.

§ 39 — Os representantes do Ministarlo Publico Federal e Ministérlo Piblico estadual
sorfio indicados pelo Procurador-Geral da Repiblica & pelo Procurador-Geral da Jusiiga
local, respectivaments.

§ 49 — As deliberagdes do Consalho serfio tomadas por malorla de votos, presentes
no mintmo clnco membros.

§ 5% — ParticiparBo das sessdes do Conselho, como membros informantes sem diral-
to a voto, 8 quanda convocados, dirigentas do Sistamaz penltenciério.

Art. 130 — O exarciciko da fungfio de membro do Conselho Penitenclario ¢ servigo
publico relavanta.
Art. 131 — Compsla ao Conselho Penltsncidrio:

I — emitir parecer nas casos de livramento condiclonal, pedides de Indulio ou comu-
taglic de pena;

1l - dirigir ou inspecionar patronatos que efetivam a observagiio cautelar e a prote-
¢80 dos liberades condicionals, doe bensficiados com a suspenséo condicional da pena,
a dos gue obtiveram 2 desinternag8c condlcional, gontorme pravisto na lagisisglo penal;

I} — suscitar incidanle de excesso ou desvie da execugdo penal;

Iv — propor a autoridade judicidrla competents a modificeclo das condigdes da
suspensao condicional da pena e do livramento condicional;

V — propar o rastabelecimanto de medida de seguranga, nos casos em que o desin-
ternago condiclanalmente, durante o periode de proya, venha a praticar falo indicativo de
persisténcia de sua periculosidade;

VI — requerer o ilvramento condicional de condanadaos;

V{l — comunicar & autoridade judiclaria as transgressdes das condigdes do livramen-
to condlcional, e, conforme a gravidade da falta, representar iquela autoridade para o
afeito de ser revogado o mesmo liviamenio,

VIl — propor congessfio do indulto individual através do Ministérlo da Justica;
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1X — propor A autoridade judicidria as providéncias necesséarias para o reconheci-
mento da aplicagd@o de indulto coletive a caso individual;

X — opinar, quando solicitade pela auloridade judicidria, sobre modificagdo na
execu¢io de pena privativa de liberdade e sobre a transferéncia de condenado para esta-
belecimento penal aberto ou para o regime de priséo-albergue;

XI — visitar, por um de seus membros no minimo, e pelo menos uma vez por més,
os estabelecimentos prisionais da zona de sua iurisdigdo, verlficando a boa execugdo
do regime penal e representando a autoridade competente, sempre que entender conve-
niente, a adogio de qualquer providéncia;

Xl — realizar nos estabelecimenios prisionals a ceriménia do liviamento condicional
defarida aos condenados que neles estejam recolhidos;

XNl — apresentar ao érg8o superior, no primeiro trimestre de cada ano, relatério dos
trabalhos reallzados no exercicio anterior.

Art. 132 — O Conselho Penitencidrio dos Estados, do Distritc Federal e dos Territd-
rios tdm sob sua jurisdigdo todos os sentenciados recolhidos nos estabelecimentos prisio-
nais locais.

CAPITULD IV
Do Servidor Penitenciario

Art. 133 — O servidor penltenclario serd selecionado de medo a que, além de sua
aptiddo profissional, se verifiqus sua qualificagdo pessoal, tendo-se em vista que de sua
integridade, humanidade e devogdo funcional especifica dependerd a boa aplicagfio do
regime penltenclario.

Art. 134 — A Administraglo Penitenciéria diligenciara por despertar @ manter, no
espirito do servidor penitenclario, a consciéncia de que sua fung@o constitui um relevante
servigo social.

Art. 135 — E dever do servidor penitencidric sempre desempenhar as suas fungdes
de modo que seu exemplo inspire respeito e exerga influéncia benéfica no espirito do preso.

Art. 136 — O quadro de servidores penitenciarios serd organizadoe em carreiras o
cargos, que atendam & espaclalizaglo de atribuigdes concernentes as fungdes de diregéo,
de tratamento e de seguranga.

Art. 137 — A Unifio, os Estados, o Distrito Federal e os Territdrios organizardo esco-
las para a seleglio e formaglo do servidor penitenciario.

Paragrafo unico — O exercicio da atividade do servidor referido neste artigo sera
precedido de curso e estégio visando 4 preparagéo adequada para as fungdes menciona-
das no artigo anterior.

Art. 138 — Durante o exercicio de sua atividade funcional, o servidor penitenclérlio
devera freqiientar cursos de aperfeicoamento, a flm de aprimorar seus conhecimentos g
sua capacidade profissional.

TITULO VIl
Das Disposicdes Gerais e Transitérias

Art, 139 — A legislag8io estadual supletiva em nenhuma hipétese poderd estabelecer
normas aditivas, restritivas ou modificativas destas Normas Gerals, principalmente quanto
as espécies de regime penitenciario, aos meios de tratamento, aos dire'tos ¢ deveres dos
presos, as categorias @ tipos de estabeiecimentos e & Administrag8o Penitenciaria.

Art. 140 — Todo Sistema Penltencidrio terd um regulamento geral aplicavel aos esta-
belecimentos que o Integram.

Paragrato Gnlco — Onde n&c houver legislagfo supletiva, os regulamentos obedece-
réo, estritamente, aos preceitos contidos nesta Lei.
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Art. 141 — Toda preso, provisério ou santenciade, terd um prontudrio, onde serfio
registradas as ocorrénclas de sua vida prisional e arquivados os documentos relaclonados
com o perigdo de privagfio de liberdads.

Art. 142 — O prontufirio conterd, necessariamente, as indlcagbes da |demidade, dos
antecedenies penais ¢ fologratia recente do preso,

Pardgrafo unico -—— O prontudrio dos sentenciados conterd, também, ¢ resumo do pro-
cessc a que respondeu, a gula de internagfo, o laudo do exame de classificacfio e os
boieting médico e penitencidrio.

Art. 143 — O polatim penilenciario objetivard a aferigiio do Indice de aproveitamento
ravalado durante & execugho da pena, e registrark dados rslativos ao senso moral e de
responsabilidade. ao grau de soclabilidade e & condula, na vida prisiona.

An. 144 — Haverd exceseo ou dasvic de execu¢fio sempre que elgum ato executivo
for praticado além dos limites flxados na sentenga condenatéria ou nas normas previstas
em lal.

§ 19 — Considera-se ato executlvo capaz de ensejar o incldente de excessa ou
desvio de execuglio aquele que a autoridade administrativa compelenie para a axecuglo
praticar ou referendar, contrarlamente acs fimites fixados na sentenga condenaiéria ou
as normas desta Lei, que fixam os direitos do preso.

§ 29 — S50 & cabivel suscitar o Incidente de excesso ou desvio de exetuglo, apds
esgotados os recursos administrativos previstos em normas supletivas ou regulamentarss.

Art. 145 — Toda atividade ou recompensa que impaortar na salda do preso do esta-
belacimento prisional, onde estiver racolhido, dependerd de parecer favoravel do Consslho
de Classificagdo e Tratamsnio e aprovaclo da autoridade administrativa competenta para
a execugo.

Art. 146 — E proibida a divulgaclo de ocomrdncla verificada nos estabelecimentos
prisionals, quando sefa capaz de perturbar sua seguranga ou disciplina e ds expor os
presos a Inconveniente notoriedade.

Arl. 147 — Nenhum sentenclado recolhids a estabeleclmentos prisicnais regidos por
estas Narmas terd regime ou tratamento especial que implique discriminagic em relaglo
ac regime comum.

Art. 148 — O Govarno federal flca aulorizado & criar uma empresa publica destinada
a utillzar o trabalho dos presos do Pals, com a obrigag&o de lhes pagar saldrios e conirl-
buir para a sua formagfo profissional.

§ 1?2 — A empresa ficard vinculada ac Ministério da Justiga, para os fing do art. 19
do Decreto-Lel n® 200, de 25 de fevereirc de 1987, e podera ter a particlpaghc dos
Estados, do Distrito Federal e dos Tarritdrios na realizaglio de seu capltal.

§ 22 — A ampresa podera firmar convénlos com as Unldades federativas interassa-
das nos seus servigos, @ com entidades privadas de objetivos soccials, maniidas por ¢on-
tribulgdes obrigatérias, a fim de aumaentar os recursos disponiveis o possibilltar a locall-
zag#o reglonal dos seus estabelecimentos.

Art. 149 — © protuto das indenizagdes previstas no inciso X do art. 98 serd destina-
do ao atendimento das finalidades dos esiabelecimentos assistenciais.

Ant. 150 — Flcam extinlos a Inspetoria-Garal Penitenciarla e o Gonseiho Penitenclario
Faderal.

Paragrafo dnico — Até que seja criado o Conselho Penitencidrio do Distrito Faderal,
prorroga-se o mandata dos membros do Conselho Penitenciérlo Federal, para apreciaglic
dos processos relativos A Justiga do Distrito Fedaral.

Art. 151 — Estas Normas aplicam-se as execugfias penais em curso, retroagindo seus
preceitos quando bensaflciar ¢ praso.

Art. 152 — Estas Normas entrarfo em vigar no dia...
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En torno a la libertad vigilada

JULIO PENA NUNEZ

Corresponsal Nacional en Prevencién
de! Delito y Justicia Penal de la
Secrstaria de Naciones Unidas

[) Antecedentes

Desde 1951 (Resolucién 390 E ( XIII) del Consejo Econdmico y Social), las
Naciones Unidas vienen insistiendo ante los Gobiernos en la urgencia de dar
favorable acogida a la adopeidn y desarrollo de la libertad vigilada.

Hasta ahora, no ha habido una respuesta significativa a este llamamiento.
El peso de la represion del delito continda recayendo en la aplicacion de penas
privativas de libertad, ejecutadas por lo general en establecimientos cerrados,
mediante métodos puramente institncionales.

Hay problemas conceptuales y de organizacion administrativa y técnica que
representan serios obsticulos para el desarrollo orginico de esta institucion.

JConstituye la libertad vigilada una sancién penal?

4Es una medida de seguridad?

JEs una medida de vigilancia?

¢Puede decretarse durante la tramitacion del juicio criminal?

dExisten diferencias entre la libertad vigilada y la suspension condicional
de la ejecucién de la pena?

Este articulo tiende a adelantar algunas reflexiones al respecto.

Iy Concepto

La libertad vigilada es unae medida especial de politica criminal, decretada
por la autoridad judicial, cuyo aspecto bdsico es el tratamiento en la comu-
nidad de delincuentes especialmente selecionados

Este concepto representa una enérgica reaccion contra la concepcion tradi-
cional de la libertad vigilada, que pone especial énfasis en la vigilancia o control
de actividades a que puede quedar sujeto el condenado.

El tratamiento en la comunidad es el elemento que otorga individualidad
propia a la institucién.
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La expresin “tratamiento” debe entenderse en un sentido amplio, que
abarca los aspectos reeducativos, terapéuticos y de asistencia social.

Este tratamiento implica un trabajo de terreno destinado e orientar al sujeto
atendido y a facilitarle los medios que le hagan posible superar, en base a su
propio estuerzo y con la participacién de la comunidad, las condiciones adversas
que lo condujeron al delito o que pueden llevarle nuevamente a él.

El control de actividades es un aspecto secundario que puede darse o no en
la libertad vigilada.

En cambio, en la concepcion tradicional libertad vigilada y control de
actividades se confunden.

Esta confusién se mantiene, incluso, en legislaciones muy recientes, como el
Cédigo Penal de Costa Rica de 1971, cuyo articulo 101 califica a la libertad
vigilada como medida de vigilancia.

La denominacién de libertad “vigilada” arranca precisamente de la atencién
preferente dispensada a la vigilancia o control de actividades.

La circunstancia de que la vigilancia o control de actividades no haya
pasado de ser puramente nominal en casi todas partes, ha conducido al despres-
tigio de la institucidn.

Refiriéndose a Ja sitwacidn en Costa Rica, el Profesor GUILLERMO PADILLA,
durante la discusién del Cédigo Penal Tipo para Latinoamérica, dijo que la
libertad vigilada en su pais habia constituido solamente una institucién estableci-
da en el papel(1).

Relativamente a la situacién en Chile, el Profesor Bernarpo GESCHE, en su
trabajo sobre la “Remisién condicional de la pena”, recoje las impresiones de un
funcionarie que por afios tuvo & su cargo la vigilancia de condenados a quienes
se habia suspendido condicionalmente la pena, el cual declaré que “la vigilancia
sobre la conducta del reo se traduce en la finica obligacién de presentarse una
vez al mes en la Oficina del Patronato de Reos para firmar el Registro de Remi-
tidos; si un reo deja de concurrir en tres oportunidades, o sea, durante tres meses
a dicha Oficina, se comunica el hecho a los Tribunales, los que ordinariamente se
limitan a archivar estas comunicaciones”. “Resulta asi -- dice el Profesor GescHE
— que la libertad vigilada a que la doctrina asigna gran importancia para e)
éxito de la remisién condicional de la pena, s6la constituye una declaracién de
buenos propésitos. Los reos, en realidad, gozan de una libertad irrestricta durante
cl periodo de observacién, salvo la obligacién de no dejar transcurrir més de
tres meses sin presentarse al Patronato de Reos para firmar el Libro de Registro
de Remitidos” (2).

De alli que insistimos en la conveniencia de centrar la atencién en el trata-

miento a que debe ser sometido el condenado en la comunidad. Es lo que
corresponde hacer en doctrina y en la prictica.

(1} Cédigo Penal Tipe para Latinoemérica, Parte General, Editorial Juridica de Chile.
Santiago, 1973, Tomo II, Voliimen I, pagina 508.

(2) BERNARDO GESCHE, La Remisicn Condiclonal de la Pena, Editorlal Juridica de
Chile, Santiago, 1975, péginas 30 ¥ 31.
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II1) Hay que distinguir entre medidas de vigilancia y libertad vigilada

Las medidas de vigilancia se caracterizan por ser restrictivas de la libertad
y someter a control la conducta del sujeto a quien se aplican.

El articulo 37 del Cédigo Penal Tipo para Latinoamérica califica como me-
didas de vigilancia las siguientes:

a) fijacién de domicilio;

b) prohibicién de econcurrir a determinados lugares;

¢) obligacién de presentarse a los organismos especiales de vigilancia;
d) obligacién de abstenerse de ingerir bebidas alcoholicas; y

¢) abstenerse de empleo de sustancias estupefacientes, alucindgenas o que
produzean adiccién.

Ninguna de estas medidas implica tratamiento del delincuente y la tenden.
cia predominante es considerarlas como medidas de seguridad.

Asj, la “vigilancia de Ja autoridad” constituye una medida de seguridad en
el Cédigo Penal del Uruguay de 1933, y lo mismo ocurre con la “prohibicién de
frecuentar determinados lugares” en el Codigo Penal de Costa Rica de 1971 y
en el Codigo Penal de Guatemala de 1973.

Se tiende actualmente a distinguir entre las medidas de vigilancia vy la

libertad vigilada.

Esta distincién fue por primera vez acogida en el nuevo Codigo Penal de
Guatemala, de 1973, cuyo articulo 97 dice que la libertad vigilada mo tien
caricter de custodia, sino de proteccién, designdndola su articulo 88 separada-
mente de la prohibicién de residir en lugar determinado v de la de concurrir a
determinados lugares.

Libertad vigilada y medidas de vigilancia pueden, sin embargo, coexistir.

Efectivamente, junto con someter al sujeto a tratamiento en la comunidad,
puede el juez dejarlo afecto a determinadas medidas de vigilancia.

Asi, ademds del tratamiento en el seno de la comunidad, podria el juez
decretar la prohibicién de concwrrir a determinados lugares, la de abstenerse
del consumo de bebidas alcchélicas o cualguiera otra medida de vigilancia que
estime conveniente, dentro del marco seialado por la ley.

En estos casos, el delegado de libertad vigilada, ademas de encauzar y
supervisar el tratamiento en el medio libre, deberia velar por €l cumplimiento de
las restricciones impuestas, personalmente o con la ayuda de organismos de la
comunidad.

IV) La libertad vigilada es afena a las nociones de restriccion de libertad y
sancién penal

Como aspectos inherentes al tratamiento en la comunidad, el juez podria
disponer arreglos para atencién médica, psiquiatrica y psicolégica; el ingreso a
actividades de formacién o capacitacién para la vida del trabajo; el mejoramiento
del nivel educativo; la incorporacién a actividades culturales, deportivas o de
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recreacién dirigida; el apoyo para obtener y mantener un trabajo remunerado y
otras actividades semejantes.

Ninguna de estas actividades puede ser calificada como restrictiva de liber-
tad. Asi como el padre no restringe la libertad de su hijo cuando dispone su
ingresc & la escuela de ensefianza bésica, tampoco el juez restringe la libertad
del beneficiario de esta medida, cuando dispone en su favor un determinado
tratamiento en la comunidad.

En consccuencia, la libertad vigilada no es restrictiva de libertad en si; lo
son las medidas de vigilancia que adicionalmente puede decretar el juez.

No hay tampoco en la libertad vigilada sentide de retribucién, ni moral ni
juridica, ni sentido de expiacién. Lo que se pretende es evitar la comisién de
nuevos delitos, aumentando la capacidad del sujeto para respetar el orden ju-
ridico y convivir normalmente en sociedad.

En la prictica, la libertad vigilada se presenta ordinariamente como medida
sustitutiva de una sancidn penal, cuya ejecucion ha sido suspendida (condena
de ejecucién condicional). El juez suspende la ejecucién de la pena y somete
al inculpado a tratamiento en la comunidad; pero esto no significa’ que ese
tratamiento invista el cardcter de sancién, como tampoco lo es el tratamiento
intramuros a que es sometido el condenado a una pena privativa de la libertad.
La sancién corresponde a la pena impuesta en la respectiva sentencia judicial.

V) El universo de la libertad vigilada cs mds amplio que él de lus medidas
de seguridad

En el medio Iatinoamericano se obscrva la tendencia a tratar la libertad
vigilada entre las disposiciones aplicables a las medidas de seguridad: Cédigo
Penal de Colombia de 1936 (articulos 61 a 68); Cédigo Penal de Brasil de
1940 (articulos 88, 90, 94, 95 y 98); Co6dige Penal de Costa Rica de 1971
(articulos 97 a 102) y Cédigo Penal de Guatemala (articulos 84 a 97).

En muchos casos, la libertad vigilada constituird netamente una medida
de seguridad. Tal es el caso del sujeto que, cumplida una pena privativa de
libertad, es sometido por el juez a libertad vigilada, por considerar que Ia
pena ha sido ineficaz como instrumento de resocializacién.

Pero gpor qué reducir las perspectivas de la libertad vigilada al solo uni-
verso de las medidas de seguridad?

Las medidas de seguridad se apoyan en la nocién de “peligrosidad” o
“estado peligroso” y tienden a impedir que olertas personas, especialmente
proclives al delito, cometan en el futuro hechos delictivos o que habiéndolos
cometidos, queden sin sancién por ser inimputables ante la ley penal y no
poder, en consecuencia, ser aloanzado por la pena.

JPor qué limitar la libertad vigilada a los sujetos en estado peligroso?

¢Acaso sus fines no son méds amplios que la “seguridad” del organismo
social?

dPor qué no aplicarla, en reemplazo de la pena privativa de libertad, a
delincuentes que no constituyen un peligro social, a quicnes conviene sustraer
del ambiente contaminado de la prisién?
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Los muchos problemas doctrinarios relacionados con las medidas de segu-
ridad, aconsejan por otra parte reaccionar contra un criterio restrictivo.

Aqui mencionamos solamente algunos: si hay o no diferencias esenciales
entre la pena y la medida de seguridad; si deben elaborarse leyes o codigos
separados para estas medidas o si pueden tratarse conjuntamente con las penas
dentro de los cédigos penales; si deberian existir medidas de seguridad pre-
delictuales o si sélo pueden aplicarse al sujeto que ha delinquido; si deben
ser impuestas solamente por la autoridad judicial o si pueden quedar entrega-
das, en ciertas circunstancias, a la auntoridad administrativa.

Todas estas cuestiones pueden conduciv a largas discusiones que en deti-
nitiva esterilicen las iniciativas vinculadas con la libertad vigilada y se contintie
postergando su establecimiento legal, a la espera de conciliar puntos de vista
en torno a los problemas mencionados.

La experiencia del Cédigo Penal Tipo para Latinoamerica es muy eleccio-
nadora 2l respecto.

Durante el estudio de la Parte General surgid la posibilidad de incorporar
1a libertad vigilada al capitulo destinade a las medidas de seguridad, pero el
intento se perdié en el curso de la discusion.

La Comisién Centroamericana presentd uu proyecto que incluia la libertad
vigilada como medida de seguridad que no requiere internacion. El proyecto
di6 lugar a un extenso debate acerca de si las medidas de seguridad debian
o no regularse cn el Codigo Penal Tipo (la Delegacion Chilena opind que Las
medidas de seguridad no debian ser reguladas en este Cddigo). En definitiva,
se destiné todo un capitulo de este Cadigo a las medidas de seguridad (articulos
55 a 62), pero la libertad vigilada desaparecié como medida especifica.

Es una de las razones por las cuales nosotros calificamos a la libertad
vigilada como medida especial de Politica Criminal.

V1) Hay que distinguir claramente entre suspensiin condicional de la ejecucion

de la pena y libertad vigilada

Este es un aspecto muy importante.

TorsTen Erixsson, ex-Director de Prisiones de Suecia y Conscjero Interre-
gional de las Naciones Unidas en Defensa Social, tuvo ocasién de pronunciarse
sobre esta materia en los afios 1971 y 1972, en informes entregados a los Gobier-
nos de Panama, Costa Rica y Hounduras.

El sefior Eraxssox dijo:

“Una legislacién Penal moderna hace una distincion muy clara
entre la suspensién condicional de la ejecuciéon de la sentencia (con-
dena condicional) y la probation (libertad vigilada). La condena con-
dicional es simplemente una sentencia regular por el delito cometido,
aunqgue la ejecucién de la misma sea postergada durante cierto nimero
de afios. Si el culpable no cometiere ningiin nuevo delite durante este
periodo de observacién, se le exonerard de cumplir la sentencia. Pero
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si cometiere una nueva falta tendria que cumplir tanto la sentencia
por el delito nuevo como la sentencia por el delito anterior. No hay
arreglos especificos para supervisar al culpable” (?).

En cambio, el aspecto bésico de la libertad vigilada es el tratamiento en
b comunidad.

Para la aplicacién de uno u otro beneficio, €l juez atendera basicamente
a los resultados de la investigacién previa. Podria, incluso, someter a medidas
diferentes a personas condenadas a penas de una misma duracién.

Ejemplo:

Un juez del Crimen de Santiago condena a 541 dias al autor de un cuaside-
lito de homicidio, pena que suspende condicionalmente por tratarse de un con-
tador con oficina establecida, jefe de un hogar bien organizade, cuyos hijos
se encuentran estudiando y que se ha obligado ante el Tribunal a pagar en
10 cuotas la indemmizacién fijada en lz sentencia, a mantener una ocupacién
conocida y honesta y a no cometer nuevo delito durante ¢! plazo de tres afios.
El control administrativo del cumplimiento de estas obligaciones queda entrega-
do al Patronato de Reos, en la forma que el Reglamento determine; pero no
hay arreglos para el tratamiento del culpable en la comunidad.

El mismo juez condena a 541 dias al autor de un hurto que registra los
siguientes antecedentes: es soltero, tiene 19 afios, hijo de una unién de hecho,
fué abandonado por ¢! padre y vive actualmente con la madre; cursé solamente
hasta tercer afio bisico y se vi6 obligado a desertar de la escuela; h4 trabajado
en forma ocasional y no estd preparado para la vida del trabajo; frecuenta
malss compafifas y [a madre se siente impotente para dirigirlo. El juez, para
sustraerlo del ami;iente ctiminégeno de la prisién, sustituye la ejecucién de
l2 pena por la libertad vigilada, ingresando el culpable al Servicio de Libertad
Vigilada de Gendarmeria de Chile. Aqui el sujeto recibe tratamiento que apunta
a su formacién integral, con especial énfasis en las actividades de educacién
formal, formacién para la vida del trabajo e integracién a actividades de educa-
cién social, de recreacién dirigida y deportiva.

Se insiste en la conveniencia de distingnir claramente entre ambas insti-
tuciones.

Algunos hablan de “discreta vigilancia y usistencia” para referirse 2 la sus-
pensién condicional de la ejecucién de la pens, y de activo control y asistencia,
respecto de la libertad vigilada; pero estas expresiones pueden dar lugar a
confusiones en la préctica.

Es preferible dejar seiialado, sin que haya lugar a dudas, que en la sus-
pensién condicional de la efecucién de la pena no hay tratamiento, y que si
lo hay en la libertad vigilada; lo anterior no excluye, evidentemente. la utili-
zacién de controles administrativos en ambas.

La confusién, existente en muchas partes, se debe a que en América Latina
el desarrollo de la libertad vigilada ha estado fuertemente ligado al de la sus-
(3) TORSTEN ERIKSSON, Informes a los Gobiernos de Panamd, Coste Rica y Honduras,

aftos 1971 y 1372, Oficina de Cooperacién Técndcs de Naclones Unidas, Nueva York,

1971 3 1972.
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pensién condicional de la ejecucién de la pena (también llamada condena
condicional, condena de ejecucién condicional, suspensitn condicional de la
pena y remisién condicional de la ejecucién de la pena).

Como se sabe, en esta region, por influencia del sistema franco-belga en
que se inspird, la condena de ejecucién condicional se limita a la suspensién
de la ejecucién de la pena, sin extenderse a la suspensidn del pronunciamiento
de la misma y sin consultar asistencia técnica ni tratamiento del condenado
durante el periodo de prueba, a diferencia de la probation de la legislacion
anglo-sajona, que otorga especial relevancia al tratamiento del probacionario
v que puede comprender la suspensién de la imposicién o de la ejecucién
de la sentencia que decreta la pena.

De lo dicho se desprende que la ley deberia ser clara en cuanto a que
los jueces, atendidos Jos antecedentes personales del condenado vy las circuns-
tancias que rodearon el hecho punible. podrian suspender la ejecucién de la
pena con o sin sometimiento a tratamiento durante €l periodo de prueba, deno-
mindndose libertad vigilada aquella que incluya tratamiento; en los demds
casos se hablarfa — siguiendo la denominacién usada en Chile — de remisién
condicional de la pena.

VII) Aplicacion de la libertad vigilada como medida provisional durante la
tramitacién del juicio criminal

Hay buenas razones que favorecerian esta aplicacién provisional:

— la libertad vigilada no es sancién, por lo que no es necesario esperar
hasta la sentencia para suo imposicion;

— su aplicacién durante el juicio permitiria sustraer al delincuente del
pernicioso ambiente de la prision;

— permitiria también actuar con mayor oportunidad. La sentencia puede
constituir una etapa procesal tardia, especialmente en los casos de encarcela-
miento prolongado. El deterioro en la personalidad que ocasiona la prisién puede
traducirse en serias dificultades para asimilar el tratamiento en el medio libre.

No debe perderse de vista. sin embargo, que un programa de libertad
vigilada supone personal especializado (que no se puede improvisar de la
noche a la mafiana) e importantes gastos de operacién. Nada costaria abrir
las compuertas a una aplicacién amplia, comprensiva de procesados y conde-
nados, pero todo hace prever que la insuficiencia de recursos humanos y
materiales afectaria a los resultados de la labor en el terrenc. Ello obliga a
obrar con cautela al fijar la extensién de las actividades de libertad vigilada.

VIN) Aplicacion de la libertad vigilada como medida dc  tratamiento
complementaria de la libertad condicional
Su aplicacién es posible en Brasil y Guatemala.

El articulo 94 del Cédigo Penal del Brasil, de 1940, dispone que la
libertad vigilada se aplicard obligatoriamente, durante un afio a lo menos, al
liberado condicional.
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El articulo 97 del Cédigo Penal de Guatemala, de 1973, prescribe que en
estos casos la libertad vigilada durara el mismo tiempo que se haya fijado
para la libertad condicional.

IX) Aplicacién de la libertad vigilada como medida de tratamienio post-
institucional

Esta es una modalidad que se abre paso en varias legislaciones latinoame-
ricanas.

El Cédigo Penal del Brasil, de 190, autoriza la aplicacion de la libertad
vigilada:

— los egresados de un manicomio judicial (art. 91};
— los egresados de casas de custodia y tratamiento (arts. 58 y 94);

— los egresados de colonias agricolas o institutos de trabajo, de reeducacién
o de ensefianza profesional (arts. 88 y 94),

Los articulos 91, 92 y 93 detallan Jos casos en que procede la internacidn
en los establecimientes mencionados.

De acuerdo con ¢l articulo 102, ietra r, del Caodigo Penal de Costa Rica.
de 1971, “la libertad vigilada se ordenari en los casos de condena de ejecucion
condicional, asf como en los casos en que se suspenda o termine otra medida
de seguridad o una pena y el jucz ordena aplicarla por un tiempo prudencial”.

Algunos de estos casos son los siguientes: cuando se trata de un delin-
cuente habitual o profesional; cuando cumplida la pena, ¢l juez estime que ha
sido ineficaz para la readaptacién del reo; cuando la prostitucién, el homose-
xualismo, la toxicomania o el alcoholismo son habituales v han determinado la
conducta delictiva del reo.

El juez procede con informe del Instituto de Criminologia v estd facultado,
en los casos sefialados, para aplicar la libertad vigitada u otra medida de
seguridad.

Por 1ltimo, los articulos 87 y 88 del Cédigo Penal de Guatemala, de 1973,
autorizan la aplicacién de la libertad vigilada con posterioridad a la pena en
caso de “mala conducta observada durante el cumplimiento de la condena”.

Esta modalidad obliga a ser especialmente riguroso en la seleccidn de los
delincuentes, de tal suerte que la libertad vigilada se aplique solamente a
aquellos que puedan responder con éxito a las exigencias del tratamiento; si
hay antecedentes que desaoonsejen la medida, lo recomendabl: seria, como
prevé el Cédigo costarricense, que se recurra a otras medidas de seguridad.

X) Aplicacidn de la libertad vigilade como medida de tratamiento en faver
de menores adultos imputados de delito

La Reunién de Trabajo de un Grupo de Expertos Latinoamericanos sobre
Prevencién del Delito y Tratamiento del Delincuente, organizada por las Nacio-
nes Unidas (La Guaira, Venezuela, septiembre de 1963), recomendé otorgar
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especial atencién a la situacién de los jévenes adultos imputables ante la ley

penal (4).

Consecuente con esta recomendacion, los debates de las Primeras Jornadas
Hondurenas de Derecho de Menores (Tegucigalpa, Honduras, enero de 1975)
se extendieron expresamente a los jovenes de edades comprendidas entre los
18 y 21 afos, “a los cuales deberfa brindarse tratamiento especial, diferente
al de los delincuentes adultos, especialmente para evitar los efectos del con-
tagio criminégeno de las crceles y de los delincuentes comunes™ ().

La libertad vigilada podria contribuir valiosamente a estos propoésitos.

XI) Autoridad competente para decretar la libertad vigilada

Entre la autoridad administrativa y la autoridad judicial, nos inclinamos
por esta 1iltima para la imposicién de la medida, especialmente para asegurar
en mejor forma su recto uso y desarrollo.

No hay problemas cuando se aplica como medida de seguridad o como
medida sustitutiva de la pena privativa de libertad. Su imposicién por la
autoridad judicial no admite dudas.

Tampoco lo hay si llega a establecerse que la libertad vigilada puede
decretarse provisionalmente durante la tramitacién del juicio criminal.

El problema surje cuando se trata de aplicarla como medida de tratamiento
complementaria de la libertad condicional o como medida de tratamiento post-
institucional.

Inclusc en estos casos, propiciamos la aplicacién por la autoridad judicial,
habida consideracién de los antecedentes que ponga a su disposicién la auto-
ridad penitenciaria.

XIT) Exigencias operacionales

La implementacién de un buen programa de libertad vigilada exije:
— rigurosa seleccién de los beneficiarios;
— recursos humanos debidamente calificados;

— claridad en cuanto a los principios bésicos sobre contenido y duracion
del tratamiento en la comunidad;

— eficiente organizacién administrativa y técnica,
— satisfactoria planificacién y programacién de actividades, v
— participacién real y efectiva de la comunidad.
{4) Naciones Unidas, Informe de la Reunién de Trabajo de un grupo de Expertos Latino-

americanos en Prevencion del Delito v Tratamienlo del Delincuente (La Guaira,
Venezuela, 9 2 18 de septiembre de 1963), pagina 49.

5

Informe final de las Primeras Jornadas Hondureiias de Derecho de Menores (Te-
gucigalpa, Honduras, 1975), paginas 14 ¥ 15. Estas Jornadas fueron organizadas con-
juntamente por la Corte Suprema de Justicia, el Ministerio de Gobernacién y Jus-
ticia, la Junta Nacional de Bienestar Sccial, el Colegio de Abogados de Honduras y la
Faculdad de Cicneias Juridicas y Sociales de la Universidad Nacional Auténoma de
Honduras.
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XIIl) Seleccién de los beneficiarios

Este es uno de los aspectos més dificiles de la libertad vigilada, Una
inadecuada seleccién de los beneficiarios puede conducir ripidamente al des-
crédito de la institucién y & frenar o hacer desaparecer algo que es vital pama
su expansion y desarrollo: el apoyo v participacién de la comunidad.

Como primera cuestién, conviene precisar que deberia ser la ley la que
sefiale los principios rectores para la seleccién de los delincuentes.

Estos principios deberfan posibilitar un uso racional de la libertad vigilada,
atendidas la idiosincracia y posibilidades de cada pais. La medida no puede
ser aplicada de manera indiscriminada.

En general, se recomienda su aplicacién a los delincuentes que requieren
de tratamiento. No se justifica para aquellos que no lo necesitan. En estos
casos, para evitar la internacién en un establecimiento penal cerrade, el juez
podria hacer uso de otras alternativas: suspensién condicional de la ejecucién
de la pena con o sin medidas de vigilancia; diversas modalidades de multas,
el cumplimiento de deberes en favor de la comunidad u otras medidas no
institucionales.

La investigacion previa a la sentencia es un elemento esencial para la
adecuada seleccién de los beneficiarios, sin perjuicio de los demis requisitos
que establezoa la ley.

Como lo precisan las Naciones Unidas, los informes que emitan los fun-
cionarios encargados de esta investigacién previa deberian contener datos “sobre
las circunstancias del delito, el carfcter del delincuente, sus condiciones de vida,
sus actitudes con respecto a su familia y de la familia con respecto a él, sus
antecedentes de trabajo, sus actividades durante las horas libres, sus reacciones
ante los diversos tipos de tratamiento que haya podido recibir por delitos
cometidos con anterioridad y su historia clinica desde el punto de vista médico
y social” {®).

El Cédigo Penal costarricense exije informe previo del Instituto de Crimi-

nologia.

En muchas partes, la investigacidn previa se encuentra a cargo del Servicio
de Libertad Vigilada. En estos casos, se recomienda que los funcionarios en-
cargados de la investigacién previa sean diferentes de los que intervengan
en ¢l tratamiento en la comunidad.

Los otros principios rectores se relacionan, tratdndose de la libertad vigilada
como medida sustitutiva de una pena privativa o restrictiva de libertad, con
la duracién de la pena y con los antecedentes prontuariales del reo.

La tendencia es limitar la libertad vigilada a los delincuentes primarios
condenados a una pena privativa o restrictiva de libertad de duracién no supe-
rior a cinco afios. Asi ocurre en la legislacién chilena (Lei n® 18.218, de mayo
1983). En la legislacién costarricense se acepta la libertad vigilada como sus-

(8) Neciones Unides, “Bégimen de Prueba, en especial de los adultos, y otras medidas
no institucionales”, Nueva York, 1965, pagina 13.
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tituto de la pena privativa de libertad de hasta tres afios de duracién (Cédigo
Penal de 1970).

Algunos recomiendan estudiar la eventual extensién de la libertad vigilada,
en determinadas condiciones, a los reincidentes, en atencién especialmente a
la experiencia recogida en otras latitudes.

Lo aconsejable, en relacién al medio latincamericano, cs (ue estos criterios
rectores se establezcan con sentido realista.

Esto hay que decirlo con franqueza. Se obscrva falta de autenticidad en
muchas legislaciones. En la mayoria de los paises, la prevencién del delito y
el tratamiento del delincuente estidn determinados por patrones esencialmente
forineos, principalmente norteamericanos y europeos, cuyas modalidades y ca-
racteristicas muchas veces no se compadecen con la r-eal)i-’dad de los probﬁ;mas
y con las posibilidades de los respectivos paises,

Esto hace que muchas leyes no pasen de constituir “leves de papel”, con
ninguna o muy poca aplicacién en la practica.

Nosotros necesitamos una libertad vigilada que sirva para el medio lati-
noamericano.

La experiencia de otras naciones puede ser muy interesante, y hay que
tenerla en cuenta; pero el desafio que plantea el desarrollo orginico de la
kibertad vigilada obliga a establecer en la ley criterios rectores que se com-
padezcan con los usos, costumbres y caracteristicas nacionales y con las posi-
bilidades de recursos humanos y materiales.

Cada pais deber4 resolver si est4 en condiciones de extender inmediatamente
la libertad vigilada a los reincidentes o de limitarla solamente a los delincuentes
primarios; de la misma manera, deberi procederse al resolver sobre la naturaleza
del delito y la extensién de la pena que puede ser sustituida por la libertad
vigilada.

XIV) Recursos humanos, Los Delegados de Libertad Vigilada. Seleccion y
formacién profesional

El éxito de todo programa de libertad vigilada estd indisolublemente unido
a la existencia de recursos humanes suficientes en nfimero vy competenciu
profesional.

Esto es facil de decir, pero de dificil implementacién en América Latina,
La mayoria de los paises enfrentan agudos problemas econdmicos y sociales
v es muy improbable que ahora o en los afios que restan del presente siglo,
puedan contar con personal profesional suficiente para adscribirlos a progra-
mas de libertad vigilada. Siempre faltarn psic6logos, psiquiatras, antropélogos,
soci6logos, asistentes sociales o profesores, sea porque no existen recursos finan-
cieros para contratarlos o porque ellos no estin disponibles.

Ello obliga a ser especialmente imaginativo para resolver lo relacionado
con el personal para los programas de libertad vigilada. Lo importante es
asegurar un trabajo de terreno relativamente satisfactorio. Al respecto, hay
que evitar solamente los extremos: no hacer nada, no introducir la libertad
vigilada, perque no se cuenta con recursos suficientes: o introducir la libertad vi-
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gilada, sin preocuparse de la competencia y formacién del personal que tenga
a su cargo su organizacién y desarrollo.

El funcionario clave es el Delegado de Libertad Vigilada.

Las condiciones personales de este personal son a veces mis importantes
gque su competencia profesional. Parodiando las Reglas Minimas de Naciones
Unidas para €l tratamiento de los reclusos, podriamos decir que este personal,
ademés de competente, deberia poseer condiciones de integridad, humanidad
y aptitud personal.

En doctrina se recomienda:
Condiciones intelectuales

— nivel de inteligencia general algo superior al término medio;

— objetividad en sus observaciones y razonamientos;

adaptabilidad intelectual y rapidez para tratar con personas diversas;
— buen vocabulario y fluidez de expresidn verbal;

— condiciones de organizacidn, previsién, direccién, planificacién, para to-
mar decisiones y para realizar labores variadas y complejas.

Condiciones de personalidad

— equilibrio y control emocional;

— madurez de personalidad;

— seguridad en si mismo y condiciones para dirigir y actuar con ascendiente
personal;

~— ausencia de rasgos neurdticos o negativos, estereotipias etc.;

— buena adaptabilidad general;

~ condiciones ejecutivas de trabajo en equipo.

Intereses

— intereses sociales de educacién;

— sensibilidad psicosocial en sentido amplio;
— claridad de sus objetivos vocacionales.

Todo Delegado de Libertad Vigilada deberia aprobar un curso de Forma-
cién Profesional, sin perjuicio de las actividades posteriores de perfeccionamien-
to. El contenido curricular de estos cursos deberfa ser definido por cada pafs.
En todo caso, lo importante es que los participantes perfeccionen sus conoci-
mientos en materias tales como la naturaleza y gravedad del problema del
delito en el respectivo pafs; las politicas y estrategias nacionales en materia
de prevencién del delito y tratamiento del delincuente; las caracteristicas prin-
cipales del enjuiciamiento criminal y del régimen penal imperantes; la organi-
zacién y funcionamiento de los servicios encargados de la ejecucién de la pena;
la red de servicios y recursos de la comunidad que pudieran servir al programa
de libertad vigilada; y junto a lo anterior, como aspectos destacados e im-
portantes del plan curricular, contenidos sobre materias tales como problemas
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cuiturales y conducta desviada, psicologia de lz personalidad y psicoiogia social,
sexclogia, psiquiatria, relaciones piéblicus y otras que sean calificadas como
importantes.

Cada pais resolverd sobre organismos que pucdan entregar esta formacién:
si solamente organismos vinculadcs al sstema de Justicia Penal, o también cen-
tros de formacién técmica, institutos profesionaies, universidades u otros orga-
nismos especializados. De Ia misma manera, ¢eberia resolverse si esta formacion

odria_dar lugar 0 no a una nueva profesion: la de Delegado de Libertad
Bigi]ada.

Dentro de lo posible, los Delegados de Libertad Vigilada deberian ser
}nofesmnales del area de las Ciencizs Humancs v as Ciencias Sociales (psicé-
0gos, asistentes sociales, antropdicgos, socitlogos, profesores y otros).

No conviene, sin cmbargo, valerse solamente de personal profesional para
lus tarcas de tratamrento. Bajo la supervisién de este personal, podria emplearse
a Auxiliares de Libertad Vigilada, fque corresponderian a personas de formacidn
intermedia o para-profesional. con entrenamiento suficiente para este tipo de
tareas.

Laos reeursos humanos pueden multiniicarse con el empleo de voluntarios
de la comunidad, para determinados aspectos de izl libertad vigilada, La ex-
periencia mundial es muy interesante. Ex el Japon. en 1950, se dicto la ley
de Oficiales Voluntarios de Libertad Vigiada y mas de 50.000 personas ostentan
esa calidad en la actualidad. I.as organizaciones comunitarias { Centros de Ma-
dres, Clubes Juveniles, Juntas de Vecinos v ofros) representan en América Lati-
na una importante fuente de recursos y pueden jugar un papel muy importante
en la expansién y desarrollo de .a Libertad Vigilada, con ia debida supervision
v asistencia técnica.

XV) Duracion y contenido del tratamiento en ln comunidad

En cuanto a la duracidn, la tendencia es fjar un minimas v un mfximo
dentro de los cuales pueda elegir el juez L.z experiencia de otras regiones
indica que una duracidn superiar a cinco afios puede ser excesiva, Se estima
también que circunseribir por ley li libertad vigiluda a plazos fijos (el mismo
plazo de‘L pena, ¢l doble ete.) puede atentar contra la individualizacién del
tratamiento.

La ley chilensa facuita al juew para establecer un plazo de tratamiento que
no serd inferior al de duracion de la pena. con un minimo de tres y un maximo
ce seis afios.

El Servicio de Libertad Vigilada ceberia estar facultado para solicitar al
juez la reduccién o prérroga del plazo, atendidos los resultados o exigencias
del tratamiento en la comunidad.

El egreso ce la libertad vigilada deberiz ser degretado por el juez, previo
informe del Servicio de l.ibertad Vigilada.

En cuanto al contenido. el juez deberia disponér, dentrs del marco esta-
blecido por la ley, de facuitades suficientes para asigner a lz libertad vigiada
¢l tontenido que mas se adecie a las nceesidades adl delincuente v del orga-
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nismo social, de acuerdo con los recursos de que se disponga y la informacion
previa que entregue la investigacién previa dispuesta por la autoridad judicial.

Lo importante es que el tratamiento no quede enmarcado en cénones rigi-
dos, de manera que sea posible su modificacién, incluso su suspensién y termi-
nacién anticipadas, si la sociabilidad del sujeto, a través de las evaluaciones
que se efecttien, fuere calificada de satisfactoria.

Generalmente, el tratamiento es acompafiado por medidas restrictivas de
la libertad, como la obligacién de residir en un lugar determinado, y por las
obligaciones de reparar, si procediere, los dafios causados por el delito y las
costas y multas impuestas por la sentencia criminal.

XV1} Organizacién administrativa y técnica

La primera cuestion a decidir es si los servicios de Libertad Vigilada deben
ser administrados tinica y exclusivamente por el Estado, o si su administracién
puede ser traspasada al sector privado.

Hay conciencia en la actualidad que la prevencién del delito y tratamiento
del delincuente son tareas de toda la sociedad, y no solamente de la policia,
los Tribunales y los servicios correccionales del Estado.

La participacién del sector privado en la administracién de servicios de
libertad vigilada responde a este principio.

En Chile, organismos especializados del sector privado administran satis-
factoriamente servicios de libertad vigilada para menores de edad imputados

de delito.

Podria argumentarse que existen muchas diferencias entre el tratamiento
de menores de edad de conducta antisocial y el de delincuentes adultos, y
extenderse en el andlisis de esas diferencias; pelo no hay que olvidar gque en
esta materia debe procederse con criterio realista. No es bueno que todaq]a res-
ponsabilidad frente al problema del delito recaiga exclusivamente en el Estado.
Hay que incentivar la participacién de la comunidad, no sélo porque la exten-
sién y gravedad del problema asi lo exije, sino, ademads, porque es conveniente
aprovechar los recursos que pueda proveer la comunidad.

En todo caso, corresponderia al Estado, dentro del marco general estable-
cido por la ley fijar las politicas y estrategias a que deberia ajustarse la libertad
vigilada. Estas politicas deberian guardar armonia con las politicas nacionales
en materia de prevencién del delito y tratamiento del delincuente,

Las normas técnicas sobre organizacién y administracién de la libertad
vigilada deberian también ser dictadas por el Estado.

Al Estado corresponderia igualmente la supervision técnica de los servicios
de libertad vigilada que administre el sector privado sea que cuenten o no
con apoyo financiero estatal.

Algunas otras cuestiones especificas son las siguientes:

— Relaciones entre el Servicio de Libertad Vigilada y los Tribunales de
Justicia.
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Las normas que se dicten deberian apuntar a un trabajo integrado en
esta materia. Deberia quedar en claro que la direcciéon y administracién del
tratamiento es de la competencia de la autoridad administrativa, sin perjuicio
de los informes que deba prescutar al juez en las oportunidades que seiiale la
ley o el reglamento o cuando la autoridad judicial lo solicite, Porqlo mismo, la
tuicién y cuidado personal de los beneficiarios de libertad vigilada correspon-
deria a la autoridad administrativa. Ella aplicaria las sanciones administrativas
en caso de incumplimiento de las obligaciones incluidas en el tratamiento, pero
seria su obligacién dar cuenta al juez de todo guebrantamiento grave o reite-
rado de las condiciones de la libertad vigilada. En todo caso, serian de la
decisidn exclusiva del juez la reduccién del plazo de la libertad vigilada, la
revocacitn del beneficio, la prolongacién de{’ tratamiento en la comunidad,
e} reemplazo por otras medidas no-institucionales o institucionales y el egreso
de los sujetos atendidos.

~ Funciones y atribuciones de los Delegados de Libertad Vigilada.

La ley o ¢l reglamento deberian establecer con claridad estas funciones
v atribuciones,

En general, dentro de los limites fijados por la sentencia y por las dispo-
siciones legales y reglamentarias, el Delegado deberia disponer de las facultades
suficientes para establecer las modalidades del tratamiento, en un esquema de
trabajo adecuadamente coordinado con las diversas dependencias del Servicio
de Libertad Vigilada, el Tribunal respectivo y los servicios y organismos de
la comunidad que presten apoyo. No somos partidarios, sin embargo, que el
Delegado proponga directamente al juez la reduccién o ampliacién del plazo
de libertad vigilada. Tal peticién deberia ser formulada por el Servicio de
Libertad Vigilada del cual dependa.

Deberian hacerse arreglos especiales para la adecuada supervisién técnica
del trabajo del Delegado de Libertad.

— Planificacién y programacion de actividades

Este es otro aspecto muy importante, Las improvisaciones pueden conducir
a resultados muy amargos.

El desafio es especialmente importante para los paises que inician progra-
mas de libertad vigilada.

La cobertura territorial inicial deberia ser establecida con sumo cuidado.
Nada cuesta disponer por ley una inmediata aplicacién a nivel nacional; sin
embargo, la prudencia aconseja avanzar gradualmente para asegurar el desa-
trollo orgénico de la institucién. Conforme a este esquema, lo recomendable
es iniciar el programa de libertad vigilada en una o mis regiones del pais y
extenderlo paulatinamente a las restantes regiones o Estados.

Otra cuestibn importante es el nimero de casos que se confien a la
atencién de los Delegados de Libertad Vigilada. Cada Delegado sélo pueds
atender oon eficiencia un cierto nimero de casos, lo que dependerd en gran
medida de las facilidades con que cuente para el desempefio de su labor. En
general, se estima que la cobertura no deberia exceder de veinte casos por
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Delegado. Esta cobertura podria eventualmente ser aumentada, si el Delegado
contase con el apoyo de Auxiliares de Libertad Vigilada.

La ampliacién de la cobertura mas alld de los limites aconsejados por la
doctrina y la experiencia de terreno, afectard directamente a los resultados de
la libertad vigilada.

XVII) Educacién y participacion de la comunidad

El emplec de medidas no institucionales ha parecido a veces demasiado
suave para el tratamiento de los delincuentes. Muchas personas no entienden
o les cuesta entender que permanezea en la comunidad el autor de un delito
condenade a pena privativa de libertad; incluso, algunos jueces se resisten o
vacilan en emplear las medidas sustitutivas de 1a pena.

Las Naciones Unidas al respecto comentan:

“El desarrollo del régimen de prucba depende mucho mds, al
parecer, del estado de la opinién de un pais que de la eficiencia del
sistema y de los resultados que dé. No basta que los servicios del ré-
gimen de prueba sean eficaces; es necesario, ademas, que la magis-
tratura y el conjunto de la poblacién ko sepan. La educacién popular
es una etapa importante en el camino que ha de seguirse. La experien-
cia demuestra que las leyes en que se establece el régimen de prueba
son letra muerta mientras la poblacién no vea con favor ese método
de tratamiento” (7).

Este aspecto no debe ser descunidado. Programas para la formacién de los
Elaeces la “concientizacién” de la opinién pdblica, son esenciales; pere no
stan {as acciones esporidicas; es necesario que ellas tengan continuidad en
el tiempo y consistencia en su contenido.
La participacién efectiva de organizaciones de la comunidad en actividades
de libertad vigilada contribuird, también, poderosamente al desarrollo orgénico
de la institucidn.

XVIIL) Ei problema de la denominacidn

La voz Probation no ha encontrado acogida en América Latina. La mayoria
de las legislaciones habla simplemente de "régimen de prueba”,

Hay algunas que emplean Ja denorinacion de “libertad vigilada™ el Cédigo
Penal de Colombia de 1936; el de Costa Rica de 1971 y el de Guatemala
de 1973.

“Libertad Vigilada” es también la denominacién generalmente utilizada en
la literatura en idioma espafiol (“Liberdade vigiada” en portugués).

No cabe dudas que la expresién “vigilada” resulta insatisfactoria en la
actualidad, porque la vigilancia es un aspecto secundario, que puede o no
estar presente, siendo el tratamiento en la comunidad el elemento que caracte-
riza a la institucién.

1) Naciones Unidas, “Régirnen de Prueba, en especial de los adultos, ¥ otras medides
institucioneles”, ob. cit, paginas 5 y 23.
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En el campo de los menores en situacién irregular, se tiende actualments
a reemplazar la denominacién “libertad vigilada™ por la de “libertad asistida”.

Es la denominacién empleada Hor el articulo 29 de la Ley Orgéanica de
la Jurisdiccién Tutelar de Menores de Costa Rica, de 1963.

El Cédigo de Menores del Brasil, de 1979, emplea también la nueva deno-
minacién “libertad asistida”

En el Seminario Internacional sobre Libertad Vigilada para Menores de
Edad, celebrado en Santiago en 1976, se recomendd la incorporacién a nivel
regional de la designacién “libertad asistida”.

La extensién del nuevo nombre al campo de los delincuentes adultos
serviria para dar unidad orgénica a la institucion en América Latina.

Dejamos planteada la cuestién.

JUNTA DE GOBIERNO DE LA REPUBLICA DE CHILE
PODER LEGISLATIVO
Ministerio de Justicia
LEY N° 18.216

Establece medidas que indica como aliernatives o las penas priva-
tivas o restrictivas de libertad y deroga disposiciones que sedfiala.

La Junta de Goblerns de la Repiiblica de Chile ha dado su aprobacion al
sigulente Proyecto de Ley:

TITULO PRELIMINAR

Articulo 1° — La ejecucion de las penas privativas o restrictivas de libertad
podra suspenderse por €l tribunal que las imponga, al conceder alguno de los
beneficios alternativos sigulentes:

¢) remisién condicional de la pena;
b} reclusién noecfurna, ¥
c) ltbertad vigilada.

Articulo 29 -— En los casos de faltas, regira lo dispuesto en el articule 564
del Codigo de Procedimiento Penal ¢ en el Titulo III de la Ley n? 15.231, segun
sea el tribunal gque conozca del proceso.

TITULO [

De la Remision Condicional de La Pena y
de la Reclusion Nocturna

PARRAFO 10
De lg Remision Condicionel de la Pena

Articulo 32 — La remisién condicional de la pena consiste en la suspension
de su cumplimiento ¥ en la disereta observacién y asistencla del condenado
por la autoridad administrativa durante cierto tiempo.

Articulo 49 — La remision condicional de la pena podra decretarse:

a) 51 la pena privativa o restrictiva de libertad gue imponga Ia senfencia
condenatoriz no excede de tres afios;

b) si el reo no ha sido condenado anterlormente por crimen o simple delito;
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¢) si los antecedentes personales del rec, su conducta anterior y posterior
gl hecho punible ¥ la naturaleza, modalidades ¥ moviles determinantes
del delito permiten presumir que no volvera a delinguir, ¥

d) st las cireunstancias indicadas en las letras b y ¢ precedentes, hacen
innecesario un tratamiento ¢ la ejecucién efectiva de la pena.

Arficulo 5¢ — Al conceder este beneficio, el tribunal establecerda un plazo
de abservacion gue no serd inferlor al de duracicn de la pena, con un minimo
de un afioc ¥y maximo de tres, e impondra las siguientes condiciones gue el reo
deberd cumplir:

q) residencia en un lugar determinado, gue podrda ser propuesta por el
reo. Esta podrda ser camblada, en casos especlales, segun calificacidn
Sfectuada por la seccion de tratamiento en el medio libre de Gendarmeria
e Chile;

b) sujecién al control administrativo y asistenciz a la seceién correspon-
diente de Gendarmeria de Chile, en la forma gue precisara el reglamento,
tEst’.ﬂ.i rfcabaré. anualmente al efecto, un certificado de antecedentes pron-

uariales;

¢} ejercer, dentro del plazo y bajo 1as modalidades que determinara la seccién
de tratamiento en e! medic libre de Gendarmeria de Chile, una profesion,
oficle, empleo, arte, industria o comereio, si ¢l rec carece de medios co-
nocidos ¥ honestos de subsistencla y no posee calidad de estudiante, ¥

d) satisfaccidon de la indemnizacidén elvil, costas ¥ multas impuestas por la
sentencis., No obstante el trlbunal, en caso de lmpedimento justificadoe,
podra prescindir de esta exigencia, sin perjuicio de que se persigan estas
obligaciones en conformidad a las reglas generales.

Articulo 89 — 5i el benefictado guebrantare, dentro del pericdo de observa-
cion, alguna de las condiclones sefialadas en el articulo precedente, 1a seccion
de tratamiento en el medio libre pedira que se revoque la suspensiéon de la
pena, lo que podra decretar el tribunal, disponiendo el cumplimiento de 1a pena
inicialmente impuesta o su conversion en reclusidn nocturna, segiin fuere acon-
sejable.

PARRAFQ 2°
De la Reclusion Nociurna

Articulo 79 — La medida de reclusién nocturna consiste en el enclerro en
establecimientos especiales, desde las 22 horas de cada dia hasta las 8§ horas del
dia sigulente.

Articulo 8¢ — La reclusién nocturna podrd disponerse:

a) si la pena privativa o restrictiva de libertad que imponga la sentencia
condenatoria no excede de tres afios;

B} st el reo no ha sido condenado anferiormente por crimen g simple delito
o lo ha sldo a una pena privativa o restrictlva de libertad que no exceda
de dos afios o a mas de una, siempre que en total no excedan de dicho
limite, ¥

c¢) si los antecedentes personales del reo, su conducta anterior ¥ posterior
al hecho punible y la naturaleza, modalidades y moviles determinantes
del delito permiten presumir gue la medlda de reclusion nocturna lo
disuadira de cometer nuevos delitos.

Articulo 9% — Para los efectos de la conversion de la pena inicialmente im-
puesta, se computara una noche por cada dia de privacion o restriccidn de
libertad.

Articulo 10 — En caso de enfermedad, invalidez, embarazo y puerperio que
tengan lugar dentro de los pericdos Indleados en el inciso primero del articulo 85
del Decreto-Ley n% 2.200, de 1878, o de circunstancias extraordinarias que
impidieren el cumplimiento de la reclusién nocturna o la transformaren en
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extremadamente grave, el tribunal de oficio, a peticidn de parte o de Gendar-
meria de Chile, podrd suspender su cumplimiento,

Esta suspensién serd por el tlempo que dure la causa que la motiva,

Articulo 11 — En caso de quebrantamienfto grave o reiteradeo y sin causa
justificada de la medida de reclusién nocturna, el tribunsl, de oficio o a peticion
de Gendarmeria de Chile, procedera a revocarla, disponiendo la ejecucion de
la pena privativa o restrictiva de libertad por el lapso no cumplido.

Articulo 12 — Los condenados a reclusion nocturna deberan satisfacer la
indemnizacién civil, costas y multas impuestas por la sentencia, de acuerdo con
1o establecido en la letra d del artieulo 5

PARRAFQ 39
Normas Especiales

Articulo 13 — 8i alguna de las medidas establecidas en este titulo se im-
puslere al personal de las Fuerzas Armadas y Carabineros de Chile mientras
estén en servicio, se observaran las normas sigulentes:;

a) en el caso de aplicarse la remisién condicional de la pena, el eontrol
administrativo ¥y la asistencia del sujeto se elerceri por el juez institu-
cional respectivo, guien podria delegar tal facultad en la autoridad que
estime conveniente y que corresponda a la institucién a que pertenece el
beneficiado, como asimismo, solicitar se revogue la suspension de la pena,
en caso de incumplimiento;

B) en el caso de aplicarse la medida de reclusion nocturna, ésta se cumplird
en la unidad militar o policial a gue pertenece el beneficiado, ¥

¢) satisfaccién de la indemnizaciéon civil, costas y multas Impuestas en la
sentencia, en los términos sefialades en la letra d del articulo 59

Se entenderi que concurren las condiciones sefialadas en las letras ¢ ¥ ¢
del articulo 59, por et solo hecho de permanecer el beneficiado en servicio.

8i el beneficiado deja de pertenecer a la institucion durante la época de
cumplimiento de alguna de las medidas establecidas en este titulo, el tiempo
de sujecion a la vigilancla del juez instifucional o de permanencia en reclusion
nocturna en la unidad militar o policial correspondiente, se computars como
periodo sometide a la vigilaneia de la seccion de tratamiento en el medio libre
de Gendarmeria de Chile o como tlempo cumplido en un establecimiento penal,
seglin ¢l caso. Este tlempo le serd computable, ademads, para los efectos previstos
en el articulo 29, letra d, del Decreto-Ley n® 409, de 1932, El lapso que reste
se cumplird de acuerdo con las normas generales,

TITULO IT
De la Libertad Vigilada

PARRAFO 19
De los Reguisitos y Condiciones
Articulo 14 — La libertad vigilada consiste en someter al reo a un régimen

de libertad a prueba gue tendera a su tratamiento intensive e individualizado,
bajo la vigilancia y orientacién permanentes de un delegado.

Articulo 15 — La libertad vigilada podri decretarse:

&) si la pena privativa o restrictiva de libertad que imponga la sentencia
condenatoria es superior a dos afios y no excede de cinco;

) si el reo no ha sido condenado anteriormente por c¢rimen o simple deli-
to, ¥

¢) sl los informes sobre antecedentes socimles y caracteristicas de persona-
lidad del reo, su conducts anterlor y posterior al hecho punible ¥ la na-
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turaleza, modalidades y mdviles determinantes del delito permiten concluir
que un tratamiento en libertad aparece eficaz y necesario, en el caso
especifico, para una efectiva readaptacion y resocializacién del benefi-
ciado. 81 dichos informes no hubieren sido agregados a los autos durante
la tramitacién del proceso, el juez de la causa o el Tribunal de Alzads
los solicitardn como medida para mejor resclver. Estos informes seran
evacuades por el organismo técnico que determine el reglamento.

Articulo 16 — Al conceder este beneficio, el trlbungl establecera un plazo
de tratamiento y observacion que no seri inferior al de duracién de la pena,
con un minimo de tres afios ¥ un maximo de seis.

El delegado de libertad vigilada podra proponer al juez, por una sola ves,
la prirroga del periodo de chservaclon y tratamiento fijado, hasta por seis
meses, siempre que el total del plazo no exceda del maximo indlcado en el
Ineclso anterior,

Asimismo, el delegado podriz proponer la reduccion del plaze, siempre que
éste no sea inferior al minimo sefialado en el inciso primero, o que se egrese
al reo del sistema, cuando éste haya cumplido el periodo minimo de observacion,

La prorroga ¥y reduccion del plazo, y el egreso del reo se propondran en
un informe fundado que se sometera a la consideracion del tribunal. En caso
de gue éste estimare procedente o improcedente la propesicion, la resolverd
asi, ¥ elevara los antecedentes en consulta a la Corte de Apelaciones respectiva,
para su resolucion definitiva,

Articule 17 — El tribunal al conceder el beneficio impondra las siguientes
condiciones al reo:

a) residencia en un lugar determinado la que podra ser propuesta por el
rep, pero que, en todo caso, debera corresponder a una ciudad en que
preste funciones un delegado de libertad viligada. La resldencia podra
ser cambiada en casos especiales calificados por el tribunal y previo
informe del delegade respectivo;

b) sujecion a la vigilancia y orientacion permanentes de un delegado por
el término del periodo fijado, debiendo el reo cumplir todas las normas
de conducta e instrucciones que agquel imparta respecto a educacion, tra-
bajo, morada, cuidado del nicleo familiar, empleo de! tiempo libre y
cualguiera otra que sea pertinente para un eficaz tratamiento en libertad;

¢) ejercer, dentro del plazo ¥ bajo Tas modalidades que determine el delegado
de libertad vigilada, una profesion, oficic, empleo, arte, industria o co-
mercio, si el reo carece de medios conocidos ¥ honestos de subsistencia
¥ no posee calidad de estudiante;

d) satisfaccion de la indemnizacioén civil, costas ¥ multas impuestas por la
sentencia, de acuerdo con lo establecide en la letra & del articulo 59, ¥

€) reparacién, si procediere, en proporcion racional, de los dafios causados
por el delito. En el evento de fue el reo no la haya efectuado con anterio-
ridad a la dictacién del fallo, el tribunal hara en €1, para este solo efecto,
una regulacién prudencial sobre el particular. En tal caso, eoncederi para
el pago un término gue no excedera del plazo de observaeién y determina-
ra, si ello fuere aconsejable, su cancelacién por cuotas, que fijara en nimero
¥ monto al igual que 125 modalidades de reajustes e intereses. El ofendido
conservarga, con todo, su derecho al cobro de los dafios en conformidad a
1as normas generales, imputandose a la indemnizacion gue proceda lo gue
el reo haya pagado de acuerdo con la norma anterior. Asimismo, durante
el periodo de libertad vigilada, el juez podri ardenar gue el beneficlado
sea sometido a los exdmenes médicos, psicolégicos o de otra naturaleza
gue abparezcan necesarios.

Articulo 18 — Los organismos estatales ¥ comunitarios que otorguen servi-
cios pertinentes a salud, educacion, capacitacion profesional, empleo, vivienda,
recreacion y otros similares, deberan considerar especialmente toda solicitud
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que los delegados de libertad vigilada formulen para el adecuado tratamiento
de las personas sometidas a su orientacion y vigilancia,

Articulo 19 — El quebrantamiento de algunas de las condiclones impuestas
por el tribunal o la desobediencia grave o reiterada y sin causa justa a las
normas de conducta impartidas por el delegado, facultardn al tribunal, sobre
1a base de la informacion, que éste le proporcione en conformidad con el ar-
ticulo 23, para revocar el beneficio, en resolucion gue exprese circunstancia-
damente sus fundamentos.

En tal caso, el tribunal dispondra el cumplimiento de las penas injcialmente
impuestas o su conversion, si procediere, en reclusién nocturna.

PARRAFQ 29
De los Delegados de Liberied Vigilade

Articolo 20 — Los delegados de libertad vigilada son funcionarios depen-
dientes de Gendarmeria de Chile, encargados de vigilar, controlar, orlentar y
asistir a los condenados que hubieren ohtenido este beneficio, a fin de evitar
su reincidencia, protegerlos ¥ lograr su readaptacion e integracidn a la sociedad.

La habilitacién para ejercer las funciones de delegados de libertad vigilada
sera otorgada por el Ministerio de Justicia, a quienes acrediten idoneidad moral
y conccimiento, en la forma que determine el reglamento.

Articulo 21 — El Ministério de Justicia podra celebrar convenlos con perso-
nas naturales, o juridicas, estatales o privadas, para el conirol de Ia libertad
vigilada, quienes deberin ejercer este cometido por intermedio de delegados
habilitados para el ejercicio de estas funciones ¥ en conformidad con ias normas
gue fije el reglamento.

Articulo 22 — Un reglamento establecerid las normas relativas a la orga-
nizaclén del sistema de libertad vigilada. EI Ministerio de Justicia impartird las
normas técnicas gque sean necesarias a este respecto ¥y evaluara, periddicamente,
su cumplimiento y los resultados del sistema.

Articulo 23 — Los delegados de libertad vigilada deberan informar al res-
pectivo tribunal, al menos semestralmente, sobre el comportamiento de las
personas sometidas a su vigllancia y orientacion. Emitiran, ademas, los informes
que los tribunales les soliciten sobre esta materia cada vez que elles fueren
recabados y pondran oportunamente en conocimiente del tribunal tode que-
pbrantamiento grave o reiterado de las condiciones de la libertad vigilada.

TITULO III
Disposiciones Generales

Articulp 24 — El {ribunal que conceda, de oficio o a petlcion de parte,
alguno de los beneficios previstos en los Titulos anteriores, deberda asi ordenarlo
en la respectiva sentencia condenatoria, expresando los fundamentos en gque
se apoya ¥ los antecedentes que han dado base a su convieejon,

8t el tribunal negare la peticion para conceder alguncos de los beneficios
previstos en esta ley, debera exponer log fundamentos de su decisién en la
sentencla.

Articulo 25 — Sin perjuiclo de las reglas generales sobre apelacién y con-
sulta, el reo también podra apelar, de la decisidon denegatoria o revocatoria
de los beneficios gue establece esta Ley, caso en el cual e] Tribunal de Alzada
s6lo se pronunciara sobre la procedencia o improcedencia del beneficio.

Articulo 26 — Si durante el periodo de eumplimiento de alguna de las
medidas alternativas que establece esta Ley, el beneficiado comete un nuevo
crimen o simple delito, la medida se entendera revocada por el solo ministerio
de la ley.

Articulo 27 — La revocacidon de las medidas de remision condicional o de
libertad vigilada sujetara al reo al cumplimiento del total de 1a pena inicialmente
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impuesta o, s! procediere, de una medida alternativa equivalente a toda su
duracion,

La ;evocacic’)n de la medida de reclusion nocturna sometera al rec al
cumplimiento del resto de la pena inicial, abonandose a su favor el tlempo
de ejecucion de dicha medida.

Tendran aplicacion, en los casos previstos en los incisos anteriores, ¥y cuande
correspenda, las reglas de conversion del artieulo 99

z_irt.icu]o 28 — Transcurrido el tiempo de cumplimiente de alguna de las
medidas alternativas que establece esta Ley, sin que ella haya sido revocada,

se tendrda por cumplida la pena privativa o restrictiva de libertad inicialmente
impuesta.

Articulo 29 — El otorgamiento por sentencia ejecutoriada de alguno de los
beneficios previstos en esta Ley a reos que no hayan sido condenados anterior-
mente por crimen o simple delito, tendri mérito suficiente para la omisién, en
los certificados de antecedentes, de las anotaciones a que dieron origen la en-
cargatoria de reo y la condena,

El cumplimiento satisfactorio de las medidas alternativas que prevé esta
Ley por reos que no hayan side condenados anteriormente por crimen o simple
delito, tendra mérito suficiente para la eliminacidon definitiva, para todos los
efectos legales y administrativos, de tales antecedentes prontuarizles.

Exceptianse de las normas de los incisos anteriores los certificados que
se otorguen para el ingreso a las Fuerzas Armadas, de Orden, Gendarmeria de
Chile y los que se requieran para su agregacién a un proceso criminal.

Articulo 30 — No obstante gque la presente Ley regira desde la fecha de
su publicacién, los tribunales podran otorgar el beneficlo de libertad vigilada
solo a partir del 19 de dictembre de 1983.

Articulo 31 — Derdganse la Ley n? 7.821, sobre Remision Condiclonal de
Ia Pena: la Ley n® 17.642 y el Decreto-Ley n® 1.962, de 1977,

ARTICULOS TRANSITORIOS

Articulo 19 — En aquellas localidades donde no exista una secclén de ftra-
tamiento en el medio libre de Gendarmeria de Chile, le correspondera asumir
las funciones que sefialan las letras a, b y ¢ del articule 5°, al Patronato de
Reos respectivo.

Articulo 22 — Lo dispuesto en el inciso segundo del articulo 29 seré aplicable
también a quienes hubieren obtenido los beneficios del Decreto-Ley n® 1.969,
de 1977.

JOSE 'T. MERIND CASTRO, Almirante, Comandante en Jefe de la Armada,
Miembro de la Junta de Goblerno — FERNANDO MATTHEI AUBEL, General
del Aire, Comandante en Jefe de la Fuerza Aérea, Miembro de la Junta de
Goblerno — CESAR MENDOZA DURAN, General Director de Carabineros, Miem-
bro de la Junia de Gobierno — CESAR RAUL BENAVIDES ESCOBAR, Teniente-
General de Ejército, Miembro de la Junta de Gobierno.

Por cuanio he tenido a bien aprobar la precedente Ley, la sanciono y la
firmo en sefial de promulgacién, Llévese a efecto como Ley de la Repiiblica.

Registrese en la Contraloria General de la Replblica, publiguese en el
Diario Oficial e insértese en la Recopilacion Oficial de dicha Contraloria.

Santiago. 20 de abril de 1983 — AUGUSTO PINOCHET UGARTE, General-
de-Ejércite, Presidente de 1a Republica. — Jaime del Valle Alliende, Ministro de
Justicia.

Lo que transertbo para su conocimiento — Le saluda atentamente — Alicia
Cantarero Aparicio, Subsecretario de Justicia.

Diario Oficiel de La Republica de Chile, 14-5-1983
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DESEMPREGO: IMPLICACOES ECONOMICAS,
SOCIAIS E JURIDICAS

1. Introdugéo

Uma das grandes preocupagdes atuais — e que se encontra em todos
0s jornais e vevistas especializadas — ¢, sem sombra de divida, a do
desemprego. £ fruto da crise econdmico-social por que passam o5 paises
do mundo capitalista.

Mesmo que nos voltemos para ¢ fenémeno, como uma das manifesta-
¢oes do sistema econémico, o certo é que ha implicagoes que ultrapassam
esse Ambito e que se espraiam pelos campos do social e do juridico.

Por esse motivo, a criagdo de uma teoria exclusivamente econdmica
peca por oferecer-se como unilateral.

Se verificarmos gue o aspecto econdmico é apenas uma das facetas —
importante, sem divida — da realidade social cohjetiva, podemos concluir
que hé outros elementos que entram em cena, ao lado do econdmico, na
determinacdo da vida dos pafses. Entre eles, estdo as conseqiiéncias sociais
e as implicagbes juridicas, ja que as condigdes sociais refletem o comporta-
mento do direito, dentro de uma sociedade.

E é justo que se veja no desemprego nao um fenémeno da atualidade,
pois gue comegou ha alguns séculos, mas também ndo se oferecam con-
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clusées de que a humanidade sempre conheceu essa manifestagio de ocio-
sidade da mao-de-chra.

Como examinaremos neste trabalho, o desemprego, com sua variante —
o subemprego — t{em um cariter histérico mais profundo do que a prin-
cipic aparenta. Se quisermos construir algo que nos possa levar a uma
tentativa de solugdo, devemos partir sempre do suporte histdrico, aliado a
uma interpretacéo filoséfica, que seja capaz de dar ao elemento econdmico
e social uma orientagdo ndo s6 de carater doutrinario, mas sobretudo de
carater tedrico.

Hj inGmeros trabalhos, bem feitos, a respeito desse mesmo assunto.
No entanto, o tema central é quase sempre 4 luz da Economia ou da Socio-
logia. E, quando o jurista procura estudar o problema, preocupa-se, sobre-
tudo, com seu lado legal, que, entre nés, se encontra insculpido na Lei
das Contravenc¢bes Penais, no momento em que pune a vadiagem: derivada
do desemprego, como procuraremos demonstrar.

Embora sem a pretensio de chegar a uma conclusdo dogmatica, esta-
mos convencidos de que poderemos frazer ao problema uma faceta nova,
pelo menos no que se refere a uma interpretagio global. E consideramos
isso importante, de vez que a realidade ¢ onimoda e apresenta uma multi-
plicidade de lados, que hao podem ser postergados, sob pena de exsurgir
a unilateralidade do tratamento dado.

Nossa inteng3o é, por isso, cuidar das implicagdes econdmicas, sociais
e juridicas do desemprego, com o auxilio da Historia.

Acreditamos que, uma vez terminada a exposicao, possamos ter tra-
zido uma camrmuigau — par minima que seja — i compreensio das
dificuldades que cercam os paises do mundo dito capitalista.

2. <Conceito histérico do desemprego (breve histéria)

A interpretacio da realidade s6 tem valor quando parte ela dos fatos
conhecidos para a elaboracio de uma feoria, calcada na pratica. Ha de haver
uma integracido dialética, entre pratica e teoria, de modo que, partindo
de uma {(a pritica), se possa construir a outra (a teoria), cujo valor sé
podera ser provado, se voltar, de novo, a pratica. Nesse vai-e-vem é que
se diz que a teoria deve embeber-se de elementos da realidade objetiva —
representada pela pritica; mas sé valerd se puder voltar i pratica, para
modificar essa mesma realidade,

Desvinculada da realidade ou da pratica, a {eoria restara no campo
meramente especulative, sem qualquer valia, uma vez que estara situada
no plano das concepgdes utdpicas ou simplesmente metafisicas.

Assim, o conceito nio pode ser apreendido a priori, mas, oriundo da
realidade, é formado ele com elementos dai originirios. Isso quer dizer
que o conceito, partindo do concreto, vai tornar-se abstrato, traduzindo,
na negagio que a abstragio faz dos acessorios, a essencialidade do fend-
meno desfenomenalizado. Ao atingir essa negacao, consiituindo-se em con-
ceito, & importante o retorno a realidade, num movimento de negacao da
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negag¢do, ou seja, de desessencializacdo do fendmeno desfenomenalizado.
S& desse modo, € possivel uma tentativa de solugdo dos problemas que se
abrem aos olhos da humanidade, tentativa essa que se deve estruturar
através da transformacgio dessa realidade objetiva.

Ora, foi por meio desse exame que se chegou a um conceito de desem-
prego, que exprime um aspecto muito mais profundo do que, a principio,
aparenta.

Veja-se que KARL PRIBRAM, em um verbete escrito especialmente
para a Encyclopaedia of the Social Sciences (vol. 15, pag. 147), intitulado
“Unemployment”, conceitua o desemprego como “o aspecto negative do
processo econdmico”, acrescentando que sua existéncia se deve a “‘razdes
inerentes 4 organizacdo da producdo de mercadorias”. Isto quer dizer que
houve af a invocagio do fator econdmico, como formador de seu conceito.

De certo modo, é o que lemos na The Concord Desk Encyclopedia (vol. 3,
pag. 1.223): “situacdo em que pessoas, que normalmente $3o membros da
for¢a de trabalho, desejosas e aptas ao trabalho, nio encontram emprego”.

Em outras palavras, hd desemprego quando existe uma defasagem
entre a oferta e a demanda da for¢a de trabalho, sendo aquela maior gue
esta.

Com apoio nessa idéia, é possivel uma errénea interpretacao do fend-
meno, d luz da histéria. Em outras palavras, é provavel gue se pense que
a humanidade sempre conheceu o desemprego. E isso nio é verdade.

Se corrermos as paginas da historia, vamos verificar gue o que encon-
tramos do decorrer do tempo é uma esporadiea situacio de faita de coloca-
¢do da forga de trabalho, em determinado lugar. Mesmo porgue a relagao
entre o crescimento populacional na Antigiiidade Classica greco-latina e os
meios de trabalho nao era de molde a gerar um desemprego em massa,

Quando, modernamente, falamos em desemprego, estamos a fazer
referéncia i existéncia de uma consideravel massa de trabalthadores que,
embora desejando um lugar para vender sua forca de trabalho, nio encontra
onde fazé-lo. Nesse particular, o desemprego nac é inerenie a vida da hu-
manidade. Pelo contrario, nao existia ele na Antigiiidade Cldssica nem na
Tdade Média, passando a surgir no momente em que se instalou o mercan-
tilismo, como forma do capital mercantil.

0 ja citado KARL PRIBRAM, no mesmo verbete ja invocado, escreveu:
“Desemprego em massa & uma peculiaridade da moderna economia capita-
lista, com sua extrema divisdo do trabalho, seus meétodos de producao,
distribuicio € acumuiacido de renda, tudo condicionado pelo mecanismo de
mercado e preco e seu complexo sistema de crédito” (pags. 147-148). Dito
de outra maneira: depende ele das condigdes do mercado de trabalho.

Nesse particular, embora possamos endossar fal explicacdo, julgamos
poder situar o fendmeno um pouco mais atrds, na historia dos povos.

Em 1516, THOMAS MORE escrevia sua obra mais famosa — Utopia —
em que criticava, de um modo duro, o que ocorria na regido de Flandres.
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Trabalho dedicado ao “invencivel rei da Inglaterra”, Henrique VIII, por
quem fora ele incumbido de missdo parlamentar naquela regido. Foi, entio,
que pdde ohservar o que ali ocorria, em relacido aos novos acontecimentos
em solo inglés. A 1d estava adquirindo, em Flandres, um excelente preco,
pelo que levou os aristocratas ingleses aos “cercos” de seus terrenos, com
a finalidade de neles criarem-se carneiros e ovelhas. Para isso, foram desa-
lojadas dos campos as familias dos agricultores, que, expulsas de suas terras,
dirigiam-se para os centros urbanos a procura de trabalho. Ora, predomi-
nando a legislagio das corporagbes de oficio, que defendia os interesses
dos arteséos, os camponeses dificilmente encontravam Jugar para o emprego
de sua forga de trabalho: 1?) porque nido tinham tempo para um apren-
dizado, que, pela legislacdo das corporacbes, devia ser de cerca de dez
anos; 2?) porque nada sabiam fazer que pudesse colocé-los, de imediato
em qualquer oficina artesanal; 3% porque o numero de vagas, por acaso
existente, nao era suficiente para absorver a mao-de-obra ociosa, expulsa
dos campos.

Em conseqiiéncia, as cidades encheram-se de desocupados a procura
de trabalho. Como tais homens nao estavam sos, pois tinham famflia (mulher
e filhos), aumentava a dificuldade de sobrevivéncia. O assalto, o roubo e a
violagdo dos preceitos legais, protetores da propriedade privada, comeca-
ram a ocorrer e a perturbar a populacdo dos principais centros urbanos,
entre os quais estava Londres,

Claro que havia necessidade de uma reac¢do, por parte do governo, a
fim de coibir esse estado de coisas. E essa soluc#o veio: Henrigue VIII
determinou que todo aquele que, apto ao trabalho, ndo estivesse traba-
lhando, mas esmolando ou ameagando ¢ equilibrio da sociedade, com possi-
bilidade de vir a roubar, deveria ser preso, sumariamente juigado e...
condenado 4 morte {!). Nio € preciso que se diga que esse imperativo legal
excluia a inércia e a falta de trabalho dos nobres! Para que se possa fazer
uma ideia do que foi essa reacdo da aristocracia, basta que se diga que
duranie o reinado desse monarca foram condenadas e executadas “apenas”
72.000 pessoas!

Foi essa situagdo que revoltou THOMAS MORE, que acusou os Estados
de levarem uma boa parte da populagio ao roubo e i violéncia, para depois
impor-lhe a pena de morte. Neste case, escreveu ele, “a morte é uma
pena injusta e inutil; € bastante cruel para punir o roubo, mas bastante
fraca para impedi-lo. O simples roubo nio merece a forca, ¢ o mais horrivel
suplicio nio impedira de roubar o que nio dispée de outro meio para nao
morrer de fome”. Dai sua indagagdo: “Nio seria melhor garantir a existén-
cia a todos os membros da sociedade, a fim de que ninguém se visse na
necessidade de roubar, primeiro, ¢ de morrer, depois?”’ (pig. 173). Para
ele, a principal causa da miséria publica estava na gandncia dos nobres,
que viviam do suor e do trabalho dos outros, “escorchando os rendeiros
até a carne viva” (pag. 174), mas que, ao conirario, quando se trata de
gastar em prazeres, “sao prédigos, eutdo, até a loucura e a mendacidade”
(idem), Para que pudesse acontecer essa ganancia foi que os imensos reba-
nhos de gado ovino passaram a cobrir todo o territério inglés, fazendo
com que eles tomassem lugar dos camponeses. Dai dizer o autor citado que
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os carneiros “devoram os homens e despovoam 0s campos, as casas, as
aldeias” (pag. 176). Por isso é que “a todos os pontos do reino, onde se
recolhe a 13 mais fina ¢ mais preciosa, acorrem, em disputa do terreno, os
nobres, os ricos e até santos abades” (pags. 176-177), que “subtraem vastos
tratos de terra da agricultura e os convertem em pastagens; abatem as
casas, as aldeias, deixando apenas o templo para servir de estibulo para
os carneiros. Transformam em desertos os lugares mais povoados e mais
cultivados” (pag. 177). Assim, “os honestos cultivadores sdo expulsos de
suas casas, uns pela fraude, outros pela violéncia, os mais felizes por uma
série de vexacdes de questilinculas que os forcam a vender suas proprie-
dades” (idem). Espoliados e expulsos de suas terras e nio encontrando
Iugar para viver no campo, vio para as cidades, onde “vendem a baixo
prece o que puderam carregar de seus trastes, mercadoria cujo valor é ji
bem insignificante. Esgotados esses fracos recurses, gue lhes resta? O
roubo e, depois, o enforcamento segundo as regras” (idem).

Fizemos questao de citar essas passagens da obra classica de THOMAS
MORE, porque elas sio um libelo violento contra o primeiro desemprego
em massa que a humanidade, infelizmente, veio a conhecer. E, como nio
podia deixar de ser, afirmou ele, em forma de arremate, que os desem-
pregados vao “mendigar ou roubar”, se t8m coragem, e que o resultado
legal é fruto da propria sociedade que cria ladroes “para ter o prazer
de enforcé-los” (pag. 180). Logo “é injusto matar-se um homem por ter
tirado dinheiro de outrem, desde que a sociedade humana ndo pode ser
organizada de modo a garantir para cada um igual porgio de bens” (pig.
181). Pelo que a verdadeira lei é aquela gue mata o crime e conserva o
homem (cf. pig. 185). '

E se mais tarde a pena de morte fora substituida pela internagio
nas iristemente famosas ““Casas de Trabalho”, que o povo, na sua sabe-
doria, denominava *Casas do Terror”, a reacdo “legal” nao parou ai, porque
os desempregados, validos para o trabalho, eram acoitados até quase A
morte, sendo que o reincidente tinha metade de sua orelha cortada, para
ficar marcado pelo resto de sua vida.

O Rei Eduardo VI, em 1547, instituin a escravidio daquele gue nao
encontrasse trabalho ou se recusasse a trabalhar, devendo ser alimentado
apenas com “pdo e agua”. Além disso, deviam ser marcados com um S
{slave = escravo) colocado na testa, com um ferro em brasa,

Elisabeth I, em 1572, também nao deixou por menos, considerando
os reincidentes como. .. traidores do Estado ().

James I determinou a perseguicdo aos pedintes, declarando que aqueles
gue pedissem esmolas fossem considerades vagabundos, presos e condena-
dos, sumariamente, a, pelo menos, seis meses de prisio. No caso de reinci-
déncia, poderiam até ser condenados & morte.

O importante disso é que essas disposi¢bes “legais” perduraram até o
infcio do século XVIII

Foi, assim, a partir do comego do mercantilismo, que apareceu, na
histéria da humanidade, o desemprego em massa, com sua consegiiente
punigdo dos desempregados.
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A tudo isso é possivel acrescentar que, como ressaliou K. MARX, as
segoes 18 e 19 do Estatuto de Aprendizagem de Elisabeth I puniam com
dez dias de prisdo o patrdo que pagasse um salirio melhor a seus operarios,
€ com vinte e um dias o operario que o aceitasse (cf. “Le Capital” — I vol.,
18% secdo, Cap. XXVIII, pag. 1.197).

A revolucdo industrial se fez gracas 4 mecanizacdo da producido, mu-
dando qualitativamente o processo produtivo, substituindo a forca de tra-
baiho do homem pela for¢ca mecénica. Era a maquina ocupando o lugar
do trabalhador.

Iniciada em 1733, com a maquineta de John Kay, em pouco menos de
um século o impulso que tomou foi enorme. O emprego da maquina, a
utilizagko da divisdo do trabalho, compativel com o tamanho do mercado,
tudo isso levou, de inicio, a producio da Inglaterra, onde comecara essa
mudanga, a um tremendo indice de predutividade, multiplicando-se virias
vezes o produto final, ou seja, o volume da produgio.-acabada.

Mas, é também ai que vamos encontrar a liberacio do trabalho das
peias da legislacido mercantilista, que, de fato, ainda era de fundo artesanal,
permitindo que o trabalhador pudesse dispor de suz for¢ca de tirabalho
como melhor “lhe aprouvesse”! Era aguilo que passou a ser conhecido
como o “trabatho livre”,

Implantava-se, com a revolug¢do na producdo, o liberalismo politico,
que contava com o respaldo no liberalismo filoséfico.

A mudanca do eixo dos estudos filosoficos fez com que os homens
abandonassem as preocupacdes da relacao homem-Deus, para cuidar tao-
somente da relacdo homem-homem. E a liberdade aparece como fator pri-
mordial, nos trabalhos dos grandes pensadores do século XVIL, {ais como
THOMAS HOBBES e JOHN LOCKE. Esse liberalismo, surgido por inspira-
¢do dos interesses da crescente burguesia, que, por ser economicamente
poderosa, almejava alcancar o poder politico, pregou a igualdade e a liber-
dade de nascimento de todos os homens. Uma das consegiiéncias dessa
igualdade foi a abstragio juridica de que todos os homens sio iguais perante
a lei; enquanto a liberdade politica estendeu-se & liberdade de contratar,
sem qualauer restricdo legal. Em outras palavras, o contrato de trabalho
tornou-se um resuitado da autonomia das vontades livres das partes con-
tratantes. Logo, o que as partes pactuassem, estava ajustado. E légico
que posta fora da lei a simples tentativa de coalizdo operaria, no sentido
de defesa dos interesses comuns a classe. £ que a burguesia partia de
um pressuposto, que muitc bem servia a seus propdsitos: o de que a asso-
ciacao representava uma limita¢do ao direito individual. E, nesse caso, a
coalizdo opunha-se & liberdade individual de contratar.

Na Inglaterra, até as “irade unions”, que tinham, no principio do
século XVIII, um cariter mutualista e de assisténcia social, foram postas
fora da lei. E a legislacéo, que se fez imperante, passou a punir com pena
de morte aquele que ousasse transgredi-la, Na Franga, o pensamento bur-
gués nio foi diferente. O Codigo Penal e a Lei Le Chapelier dispunham
de modo tdo violento quanto a lei inglesa.
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A verdade € que a ficgae juridica de uma igualdade dos homens fez
com que o contrato de trabalho se tornasse uma farsa.

Como a for¢a de trabalho é a mercadoria do trabalhador, cujo prego
é o salario, e, como mercadoria, passou a estar submetida as leis da oferta
e da procura, comecou o saldrio a baixar. Por qué? Porque a maquina,
fazendo o trabalho de varios homens, determinou a existéncia de um aumen-
to da for¢a de trabalho ociosa, 0 que provocou seu aumento, em relagao
d sua demanda. Quando a oferta suplanta a proecura, o prego tende a cair.
Logo, foi 0 que ocorreu ¢om o salario, ou seja, com o preco da forca de
trabalho. no mercado. A gqueda de salario foi tdo brutal, gue 0s homens
foram alijadcs de seus empregos, para onde vieram as mulheres e as crian-
¢as. Nio ¢ este o lugar de narrar o que houve com a abstra¢do da igualdade
e da liberdade dos homens. O nivel do salario caiu; o indice de desemprego
aumentou; a exploragio da forga de trabalho das mulheres e das criangas
cresceu; instalou-se a fome, como resultado da miséria, que se fez presente,

Qualquer histdria econdmica conta muito bem o que foi esse periodo
da institvicao da revolucdo industrial,

A partir dal o desemprego tornou-se institucional, ou seja, inerente
ao sistema ¢ue comegava a vigorar: ¢ capitalismo industrial,

Se o desemprego durante o mercantilismo era uma conseqiiéncia da
situagido do mercado, o desemprego, a partir do século XVII, com aprofun-
damento depois do séeulo seguinte, passou a ser inerente ao sistema. Era —
como é — institucicnal, pertencendo, pois, 4 esséncia do capitalismo. Foi
por essa razao que MARX se referiu ao “exército de reserva do proleta-
riado”, porquanto o desemprego ndo pode desaparecer, enquanto existir
o sistema.

Foi essa situacdo, afribuida erroneamente ao uso da maquina, que deu
origem aos movimentos ludistas — criados por Ned Ludd — cuja fina-
lidade era a destruicio das mdiquinas, na esperanca de que, assim agindo,
os patrfes viessem a reempregar os operarios despedidos. A repressdo
oficial ndo se fez esperar, porque estava sendo prejudicada a propriedade
privada. Esses movimentos duraram dois anos — 1810 e 1811 — sem resul-
tados positivos, a ndo ser a demonstracao dos trabalhadores, que passaram
a considerar a maquina como um inimigo.

O desenvolvimento da técnica mecéinica — que caracterizou a chamada
1.2 revolugdo industrial — facilitou a coneentrag¢io do capital e aumentou
o indice de desempregados. Levantou-se, enido, uma discussao em torno
da maquina: seria ela boa ou ma? Claro que qualquer resposta escolhida
apenas atendia a uma parte da realidade; por um lado, tem-se que con-
sidera-la boa, uma vez que, poupando o homem, lhe permite tempo para
o lazer criativo; per oulro lado, desempregando trabalhadores, foi tida
como ma. Nenhuma das respostas, evidentemente serviu, nem serve, a fiel
interpretagio da realidade objetiva. A maquina, em si, ndo € boa nem ma4;
tudo depende da maneira pela qual é ela usada, ou seja, depende do sistema
a que presia seus servigos. Nesse caso, a questdo nio é de interpretagio
do papel {positivo ou negativo) da maquina, mas do sistema econdmico em
que ela é empregada.
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E tio importante foi essa questao que os socialistas, de todos os matizes,
se voltaram contra a exploracido do trabalho e o desemprego, sugerindo
medidas que pudessem resolver todos esses problemas.

A verdade é que a taxa de desemprego nao diminuiu durante o séeculo
passado, prolongando-se no inicio deste nosso sécule. A acreditar-se em
H. A. SILVERMAN, no século XIX a taxa de desemprego girava em torno
de 5%, chegando a 109% no primeiro quartel deste nosso século; com a
“Grande Depressdo”, de 1929—1931, esse indice ascendeu a 20% (The
Substance of Economics, pag. 142),

Segundo informacdes, em 1890, a propor¢io de desempregados na in-
dustria metalurgica inglesa era 3%; em 1900 ji passava para 3,9%;; e, em
1907, subiu para 8%. S. BELL, que escreveu Productivity Wages and
Income (pag. 21), confirmando os dados fornecidos pelo Annuaire des Sta-
tistiques de Travail {pags. 66-68), permitiu a elaboragio de um quadro
sobre o namero de desempregados nos Estados Unidos, na Inglaterra e
na Alemanha, no periodo que vai de 1921 a 1938. Ei-los, calculados em
percentagens sobre o niimero total de trabalhadores:

1921 | 1922 | 1924 | 1929 | 1932 | 1935 | 1938

Estados Unidos ...... 27 22 16 11 48 36 a7
Inglaterra .......... — 13 11 10 22 15 13
Alemanha .......... — g 19 9 30 12 —

Por esse quadro podemos sentir a influéncia da grande crise economica,
que abalou o mundo de 1929 a 1934, sendo certo que os Estados Unidos,
onde a crise comegou, sofreram o maior impacto em sua forga de trabalho,
como se pode verificar cotejando os indices de 1929 e 1932

Foi esse um dos motivos pelos quais o nazismo conseguiu adesao na
Alemanha, ja que sua filosofia politica prometia emprego para todos.

Em ndameros redondos, podemos oferecer um outro quadro bastante
elucidativo, em que ja aparece também a Franga:

1930 1932
Estados Unidos ........ 4.359.000 12.100.000
Inglaterra ............. 1.994.000 2.955.000
Alemanha ............. 3.144.000 6.014.000
Franga ................ 194.000 880.000

A 2.8 Grande Guerra, enquanto durou, diminuiu o nimero de desem-
pregados, ja que se tornou necessario o chamado esforco de guerra, aprovei-
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tando-se a mao-de-obra ociosa na industria bélica. Isso ndo quer dizer, entre-

tanto, que o sistema haja encontrado, nesse periodo, a fase do denominado
pleno emprego.

QOcorre, porém, que, com o término do conflito armado, houve a desmo-
bilizagdo dos que estavam até entioc empregados. E, novamente, o indice do
desemprego voltou a subir.

Assim, os Estados Unidos, em 1955, em pleno periodo de um cresci-
mento econdmico, considerado bom, ficou com trés milhdes de desemprega-
dos, havendo mais de nove milhdes de desempregados parciais. Enquanto
isso, a Alemanha Ocidental enfrentava cerca de um milhdo de desocupados
e a Italia, deis milhtes, O Japao também ndo fugiu a regra, porquanto apre-
sentou um numero elevado de trabalhadores parcialmente parados (move
milhdes} ao lado de seiscentos mil desempregados.

Em 1958, os Estados Unidos voltaram a sofrer com a elevagdo da taxa
dos semidesempregados, que atingiram o niimero de dez milhdes e trezentos
mil, contra dois milhoes e cem mil sem qualquer tipo de emprego. Esses
dados estdo na Monthly Labour Review, de junho de 1958 {pag. 64).

No Brasil, a questio da desocupagio forcada de trabalhadores instalou-
se, com maior incidéncia, a partir da repercusso da crise mundial de 1929,
da qual a revolucio de 30 foi um dos efeitos mais decisivos para nossa histé-
ria. Inclusive, é a partir desse momento que se vai formar uma consciéneia
da necessidade de uma legislagio do trabalho, luta essa empreendida desde
a década de 20, mas considerada “um caso de policia”.

Para nao recuar muito no tempo, podemos partir de 1931, quando tf-
nhamos, no Pais, cerca de dois milhdes de desempregados ou semidesem-
pregados (trabathando 3 ou 4 dias per semana). Foi entdo que surgiu a
“forma” de acabar com a desocupacao forgada: prender os desempregados
¢ manda-los para outra Estado. Claro que os trabalhadores a isso reagiram
e comecaram 2 intensificar-se as greves, no momento em que o governo
resolveu criar o Ministério do Trabalho.

A esse respeito, escreveu LEONCIO BASBAUM: “Para mostrar que nio
reconhecia na questéo social simples caso de policia, cricu o governo revo-
lucionario o Ministério do Trabalho. O papel desse Ministério, na histéria
do periodo que se inicia em 1930, foi dos mais significatives porque ele con-
seguiu esmagar, no curso de alguns anos, o que havia de mais puro, espon-
tineo e ao mesmo tempo organizado no movimento operario brasileiro: a
vida sindical dos trabalhadores (Histéria Sincera da Republica, vol. 39, pags.
29-30).

Em 1966, o Nordeste tinha, s6 nas areas urbanas, 1.087.000 desemptre-
gados, ao lado de 1.965.500 de empregados na industria e no comércio,
segundo informe da Folha de S. Paulo, de 7-7-66.

Segundo o Anudrio Estatistico do Brasil (1981) — em 1976, somente
40.236.700 pessoas estavam empregadas; em 1977 esse numero ia para
43.500.700; em 1978, para 45.394.300; e, em 1979, para 45.411.500. En-
quanto isto, a populacdo do Pais passava de 93.139.000, em 1970, para cer-
ca de 130.000.000, em 1982, Foi isso que levou o Almanaque Abril, de
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1980, a dizer que havia cerca de 22 milhdes de trabalhadores com relagoes
formais de emprego, mas, acrescentava, ‘‘calcula-se em 40 milhjes o niimero
de trabalhadores sem essas relacdes de emprego {trabalhadores do campo,
subempregados e desempregados)”, Por essa razio, é que dados da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), referente a Sio Paulo e ao Rio
de Janeiro, divulgados pelo IBGE, “mostram rue quase 2 mithdes de pes-
s0as nas areas metropolitanas do Rio e de Sao Paule sdo marginalizadas do
mercado de trabalho”.

Como se verifica, o problema é deveras preocupante, pelo que, nio
tendo apenas um mas varios aspectos, requer um cuidado grande no seu
tratamento, em busca de uma solu¢io que seja razoavel e racional.

3. O Desemprego: Alguns dados e algumas explicagdes (1)

Caonsiderando o desemprege como o afastamento do trabalho, ou seja,
a nio-aplicagdo da forga de trabalho, os classicos ndo tiveram nenhuma
teoria para explicd-lo. Pelo contririo, admitindo que o desemprege fosse
voluntario, ndo tiveram o cuidado de formular qualqguer esclarecimento a
respeito, Para eles, o trabalhador sempre encontraria lugar para trabalhar,
desde que quisesse e se pusesse de acordo com o patrao. Se a teoria politico-
juridica do contrato de trabalho estava baseada na liberdade e na autonomia
da vontade, claro que o patrao oferecia, de um lado, as condigdes que lhe
interessavam, enquanto o trabalhador, de outro, pugnava por aquilo gque
eie julgava ser seu direito. Quando essa ficgdo de igualdade e de liberdade
nio encontrava apoio na realidade objetiva, estava aberto o caminho para o
desemprego.

£ logico que o salario, pago a uma delerminada fungéo, era o termome-
tro da taxa de desemprego. Expliquemos: quando, dentro da concepgéo libe-
ralista, o Estado nao podia intervir no campo da iniciativa privada, na
gual se enguadrava o contrato de trabalho, a fixagdo do salario dependia
exclusivamente do ajuste das partes contratantes. Como o salirio é o prego
do pagamento da forga de trabalho, fica este sujeito as leis da oferta e da
demanda dessa mercadoria especial, que s6 o trabalhador possui. Assim,
com o0 emprego da maquina foi inevitavel a substituigio da forga humana
pela forga mecdnica, e cresceu a oferta da mao-de-obra, enguanto decrescia
sua procura. Com isso, o salario entrou em declinio. Foi, entdo, o desempre-
go que forcou a queda do salario, e a saida de casa de mulheres e de criangas,
que se sujeitavam a ganhar menos que os homens.

Nesse particular, parecia aos classicos que o desemprego era volunta-
rio, j4 que nio trabalhava quem ndop queria. Veja-se o Cap. VIII do Livro I
da Wealth of Nations, de ADAM SMITH, onde se trata de salirios (Of the
Wages of Labour). Al o autor chegou a denunciar a inexisténcia de um ato
do Parlamento contra ¢ acordo dos patrdes em baixar o prec¢o do trabalho,
escrevendo que “os patroes também muitas vezes entram em combinagdes
particulares para descer os salarios abaixo dessa taxa, ou seja, abaixo do
nivel minimo possivel & subsisténcia”. Dai, escreven ele: “0O homem sempre
deve viver de seu trabalho, e seus salarios devem, por isso, ser suficientes
para mantélo.” E, embora reconheca que a concorréncia entre os empre-
gados reduz o saldrio, ndo desenvolveu teoria alguma que se dispusesse a
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explicar o problema do desemprego. No seu caso, nédo é dificil compreender
tal proced:mento. ADAM SM:TH escreveu sua obra-prima enire 1764 e 1773,
permitindo sua publicaciio em 1776, ocasido em que a revolugdo industrial
inglesa estava dando os primeiros passos. Logo, nac poderia ele pretender
explicar um fenémeno econdmico que somente surgiria com a mecanizacdo
da produgio — o que ainda nio havia ocorrido no momento em gue escreven
seu livro famoso,

THOMAS ROBERT MALTHUS, 1766-1834, imbuido de uma teoria da
populacdo, segundo a gual a populacio cresce em progressio geométrica,
enquanto, em igual periode (25 anos), a alimentagédo s6 aumenta em progres-
s&o aritmética, também nio vislumbrou, de 1798 (data da 1.2 edi¢cao anénima
de seu An Essay on the Principle of Population) até 1834 (data de sua morte,
quando ja havia tirado seis edi¢tes desse livro), nenhuma teoria relativa ao
desemprego. Pelo contririo, para ele desocupagio era conseqiiéncia da in-
curia do préprio trabalhador e ele acrescentou que *as leis da natureza”
foram ditadas per S3o Paulo: “se o homem nio trabalhar, nic comers”
(Cap. X, da Parte 2.2 de sua obra principal). Para justificar seu ponto de
vista sobre a responsabilidade do trabalhador de sua prdpria miséria,
MALTHUS se aproveita da “lei do fundo de salario” para fulminar o proleta-
riado. Segundo ele, os salarios pagos a todos os trabalhadores de um pais,
em certo periodo de tempo, constituem um “fundo” que devera ser dividido
entre o numero de trabalhadores. Assim. o quociente exprimira o salario
médio que remunerari o trabalho prestado. O que MALTHUS pretendeu foi
estabelecer uma relagio entre capital (que paga os salirios) e a populacéo
ativa (que os recebe). Se esta relacac for constante, os salarios nao se alte-
rardo, Se, porém, ela aumentar, fazendo com que o capital seja maior que
o numero de trabathadores, entfo, os salarios subirdo, No entanto, como o
namero de trabalhadores tende a2 aumentar. uma vez que a populacdo tende
a crescer em progressdo geomeétrica ¢ que os filhos de operédrios {ambém
irdo ser operarios, a relagéo entre capital e populacdo diminuira, fazendo
com que descresca o salario médio, pago aos trabalhadores. “No fundo” —
escrevemos nos em nossa Histéria do Pensamento Econdmico (Cap. 72, 7.3)
— “o que MALTHUS estaria tentando demonstrar era que o aumento da
forca de trabalho proveca um incremento de sua oferta ¢, permanecendo
estavel sua procura, fatal seria a queda do salarie” (p4s. 263). A conseqlién-
cia desse raciocinio era inevitavel: os trabalhadores sfo os Uunicos responsa-
veis por sua propria sitwacido. O desemprego era um dos resultados dessa
famigerada “lei”. Mas, seu autor nio formulou nenhuma teoria a sen
respeito.

Os socialistas perderam-se em criticas, muitas delas procedentes, contra
aquilo que exprimiria as consegiténcias sociais da revolucids industrial. No
entanto, nZo tiveram, de um modo geral, uma noclo precisa de uma teoria
que explicasse o desemprego. E bem verdade que SISMONDI (1773-1842)
vistumbrou na crise econdmica uma fonte de desemprego, mas também niao
arquitetou nenhuma explicacho tedrica para a desocupacio.

Foi KARL MARX (1318-1883) quem formulou, dentro de suas concep
¢bes, uma teoria do desemprego. Preliminarmente negou que ele fosse
voluntario. £ desempregado guem ndo encontra lugar para vender sua
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for¢a de trabalho, ainda que o queira. Logo, o desemprego ¢ involuntario,
Depois, verificou que ele faz parte do sistema econémico capitalista, por-
quanto este necessita do “exército de reserva industrial”, para forcar o sala-
rio ao minimo possivel, devendo persistir enquanto permarccer o sistema.
Assim, sempre havera desempregados no sistema em que os meios de produ-
ao estiverem nas maos de particulares. Claro que, em periodos de crises
econdmicas agudas, o nimero de desempregados tende a aumentar. E isso
ocorrera periodicamente, uma vez que as crises econdmicas sdo ciclicas, a
partir da implantacdo do capitalismo industrial.

A concepcio de MARX estAd amparada no seguinte raciocinio, exposto
em algumas de suas obras. Examinando a relagio entre capital constante
(maquinas, utensilios de trabalho e matérias-primas) e capital variavel {sala-
rios), escreveu ele: “Mais o capital produtivo aumenta, mais a divisio do
trabalho e A MAQUINARIA GANHAM EM EXTENSAQ; e mais a divisdo do
trabalho e a maquinaria aumentam, mais a concorréncia entre os trabalha-
dores se intensifica e seu salario se estreita” (“Travail Salarié et Capital” in
CEuvres, 1. pig. 228). Por esse motivo, a inddstria mecanizada acelerou o
processo de acumulacdo, redobrando a energia das forgas gue tendem a
diminuir a grandeza proporcional da forca de trabalho, dispensando, a partir
dai, uma hoa parte dos trabalhadores (cf. Le Capital — I, 7.2 sec¢ao, Cap.
XXV, op. cit.,, pag. 1.145). Assim, se a procura da forca de trabalho declina,
sua oferta permanece estavel, crescendo, entao, proporcionalmente, na rela-
¢do demanda-oferta. £ isto que faz com que uma fragao dos trabalhadores
se torne superabundante, deixando de ser necessaria ao capital e “perde
sua razio de ser”, dando origem, pois, a uma populacdo crescente de deso-
cupados. “Se a acumulacdo, o progresso da riqueza sobre a base capitalista,
produzem, entdo, necessariamente, uma superpopulacio operaria, esta se
faz, por seu turno. o mais poderoso nivel da acumulacao, uma condicio da
existéncia da produgio capitalista em seu estado de desenvolvimento inte-
gral. Ela forma um exército de reserva industrial que pertence ao capital
de um modo t30 absoluto como se ele o houvesse elevado e disciplinado as
suas préprias expensas” (idem, pag. 1.149),

Convém, todavia, que se diga que nio foi MARX o autor da expressao
“exéreito de reserva industrial”, surgida, na Inglaterra, por volta de 1840 e
usada, posteriormente, pelos dirigentes cartistas. No entanto, sua teoria foi
criada por JOHN BARTON (que, em 1817. escreveu um trabalho intitulado
Observations on the Circunstances which Influence the Condition of the
Labouring Classes of Society) e DAVID RICARDO.

Outra teoria, que apareceu neste nosso século, é devida a ARTHUR
CECIL PIGOU, discipulo de A. MARSHALL. que prosseguiu no desenvolvi-
mento das idéias de seu mestre. embora dele discordasse do conceito de
excedente do consumidor. Em 1933. publicou ele sua obra The Theory of
Unemployment, onde defende a tese de que, quando os salarios diminuem, os
empresarios podem investir vantajosamente, aumentando seu capital fixo e,
desse modo, proporcionar um incremento na demanda do trabalho. Em
outras palavras, para ele o desemprego passa a ser uma funcao das variacoes
salariais. permitindo uma diminuicdo, quando os salarios entram em declinio.
Alids, W. BEVERIDGE, em particular, acompanhou PIGOU em sua teoria de
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que o alto indice de desemprego, que ocorreu na Inglaterra, logoe apés a
I Grande Guerra, se deve ao fato de que os salarios ndo acompanbaram a
queda dos precos, que se magifeston em 1921-1922,

Na ohra citada, PIGOU discute ¢ volume de emprego em funcio, pois,
das taxas de salario e da procura da mao-de-obra, acrescentande que o
desemprego se deve a uma politica salarial que ndo se adapta as modifica-
¢0es da procura real da forca de trabalho, o que seria corrigido através de
reajustes dos proprios salarios. Isso foi criticado por KEYNES, em sua obra
classica The General Theory, como se vera adiante.

JACQUES RUEFF, autor de um livro, que se tornou muito conhecido
(Des Sciences Physiques aux Sciences Morales — Paris, 1922), também
estabeleceu uma correlacdo entre as curvas do salario real e o desemprego,
tomando como ponto de partida a economia inglesa.

J. M. KEYNES (1883-1946) chamou a teoria clissica ‘‘teoria da distri-
bui¢io em estudos de pleno emprego”, o que é compativel “com a desocupa-
¢do de friccdo” e o desemprego voluntario. Ao escrever sua cbra mais famosa
e discutida, The General Theory of Employment, Interest and Money (1936),
considerando ¢ emprego como uma das variaveis dependentes, negou fosse o
desemprego voluntirio, como afirmavam os classicos, asseverando que o
pleno emprego é uma “situacdo tdo rara quanto efémera” (Cap. 18, n? II).
Por isso, disse ele que, “quando ¢ volume do emprego varia, os salarios no-
minais tendem a variar na mesma direcio, mas ndo em forma muito des-
proporcionada; quer dizer que as variacdes moderadas no emprego nao se
acomnanham de grandes alteracdes nos salarios nominais” (op. cit., loc. cit.,
pag. 240). Foi af que ele se opds a teoria de PIGOU, porquanto, em sua
opinido, os trabalhadores tém menos interesse na estabilidade dos salarios
reais do que na conservagio dos salirios nominais, opondo-se mesmo a qual-
quer queda destes a daquela (cf, op. cit., pag. 242). Em A Teoria Geral (apén-
dice ao Cap. 19), KEYNES fez uma severa critica & “Teoria do Desemprego
do Professor PIGOU”. Oferecendo vma analise aoc modo de pensar deste
autor, escreveu ele: “Por definicde, a funcio real da demanda de mio-de-
obra depende exclusivamente (conforme vimos antes) de dois fatores: (1) a
relacdo existente num dado meio, entre o numero fotal de homens empre-
gados e o nimero dos que devem ser empregados nas industrias de bens de
consumo operario para lhes fornecer o gue consomem, e (2) o estado da
produtividade marginal nas mesmas industrias” (pag. 267 — o grifo é do
autor).

Pelo que se pode depreender, KEYNES construiu uma teoria do desem-
prego em cima de uma anlise da “funcdoc-emprego” {ver o Cap. 20} onde ele
admite que as variacoes do emprego dependem das variacoes da demanda
efetiva de méao-de-obra (demanda essa medida em unidades de salirio) {(cf.
ap. cit., pag. 275). Por conseguinte, “quando a demanda efetiva é deficiente,
existe subemprego de mao-de-ohra, no sentido de que ha homens desempre-
gados dispostos a trabalhar por um salario real menor que o existente”. E
acrescenta: “Portanto, 3 medida que a demanda efetiva aumenta, o emprego
sobe, embora o salario real igual ou menor que o existente, até ao momento
em que ndo haja excedente da mio-de-cbra disponivel ao salirio entdo em
vigor, quer dizer, até que ndo haja homens {ou horas de trabalho) disponi-
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veis, salvo se (a partir desse ponto) os salirios nominais subirem mais
depressa que os precos’ (pag. 277 — grifos do autor).

E preciso que se diga que, qualquer que tenha sido a tentativa de explicar
o desemprego, nio consegue esconder um fato, que é sintomatico. Ele existe
em uma sociedade em que impera a iniciativa privada de predugao, ou seja,
a economia é determinada pelo interesse particular, sobreposto ao social. E
por esse motivo que, neste momento, em todos os paises industrializados do
mundo dito capitalista, o nimero de trabalhadores — ou seja, da oferta da
forca de trabalho — ultrapassa sua demanda, fazendo dessa diferenca mais
um elemento de desemprego. £ que o desempregado faz concorréncia ao
empregado e, para sobreviver, aceita qualquer salario. o que faz com que as
empresas — em busca de diminuicdo de seus gastos — despecam os traba-
Ihadores que ganham mais, em troca daqueles que se sujeitam a um salario
menor {em geral, o minimo ou em torno deste). Nao se pode dizer que seja
uma simples permuta de pessoas, caso em que a taxa de desemprego perma-
neceria a mesma; mas um incremento dessa taxa, de vez que a imposicio ao
nove empregado é no sentide de que deve suhbstituir mais de um compa-
nheiro. Claro que a conseqiiéncia é — essencialmente — dupla: o aumente
da taxa de desemprego e a diminuicao do salario nominal (que, no fundo, se
traduz pela reducao do salrie real).

Ora, ¢é sabido que a parte do capital destinada ao pagamento da forca
de trabalho (capital variavel) proporcionalmente diminui em comparagao
com o investimento feito em maquinas e matérias-primas (capital constante).
Dito de outro modo, enquanto cresce o capital constante, diminui o variavel.
F isto se traduz no aumento da taxa de desemprego, ji que a economia gue
se faz em salario é aquela que ocorre a custa do emprego do trabalhador,

E légico que a taxa de exploracao, ou seja, a taxa de mais-valia tem de
crescer, para interessar ao capital investido. E, nesse particular, o desem-
prego é um excelente instrumento de pressio do trabalhador empregado,
que se submete a essa pressio, com receio de vir a ser despedido.

PAUL M. SWEEZY, em 1964, escrevia que, afora as flutuagdes cicticas
— que tém sido apontadas como as verdadeiras causas do desemprego —,
a taxa de desocupacio, na economia americana, tem permanecido alta, en-
quanto a taxa de utilizacio da capacidade produtiva tem sido sensivelmente
mais baixa ne mercado duranie a década de 1950 {“Obstacles to Economic
Development” — in Socialism, Capitalism & Economic Growth — Essay
Presented to Maurice Dobb — por varios autores — Cambridge University
Press — 1967, pag. 191). E afirma, mais adiante, que os crescentes proble-
mas do desemprego. da miséria e do desperdicio s2o a prova de que a real
barreira da producio capitalista é, de fato, o proprio capital, como aliis
pregara MARX, em O Capital (vol. IIl — Cap. 15, § 29, pags. 193-194).

Na mesma obra, THEODOR PRAGER, escrevendo o capitulo ‘“Political
Compulsions of Economic Growth”, declarou que a Europa Ocidental sim-
plesmente nio pode evitar o desemprego macigco, bem como os baixos sala-
rios reais e a presentemente declarada injustica social (cf. pag. 213).

O interessante é que FREDERIC BENHAM, professor da Escola de
Economia de Londres, em seu “Curso Superior de Economia” {Economics: A
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General Texthook for Students), pretendeu esconder a realidade com uma
interpretagao gue é inteiramente insustentavel. Disse ele que a taxa de
desemprego — em geral — & baixa, porque tem crescido a taxa de emprego
— pelo menos na Inglaterra. E isto porque — prossegue ele — a mecaniza-
¢ao da moderna inddstria promove o destocamento de alguns trabalhadores
para outro ramo. E afirmou: “E evidentemente absurde alegar que a meca-
nizagdo reduz forgosamente o total dos operarios empregados. Na maioria
dos paises industriais a mecanizacdo avancou durante varios anos sem um
crescimento paralelo da desocupacde” (pag. 265). Ora, isto ndo é verdade,
j4 que a realidade vem comprovar exatamente o contrario, como veremos
adiante. Por essa razdo, nao podendo esconder, de todo, o que se passa na
atualidade, acrescentout ser a causa mais importante do desemprego, em
um pais capitalista moderno, o ciclo econémico, quando a percentagem
chega a ser duas ou trés vezes maior nas fases de depressio que na de
prosperidade (cf. pag. 266).

Para que se tenha uma idéia do quadro real destorcide, no que se refere
a esse assunto, observemos que, por volta de 1927, o nimero de desempre-
gados nos Estados Unidos era de 4 milhdes (cf. HAROLD UNDERWOQOD
FAULKNER — Historia Econdmica de los Estados Unidoes, pag. 718 — nota
7j, enquanto no principio de 1933, mais de um guarto dos assalariados esta-
va sem emprege (pag. 732). £ possivel que se diga que tais nmeros tenham
sido alcangados por forga da grande depressao de 1929-1934. No entanto, a
solugdo oferecida por ROOSEVELT, logo no inicio da década de 30, para
minorar o problema do desemprego — que ja era desesperador — foi a
ingeréncia do governo no campo da iniciativa privada, absorvendo a mao-de-
obra ociosa, a principio promovendo o Corpo de Conservacde Civil (CCC)
para a construcdo de obras piiblicas, ligadas ao reflorestamento e ao controle
das inundactes, logo depois a expansio desse aproveitamento em outros
setores da atividade piblica administrativa (cf. pag. 754). Era o keynesismo
em agaoc.

A grande verdade € que, em 1960, os Estados Unidos estavam com
3.931.000 de desempregados, o gue represeniava 5,69 da populagfo ativa
da época. Em 1964 esse niimero caja para 3.876.000, ou seja, para 5,2%.

Nao nos parece demais, dizer pelo menos aqui, como escreveu JOHN
KENNETH GALBRAITH, em O Nove Estado Industrial, que “poucos sao os
assuntos em que a imagem da civilizacdo indusirial se apresenta tao nitida
como na sua forc¢a de trabalho” (pag. 175). E isso porque o prablema da me-
canizacdo da economia exige funciondrios especializados, capazes de manipu-
lar maquinas, ¢ que faz com que se possa fazer uma substituicdo de 20 ho-
mens por apenas 2, ou, se preferirem, por mulheres que {&m conhecimento
de computadores (cf. J. K. GALBRAITH — op. cit., pag. 177). Para nio sair-
mos dessa obra do famoso economista canadense, radicado nos Estados Uni-
dos, podemos ler, na 3.2 edicio desse mesmo trabalho, datada de 1978, o
seguinte: “Assim, de 1964 a 1976, o emprego de operarios apresentou-se
estdvel ou em declinio na producfic de aco e de petrélen — industrias ca-
ructeristicas do sistema de planejamento. Na producio de automoéveis, houve
um aumento modesto, mas de 1951 a 1878, embora a produgie total da
indUstria autemobilistica tenha duplicado, © nimero de operirios na produ-
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¢io dimiz}uiu em quase 20 mil” (op. cit,, pag. 177 — grifos nossos. Dados

segulgdo informagdes do “Employment and Training Report of the President,

ég'?'?EEA}Dos Departamentos do Trabalho e da Saide, Educacio e Bem-Estar
08 :

0 “.Report‘ on the World Social Situation” (1970), (publicado pelas Na-
¢oes Unidas) dizia que a demanda da forca de trabalho nio cresce, necessa-
riamente, na mesma proporgio do crescimento da populacdo, como um todo.
E alertava para uma situacio que os paises teriam de enfrentar: “Entre
1870 e 1980, sera necessario absorver-se um crescimento de 226 milhdes de
pessoas na forga de trabalho dos paises em desenvolvimento, como a forga
de trabalho crescers 4 taxa de 229z — de 1.012 milhdes para 1.238 milhées
de trabalhadores” (pag. 156). E chamava a atengéio para o niicleo desse pro-
blema, a Asia, onde essa forga de trabalho aumentard de 804 milhes para
cerca de 970 milhdes. Claro que em outros lugares a situagio nio é melhor,
Na Africa, o aumento sera da ordem de 23%, passando, pois. a 32 milhdes,
enquanto na América Latina, esses niimeros atingirao a 30 milhdes, com um
incremento de 32%.

A verdade é que a forte elevacdo da taxa de desemprego, nos paises
capitalistas industrializados, comecou a partir de 1975. £ que ai se inicia
um ciclo de crise econdmica, que culminou nos fins do ano passado e prinei-
pios deste 1983,

Em novembro, ¢ namero de desempregados nos Estados Unidos era de
14 milhoes de trabalhadores. J4 na Europa Ocidental esse niimero chegava a
34 milhbes, sendo que, em mar¢o deste ano, a taxa de desemprego se elevava
a 10,4%, num total de 2 milhdes 540 mil desempregados, considerado o
maior numere, desde a II Guerra Mundial. Segundo informacbes de Bonn,
admite-se que ocorrera, até o final deste ano. a cifra alarmante de 3 milhdes
de desempregados, como se 1 no Jornal do Brasil, de 4-3-83.

A situacao da Bélgica ndo é melhor. Passou de 11,9% para 13,8% a
taxa de desemprego em terras helgas.

A Inglaterra também enfrenta um elevado numero de desocupados,
apresentando, em fevereiro deste ano, um total de 3.224.715 desempre-
gados.

O Japio enfrenta também o mesmo problema, pois ja conta com uma
taxa de 2,4% de desempregados, contrastando com a de 8,6% da Italia.

O fantasma do desemprego ndo se afasta da América Latina. Em 1975
— quando comecou a crise — apresentava ela uma cifra de 33 milhdes de
desempregados. Hoje, s6 o Brasil ja ultrapassou esse ndmero, com o cres-
cente desemprego didrio,

Nio basta, porém, alegar-se que estamos enfrentando uma crise econd-
mica, que se pode equiparar (ou mesmo superar) a de 1928. E isso porque,
como afirmam os economistas dos paises desenvolvidos, uma taxa de 3% de
desemprego é considerada normal, o que equivale a dizer que hi sempre
uma faixa de desempregados nesse tipo de economia. As crises somente
fazem exacerbar essa taxa, elevando-a por motivos que valem ser exami-
nados.
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4. O Desemprego: Alguns dados e algumas explicagces (Il)

Se pretendemos uma explica¢do que seja convincente e que nos conduza
a procura de uma soluglo, para qualquer coisa, devemos iniciar nossa analise
a partir da realidade, de onde, através dos elementos a ela inerentes, possa-
mos encontrar, per abstracio, a base tedrica necessaria i sua volta i realida-
de, negada que deve ser a prépria abstracio, com o fito de promover uma
transformacao.

O capitalismo indusirial determinou -— de um modo crescente e com um
processo acelerado — a concentragae dos meios de produgio nas maos de
uns poucos, criando poténcias scciais de producio. E o incremento dos gru-
pos monopolistas, que se desenvolveram com enorme intensidade neste sé-
culo, principalmente logo apds o 1 Grande Conflito Mundial. A prépria orga-
nizagdo da producao da origem ao aparecimento do empresario, das grandes
concentracoes de capitais e da cuidadosa e até extrema divisio do trabalho,
com 0 surgimento daquilo gue convencionaria chamar a “organizacio cienti-
fica do trabalho”, que despontou com TAYLOR, FAYOL e FORD. A atomi-
zagdo do capital, em méos de muitos, pela divisdo do capital em ag¢bes (ja
que a grande sociedade por acdes é a caracteristica fundamental do capitalis-
mo moderno), da a impressdo de que ocorreu a “democratizagio do capital”,
quando, na verdade, a maioria das agdes continua sob o controle de um gru-
po pequeno, que delega poderes de direcao e as vezes até de decisio a uns
quantos gerentes, executivos ou representantes, enquanto prossegue 2
captacao de recursos pela venda, subscri¢do on outro meio de alienacéo de
suas acbes. Passa a ocorrer, entdo, como bem chamou a atengdo MARX,
que “o modo de produgao capitalista elimina, ainda que sob forma antagbni-
ca, a propriedade privada e o irabatho privado” (Le Capital — III — 32 sec.
— conclusdes — in CEuvres — 11 vol., pags. 1.046-1.047), Mas, essa produ-
cao cresceniemente sofisticada, gue se verifica com investimenios maci-
¢os, aceleracdo do processo produtivo, incremento do indice de produtivida-
de e a criacao de uma economia voltada para o mercado — como bem assi-
nalou WERNER SOMBART, no verbete “Capitalism”, escrito para a Encyclo-
paedia of the Social Sciences (vol. 3%, pags. 195-208) — cria um mercado
mundial, em que nfc apenas o consumo se internacionaliza, mas a prépria
aplicagdo de recursos econdmicos toma a forma internacional.

E quante mais se expande o mercado, mais se promove o aumento da
producdo, que agora ja deixou de ser atomizada (levada a efeito por peque-
nos produtores particulares) para ser feita através de grupos econdmicos,
que vio dos cartéis aos holding frusts e as chamadas empresas multinacio-
nais.

Esté claro gue, atras disso, como causa, e, dialeticamente falando, como
conseqiiéncia, esta a tecnologia. O progresso tecnolégico determina um in-
cremento da taxa de crescimento da composicio orginica do capital e pro-
move a substituicio da forca de trabalho (que se paga com salirios} por
miquinas, cada vez mais aperfeicoadas (que representam o capital fixo).
Desse modo, é esse progresso um importante fator de colocagio na ociosi-
dade da forg¢a do trabalho. £ por isso gque o desemprego é inerente ao sistema
de produgdo capitalista e que a taxa de 3% de desemprego é considerada
“normal”.
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Mas, sem querer alterar o dmbito deste nosso trabalho, nao ha que se
considerar apenas os paises industrializados, que sofrem a crise econdmica
quando os ndo-industrializados deixam de comprar — no mercado externo —
suas mercadorias oferecidas. E — antecipando um pouco nosso raciocinio —
é justo que digamos que o subdesenvolvimento é sempre caracterizado por
um subemprego, um forte desemprego em massa e um baixo indice de
produtividade do trabalho — como veremos mais adiante.

Entdoe, se ¢ fato que a internacional zacde do capitzl permitiu a do-
minagao da circulagdo de mercadorias produzidas em massa pelos paises
ditos desenvolvidos, é fato, também, que n#o ocorreu, paralelamente, a
implantagio da producdo capitalista (em sua extensao} nos paises subdesen-
volvidos — por motives demasiadamente conhecidos — que passard a pro-
duzir segundo a orientacio e o investimento do capital internacional nos
setores que a este interessam. Dai por que nos chamados paises “em desen-
volvimento” — expressdo eufemistica para esconder o subdesenvolvimento
— continuam existindo as condicbes pré-capitalistas de produgdo, com as
diretrizes impostas de fora para dentro.

E MANDEL, a esse respeito, escreveu: “Ai reside a causa principal da
permanente crise pré-revoluciondria nos paises dependentes por cerca de
meio século, a razdo basica pela qual esses paises provaram ser, até agora, os
elos mais fracos no sistema mundial imperialista” (O Capitalismo Tardio —
pag. 40 — grifos nossos).

Esta claro que. no plano do comércio exterior, para onde se dirigem,.
hoje em dia, as mercadorias dos paises dependenies — desviadas do mer-
cado interno — em busca de um salde favoravel na balanca de pagamento,
nem sempre encontram o escoamento desejado nem o pre¢o almejado pelo
vendedor (que fica 4 mercé de sua fixacdo pelos compradores). O excedente
produzido ¢ nado consumido nem vendido provoca um armazenamento capaz
de determinar o preco interno do produto, ja que a oferta ultrapassa sua
demanda. Conseqiientemente se a producdo industrializada ja promove o
aumento do desemprego, o mercado concorre para elevar sua taxa, de vez
que, em face do ndo-escoamento do produto, diminui a procura do comer-
ciante e, logicamente, o volume da produgao demandado.

Diante disso, o indusirial reduz o niimero de seus operarios € o comér-
cio, 0 nimero de seus empregados. £ o inicio da crise, que se alastra até a
depressao.

Ora, o estado da crise -—— embora seja especifico, em termos técnicos —
é permanente no sistema de economia privada. Conhecemos bem o estudo
de WESLEY C. MITCHELL a esse respeito (cf. nossa Introdugao 4 Economia,
pags. 241-243), que corresponde a explicacio dada por F. ENGELS, em
Anti-Dihring (cf. pag. 366 e segs.). E a tentativa de J. M. KEYNES de dar
uma nova interpretagiec a um fato que data do inicio do século passado,
mudando-lhe apenas o nome para “ciclo econdmico”, em nada ajuda a solu-
¢do do problema. Veja-se que ele mesmo admite suas fases, pois chegou a
dizer existir “a regularidade da seqiiéncia do tempo e da duragdo (que)
justificam a designacfio de ciclo”, ja que isso ocorre porque a “eficiéncia
marginal do capital” tem sua flutuacio (cf. Teoria Geral — Cap. 22, pag.
299). Nao nos cabe aqui entrar em consideractes sobre a teoria do ciclo eco-
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nomico de J. A. SCHUMPETER., exposta no ultimo capitulo de sua conhecida
obra Theorie der Wirtschaftlichem Entwicklung (Teoria do Desenvolvimento
Econémico),

Por tudo isso depreende-se ser inerente ao crescimento da produgio
capitalista o desequilibrio econdmico, seja em face do mercado interno, seja
diante do mercado internacional. E isso determina uma alteracio da taxa
média do lucro (que corresponde a eficiéncia marginal do capital) cuja varia-
¢i0 se faz ndo s6 na mesma esfera, como também em esferas diferentes da
producio industrial. Claro que essas oscilagdes tém profunda repercussio na
conjuntura econémica, criando condigées para modificagées da taxa de
desemprego, uma vez que um dos elementos atingidos, nessas alteragoes, é
o salario pago ao trabalhador. No corte das despesas, para a melhoria do
custo da producgdo, com reflexos no prego de producdo das mercadorias, o
salario é o primeiro fator a sofrer cortes. Nio o salario absoluto — o salario
em si, porque este tem de existir, ainda que se automatize a produgac de um
modo elevado — mas ¢ salario da funczo, que pode ser reduzide com a subs-
tituicdo de um operario, que ganhe mais, por outro, que ganhe menos. Este,
alids, € um dos processos de incremento da taxa de mais-valia. Com isso — €
logico — o trabalhador, que j& havia alcangado um certo saldrio, é despedido
para dar lugar a outro que se proponha a receber um salario menor para
desempenhar a mesma tarefa, Em conseqiiéncia, o capital variavel reduzido
proporciona uma possivel elevacdo da taxa de mais-valia relativa, uma vez
que o tempo de trabalho necessario diminui, aumentando o tempo de tra-
balho suplementar, dentro da mesma jornada de trabalho.

O desempregado — que passa a ter renda zero — sabe que s0 pode
sobreviver se obtiver um salario (por menor que seja); e isso s0 ocorrera se
conseguir emprego. ou seia, se for reempregado. Oferece-se a qualquer pre-
¢o, aceitando gualquer salarie e as vezes até qualquer trabalho. E essa con-
corréncia que o desempregado faz ac empregado.

Alega-se que o trabalhador, que executa trabalhc complexo, tem uma
certa estabilidade em seu emprego e dificilmente serd despedido. Nio é bem
assim. Apesar de haver maiores oportunidades para os trabalhadores gquali-
ficados — o que faz, sem duvida, com que a maioria dos desempregados
apresentem uma baixa ou mesmo nula qualificacdo educacional e profissio-
nal, por isso que ndo despedidos e substitujidos por maquinas — a procura
dos especializados nao tem tido a virtude de absorver o excedente que as
escolas superiores ou de formacao profissional tém lancado no mercado de
trabalho. Veja-se o0 que J. K. GALBRAITH — que defende uma tese prati-
camente diferente da nossa — escreveu: “Na primavera de 1975, quando o
indice oficial do desemprego era de 9,29 da forga de trabalho, 12,4% refe-
riam-se agqueles com menos de oito anos de escelarizacdo, 11.3% aos com
oito anos, 15,2% aos com trés anos ou menos de colegial. Quanto aos diplo-
mados por universidade, eram 2,9%” (Q Navo Estado Industrial, pag. 179).
E isso em um pais industrializado e desenvolvido como os Estados Unidos.
No Brasil, ha falta de trabalho para os que tém um certo grau de escolarida-
de, notadamente superior,

Tudo isso dificulta a solu¢do do problema do desemprego, porque —
quando prevalece o interesse particular sobre o piiblico — o lucro fala mais

R. Inf. legisl. Brosilic a. 20 n, BD out./dex. 1983 31_7_



a_Ito que o salaric e, como ¢ assalariado ndo ¢ dono dos meios de producdo,
fica na contingéncia de, mais cedo ou mais tarde, ter de enfrentar o fantas-
ma do desemprego.

Se acresceniarmos a tudo isso mais um fator, que existe de um modo
exacerbado em alguns paises e disfarcados em outros, como é ¢ racismo,
compreendemos que a situacdo do trabalhador -— principaimente em épocas
de crise declarada — é a pior possivel.

Nesse caso GALBRAITH chama a atengio para o problema do negro,
dizendo que “o trabalhador negro é ¢ Gltimo a ser admitido, quando o em-
prego se esta expandindo, e o primeiro a ser despedido, quando o emprego
se retrai”, acrescentando, em nota de rodapé, que “‘os ganhos dos negros
instruidos permanecem abaixo dos ganhos dos cidad&os brancos de qualifica-
cao semelhante. Em 1969, os ganhos médios dos negros com quatro anos de
universidade, entre 25 e 34 anos, eram 78% dos ganhos dos brancos com a
mesma qualificacdo formal”, conforme The Social and Economic Status of
Black Population in United States, 1972 (pag. 179 e nota 11). E, ainda que
pareca ironia. observa: “Um engenheiro aeronautico. com o declinio na
demanda de avides militares tripulados, poderd ter dificuldades em encon-
trar emprego em sua especialidade, mas com um pouco de treinamento e
pondo de lado um pouco de dignidade podera tornar-se um excelente vende-
dor de aparelhos domésticos” (pag. 180). Sem comentarios!

Em face dessa cadtica situagio, que se complica naqueles paises depen-
dentes, com elevada taxa de inflagio e de divida externa e interna (Brasil,
México, Argentina, entre outros), de nada fem servido a luta ingloria dos
sindicatos para evitar a despedida de trabalhadsres, a absorcio gradativa da
miao-de-obra ociosa e a garantia de emprego apds um ano de trabalho. E
que a existéncia de “um exército industrial de reserva cada vez maior pode
tornar efetivamente impossivel a organizacao em massa do proletariado
industrial e mineiro em sindicatos”, como muito bem disse ERNEST
MANDEL (op. cit., pag. 45).

A aceitar-se a opinido insuspeita de GALBRAITH de que “o desempre-
go também pode refletir o desenvolvimento cultural do sistema” (op. cit.,
pag. 180), j& podemos verificar em que pé esta colocada a cultura do mundo
capitalista!

A verdade é tio clara e limpida que hoje ninguém mais ousa tentar des-
menti-la ou negé-la: o mundo ocidental ¢ o Japdo estao engolfados em uma
tremenda crise econémica, na qual ¢ desemprego ja é algo desesperador e
assustador.

Enfrentemos um pouco mais o problema.

O desempregado, por nao possuir renda, em forma de saldrio, nic pode
exercer a demanda efetiva. Nao pode ir ao mercadoe; nao pode comprar; nio
pode consumir, Mas tem de sobreviver. Isto € outra questao a ser resolvida
mais adiante.

Como o mercado funciona 4 base das leis do mecanismo de preco, entre
as quais subrelevem as da oferta e da procura, é natural que a demanda
diminua em propor¢io ao que esta sendo oferecido, em um momento de crise
econdmica.
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Acrescentemos a isso que o empregado também nido tem condicoes de
comprar tudo de que necessita (para si e para sua familia}, porque seu sala-
rio-base, girando em torno do minime, nao lhe permite grandes vbos agui-
sitivos,

Em um mercado de competicio perfeita — coisa que ja nio mais existe
diante dos fatos do século passado — os precos tenderiam a cair, para ajus-
tar-se a oferta a quantidade da procura. No entanto, como estamos vivendo
uma época de mercado de compelicio imperfeita, em que 0s pregos sio
impostos aos consumidores por fortes grupos econdmicos, 0s pre¢os nio
cuem (ainda sebem, em face da inflagao) e colocam mais longe de certas
camadas sociais a aquisi¢do de certos hens. E verdade que essa aguisicao
pode ser feita através de venda a prestaciio, em que se impde uma elevada
taxa de juro, o que torna muito mais caro o produto adquirido.

Mas, a produgio nao se escoa a contento, ou se transfere para o merca-
do exterior, e com isso novos trabalhadores sdo desempregados. E 14 vem
nova queda da demanda. Ora, se o lucro so se realiza se e quando a merea-
doria é adquirida pelo consumidor, parece um contra-senso que, numa €co-
nomia de mercado, se promova o desemprego, com a diminui¢io do poder
aquisitivo e, conseqiientemente, com a retracao da demanda efetiva. Real-
mente, parece um contra-senso; mas o sistema capitalista & uma série de
contradicdes e até de irracionalidades, que sé se justificam pelo fim perse-
guido de gualquer maneira: se nao € possivel fazer-se o lucro no mercado
interno, que se faca no exierior. Nao é por outro motivo que, diante da
perda do poder aquisitivo dos consumidores dos paises dependentes {perda
que ocorre nao so por causa do desemprego, mas também gracas a inflacdo
galopante e desgovernada), os ditadores de sua politica econdmica pregam
a tese da exportacio a todo o custo.

Enquanto isso, faz-se apelo 4 poupanga, como meio de enfrentar a infla-
¢do. Essa é a explicagdo “pour épater le bourgeois”. Na realidade, a poupan-
¢a é um processo fe captagio de meios, que incrementam o investimento
particuiar em areas que muitas vezes nio alendem as necessidades das mas-
sas trabalhadoras, porque fomentam a especulacido imobilidria, através de
construcdes suntuosas, fora do alcance da bolsa do trabalhador. E, entao,
que se sente a desigualdade da distribui¢cdo da renda social.

Enfim, uma aita percentagem de desemprego é um sintoma critico das
péssimas condigdes econdmicas de um pais, ou, se preferirem, de uma regiao.
E isso porque a gueda da taxa de emprego concotre para, em termos, a
queda do saldrio, o que, por sua vez, conduz a novos desempregos.

Os economistas costumam estabelecer formas de desemprego:

a) sazenal — produzido por situagbes normais (!) da producio ou traba-
lho. Ex.: trabalho das docas; na colheita de certos produtos agricolas;

b} ciclico — produzido pelas crises econdmicas ciclicas, afetadas pela
depressao e pela recessio;

c) normal — é a forma constante e inevitivel do desemprego, em uma
economia de mercado.
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Essa classificacdo, porém, é despicienda, porque sé traduz a dura reali-
dade do desemprego permanente e inerente ao proprio sistema. A licio de
PIGOU, segundo a qual hd “um minimo obstinado abaixo do qual a percenta-
gem de desemprego jamais cai’”’, em nada melhora a situagio do sistema;
pelo contrario, s6 serve para denuncii-lo como o verdadeiro criador de
desemprego institucional.

Sem querer adiantar o estudo que faremos mais adianfe, nao nos pode-
mos furtar a invocacio de um dos “‘cavalos de batalha” da economia moder-
na, como solugio para o problema examinado: o “pleno emprego”, que foi
defendido por J. M. KEYNES, mas que ndo pode ser aceito na sua litera-
lidade.

Comecemos citando HENRI NOVELLE, professor da Faculdade de Di-
reito de Paris, cuja profissao de fé anfimarxista é bem conhecida: o pleno
emprego nio significa eliminacdo de todo desempregade inveoluntario” (in
L. BAUDIN e outros — Traité d’Economie Politique — II vol., pag. 817). E
tem razdo, porque o chamado ‘“desemprego friecional”, resultante da troca
de emprego, além do “desemprego sazonal”, impede a realizacdo do “pleno
emprego”’, que deveria ser a reducgio a zero da taxa de desemprego. E ji
vimos que o desemprego involuntario € institucional, a ponto de ser sua
taxa de 3% considerada normal em gualquer pais de economia capitalista.

Convém juntarmos a essas rapidas observacdes mais uma sobre a taxa
de juro.

0 juro é o pre¢o do dinheiro, tomado como uma mercadoria gqualquer.
Em periodos de certa estabilidade econdmica -— que longe de ser a regra,
como pretendem os economistas, constitui uma exce¢do do momento histd-
rico — a taxa de juro tende a cair. E KEYNES mesmo sugeriu, para um esti-
mulo A “propensao a investir”, que ela caisse abaixo da taxa de Iucro. Ocorre,
porém, que, em periodos de crise, o crédito, por ser o mecanismo econdmico
mais sensivel do sistema. sofre restrigées, ja que os banqueires — donos do
dinheiro-mercadoria — n#o querem arriscar perder a Unica coisa que tém
para negociar. As mais solidas garantias nem sempre sac suficientes para
liberar um empréstimo. Quando o crédito se retrai, isto é, quando a oferta
de dinheiro se torna mais dificil e até escassa, sua demanda, proporcional-
mente, cresce. Isso faz com que seu *‘prego” suba, isto €, os juros aumentem.

O bangueiro esta sempre atento a ligllidez e a certeza de seu crediio e
cria dbices aos mutuos, porque teme nio receber o dinheiro emprestado.
Mesmo que seja através de agdes de cobranga (hoje, no Brasil, amparada por
correcao monetaria exigivel, por forca de lei), mesmo assim, o mercado do
dinheiro ou do capital emprestado nao se expande; pelo contrario, restringe-
se. Com a taxa de juros elevada (em nosso Pais ja houve uma denincia que
alcancou quase a 500% ao ano), ndo so dificulta-se a obtengdo do dinheiro
pelos empresarios, como tamhém essa despesa, a ser repassada para a mer-
cadoria, incrementa seu pre¢o de mercado.

E 16gico que isso tenha interferéncia na aquisicdo dos produtos acaba-
dos de procura eléstica e ponha fora do mercado uma parcela dos consumi-
dores, uma vez que um de seus efeitos é o agravamento do custo de vida.
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Assim, sofrem os consumideres — mesmo os que dispéem de renda alta,
porque tém de pagar mais por produtos, que, antes, compravam por menos
— e sofre tamhém todo o mecanismo de preco do mercado interno que se
vé inflacionado.

A regularizacdo da taxa de juros — como ja foi sugerido por economis-
tas do mundo inteiro — nio se pode dar porque os bangueiros ndo querem
abrir mao da possibilidade de realizar polpudos ganhos com as taxas eleva-
das. Alegam eles que essas taxas pagam o risco do empréstimo. Mas, a
chamada “teoria do risco” ja ha muito foi afastada do processo de explicacdo
de sua flutuacao.

De qualquer modo, afetando o indice do custo de vida, os juros servem,
indiretamente, para elevar a taxa de desemprego, por causa de seus resulta-
dos desastrosos. Foi isso que levou um politico a fazer uma pergunta que
representa hem a angistia de todo 0 nosso povo: “E possivel suportar isso?”

Os governos vém tentando, com os banqueiros, um ‘“acordo de cavalhei-
ros”: mas, a grande verdade é que esse pacto ndo tem saido, ou nido tém
sido promovidos os frutos almejados. E com isso, temos mais uma fonte de
desemprego no mercado.

Assim, é possivel dizer-se que o desemprego — que esti crescendo no
munde ocidental — tem suas causas na politica econdmica desses paises, mas
suas conseqgiléncias sdo soclais e juridicas, como veremos a seguir.

5. Conseqiiéncias sociais do desemprego

Nio é de hoje que sfio apontadas as consegiiéncias sociais do desempre-
go, uma vez gque afeta ele uma enorme massa de trabalhadores (que ficam
com sua for¢a de trabalho involuntariamente ociosa).

Além da fome, da miséria, do sacrificio dos filhos, do aumento do indi-
ce de mortalidade infantil e do indice de doengas de caréncia, entre as quais
se alinham as da fome econdmica, o desemprego traz outros efeitos que
atingem njo s6 ¢ individuo, mas também a comunidade em que ele vive.

O Anvério Estatistico do Brasil (1981), do IBGE, oferece-nos dados in-
pressionantes em relacao & mortalidade. Assim, no Nordeste, a taxa média
de menores de 1 ano de idade é de 38,459 e isso somente nas capitais. Em
100 mil habitantes, verificou-se que, por enterite e outras doencgas diarréicas,
morreram em Manaus — 187.1; em Teresina — 138.5; em Fortaleza —
118.2; em Natal — 208.6; em Jodo Pesspa — 158.0; em Recife — 83.1; em
Maceid — 372.8; em Aracaju — 87.9; e em Salvador — 131.3. Enquanto
isso, em Belo Horizonte temos 81.3; em Sao Paulo — 51.7; em Curitiba —
53.3; e em Porto Alegre — 14.1.

0O IBGE calcula que o nivel de mortalidade dos menores de 5 anos,
segundo o rendimento mensal das familias, seja o seguinte:

1) antes de completar 1 ano — 0,11861 {menos de 1 salirio minimo);
0,098537 (de 1 a menos de 2 salarios min mos); 0.07519 ide 2 a menos de 5 sa-
larios minimos); e de 0,052296 (de 5 saldrios minimos e mais);

2) mas a probabilidade de sobrevida até 1 ano de idade (em 100 mil
criancas até 1 ano) — 88,139 (menos de 1 salario minimo); 90,463 (de 1 a
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menos de 2 salarios minimos); 92,481 (de 2 a menos de 5 salarios minimos);
94,704 {de 5 salarios minimos e maisy;

3} encontramos, entdo, as seguintes médias: de antes de 1 ano aié 5 anos;
0,14984 (mencs de 1 salario minimo); 0,11844 (de 1 a mencs de 2 salarios
minimos); 0,09147 (de 2 a menos de 5 salarios minimos); 0,017970 (de 5 sala-
rios minimos e mais).

Assim as doengas de caréncia, entre as quais a tuberculose, estio matan-
do um nimero impressionante (ver Anvario, pag. 193). E isso ¢ devido:

19) 4 ignordncia das populagbes carentes, que nao tém a menor nocio
de higiene, de cuidados preventivos de doengas ou de tratamento adequado
dessas mesmas doencas;

29) o salério de fome, que é pago 4 enorme maioria da populacao ativa,
que gira em torno de um minimo, fixado de modo arbitrario, que n&o chega
a atender as necessidades basicas do ser humano e que s6 serve para matar
aquele que trabalha;

3°) o desemprego, pelo gual o individuo morre de fome porque nao tem
meios de subsisténcia. Desse modo, morre-se de fome ganhando pouco ou
nao ganhande nada.

Conclusao: impera o pauperismo, como grande conseqiiéncia social do
desemprego. E “o pauperismo é o hotel dos invélidos do exército do traba-
lho e o peso morto de sua reserva”, como muito bem observou MARX (Le
Capital — I — 72 secio — in CEuvres — I, pag. 1.162).

Niao &, pois, de admirar que, diante de toda a dificuldade de vida, te-
nham aumentado os problemas de carater social, entre os quais podemos
alinhar o alcoolismo, as toxicomanias, as apatias e a delingiiéncia.

A ingestdo de bebida alcodlica cresceu tremendamente, com a corres-
pondente resposta das doencas mentais. Assim € que, segundo fontes oficiais,
somente no ano passado (1982}, foram consumidos 1 bilhdo e 500 milhées de
garrafas de aguardente no Brasil, Isso sem levar em conta a cerveja, o vinho,
a vodca (cujo consumo tem aumentado entre nos paralelamente ao da aguar-
dente), 0 whisky € outras bebidas menos procuradas. Em resultado, cresceu
também o numerc de casos psiquiatricos, ocasionados pelo uso do aicool.
Ainda segundo dados oficiais, 509 dos leitos dos hospitais psiquiatricos fo-
ram ocupados, no ano de 1982, por doentes alcoodlicos.

Ora, ninguém ignora que o consumo desmedido de bebidas alcodlicas
(dentro ou fora de casa) tem sido o responsivel por uma série enorme de
desajustes individuais, profissionais e, principalmente, familiares. Homens
alcoolizados {mesmo que nio se trate de alcoblatras) tém causado lesBes
corporais graves em mulheres e em criangas, quando nao tém chegado a
morte de seus filhos, O alcool, afetande as células nervosas, tem ocasionado
distirbios neuro-psiquicos de carater irreversivel, destruindo parte das célu-
las cerebrais e liquidando com parte da forca de trabalho do Pais.

Nio é de admirar, entio, que o investimento na area da producao de
bebidas alcodlicas tenha crescido, em apenas um ano (de 1976 a 1977) de
Cr$ 1.252.812,00 para Cr$ 1.602.322,00 (cf. o Anuirio, pag. 390).
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E certo que o problema do alcoolismo ndo é novo. A. LACASSAGNE,
em seu Précis de Médicine Légale, publicado em Paris no inicio deste nosso
século (1908), estabelecenda um paralelo entre embriaguez e alcoolismo,
dizia ser este uma forma de intoxicacio lenta e essencialmente progressiva,
que acaba por provocar alucinacbes (delirium tremens), que s&o guase sem-
pre agressivas, emhbora haja uma forma melancélica que leva o paciente,
em geral, ao suicidio (cf. pag. 238).

O Prof. FLAMINIO FAVERO, em sua famosa Medicina Legal j& escre-
via: “O alcool age de maneira particular sobre o sistema nervoso, podendo
causar, direta ou indiretamente, quase todas as sindromes mentais” (pag.
815) e chama a atencdo para o alcoolismo crénico que leva o individuo A
apatia, deixando o ébrio indiferente a tudo, sem energia, sem iniciativa,
medroso, sujo, coberto de imundicias, sem moral, sem nogio de deveres,
destituido de quaisquer sentimentos bons, caindo na chamada deméncia
alcodlica, fase da involugdo da personalidade. E, pois, uma forma de dete-
rioracdo nao s6 do carater do homem, mas também de sua forca de trabatho,
contribuindo para que seu desemprego se faga permanente.

E AFRANIO PEIXOTO deixou-nos um alerta, bem pouce entendido e
nada atendido, por 6bvies motivos de natureza econdmica: “Como e por que
nao se sabe, mas é certo que os descendentes de bebedores, segundo as
circunstancias, diz JOFFROY, vdo a doenca, a loucura, ao crime, enchem
os hospitais, os asilos de alienados, as prisges...” (Medicina Legal — If vol.,
pag. 87).

Mais recentemente, o Prof. CLAUDIO DE ARAUJO LIMA, em um tra-
bathe de cunho psiguiatrico, voltado para a parte especial do Codigo Penal,
examinou o aleoolismo relacionado ao “ato de matar” e mostrava como
o alcodlatra pode cometer o homicidio levado pela ingestdo alcodlica. &
possivel ler-se essa exposi¢iio na ohra Psicopatologia da Temibilidade (pags.
28-32).

Esse alcool, ingerido pelo trabalhador ou pelo desempregado, é res-
ponsavel - como j& vimos — direta ou indiretamente, por quase todas
as formas de doencas mentais, e tem concorride para o desemprego de
muitos e o nic-aproveitamento de alguns, Isto nio quer dizer que se possa
langar ac alcool em si a responsabilidade do aumento do indice do desem-
prego. E nao é dificil explicar-se. O trabalhador, que ganha pouco, porque
0 salario que percebe nio é suficiente para enfrentar a elevacio dos precos
das mercadorias, que por ele devem ser consumidas, e da elevacdo do custo
de vida, vive sob pressao socio-econémica, Tem familia para sustentar; tem
filhos pequenos para cuidar; tern necessidades a serem satisfeitas; e nao
dispée de meios para atender a tudo isso. Sofre, entao, compulsivamente,
uma tensac do ambiente em que vive, O 3lcoel tem como caracteristica
imediata o relaxamento e a descontragio, pelo que sua ingestao passa a
ser, ainda gue inicialmente, um processo de ultrapassagem ou de esqueci-
mento dessa pressdo e dos problemas que o cercam. O aleool age, pois,
de inicio, como um redutor de atividade, atingindo os centros nervosos do
cérebro. O bebedor perde a inibicdo, liberta-se falsamente de suas dificulda-
des e perde, conquanto ficticia e passageiramente, suas ansiedades. £ jsso
que faz com que a bebida se torne necessaria ao trabalhador (esta claro que
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nao é apenas a este, mas esta é uma situacdo que, para nés, interessa no
ambito deste trabalho), acelere um processo que vai desembocar em seu uso
excessivo ¢ se transforme em habito compulsivo de seu consumo. E quase
sempre, sem esperar passar inteiramente o efeito de sua ingestio, ji esta
ingerindo novas, sucessivas e, as vezes, maiores doses.

Esta claro que o indice de mortalidade pelo alcoolismo — cujos efeitos
psicopatolégicos tém sido apontados por todos os estudiosos — tem aumen-
tado no mundo inteiro, a partir do século XVII, e isso se vem tornando
cada vez mais perigoso para o equilibrio psiquico do homem, e economica-
mente para a Socledade. A esse respeilo, convém que se leia, cuidadosa-
mente, o verbete “Alcoholism”, escrito por GEORGE E. G. CATLIN, para a
Encyclopaedia of the Social Sciences (vol. 1°, pags. 622-627).

Nio menos prejudicial que o problema das bebidas alcodlicas é o das
drogas, cuja ingesto ou uso leva o homem as toxicomanias. Estas podem
resultar de intoxicagbes derivadas da morfina, da cocaina, do éter e da
maconha, entre outras.

Em quaisquer dos cases, ocorrem estados demenciais que se caracte-
rizam pela “reducdo global, progressiva e irreversivel das fun¢des de ela-
boragdo psiquica — da inteligéncia, para dizer quase tudo, numa s6 palavra”
(C. DE ARAUJO LIMA — op. cit.,, pag. 37).

A situacdo é semelhante & do uso do alcool. Esclarece OSWALD MO-
RAES DE ANDRADE, no capitulo “Historico da Toxicomania”, inserido
numa obra coletiva (A Droga: quem toma, o que toma, por que toma), que
“0 homem, na ansia de prazeres novos e como lenitive para seus males
ov meio para solucionar seus problemas intimos, foi procurar nos entorpe-
centes a pacificagdo de seus conflitos” {pag. 7 — grifos nossos).

Claro que seu uso constante leva o toxicdmano as piores conseqiiéncias,
porque, depois de passado o periodo chamado *‘iniciacdo”, em que ocorre
uma euforia, vem o habito impulsivo e termina pelo da decadéncia, da
caquexia e da morte. Nossos jornais estio cheios de casos, ocorridos aqui e
fora do Pais, de pessoas, de projecio internacional, que morreram por
uma “superdose’”,

Diz-se, com razic, que ¢ toxico, de um modo geral, é caro demals
para ser consumido pele frabalhador. Acontece que o traficante fornece
gratuitamente as primeiras doses {as da “iniciagdo”) para viciar o consumi-
dor. E, a partir dai, passa a explora-lo, cobrando caro pelas doses subse-
gilentes. E se esse tipo de droga nio pode ser consumido por uma larga
faixa social, ainda existe a maconha, que é mais barata e, por isso mesmo,
a0 alcance ¢a bolsa do pebre.

O uso da maconha tem sido defendido por alguns estudiosos gue che-
gam mesmo a dizer que ela ndo causa dependéncia. No entanto, é o préprio
OSWALD MORAES DE ANDRADE quem nos adverte: ‘Embora nio seja
considerada comoa capaz de engendrar a toxicomania, a2 maconha merece
também a nnssa ennsideragie, po s a diamba ¢ euforizante, nociva ao homem
e & sociedade, embora nio tenha a a¢io crimindgena tio decantada nas
lendas e nos meios policiais.” E acrescenta: “Wolff calcula em duzentos
milhées o nimero de marihuanomaniacos em todo o Universo” {pag. 15).
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O perigo € que ‘o maconhismo, nos dias que correm, cede terreno,
visivelmente, ao uso das drogas anfetaminicas ja tio difundidas em nosso
meio, usadas sem limitacdes, estas sim, allamente danosas, psicogenas,
determinando estado bem caracterizado de dependéncia”, como esclarece
NILSON A. SANTANA, em O Problema Social da Maconha (pag. 43).

Ninguém pode negar que o uso dos toxicos — sejam eles de origem
vegetal, sejam de origem guimica — determina uma profunda alteragdo
da personalidade humana, com prefunda influéncia no comportamento so-
cial. Uma dessas é a apatia, diante da realidade, o desinteresse pela vida
e por tudo o que cerca seu consumidor viciado. Para este, tanto faz que
chova ou faca sol, que o custo de vida suba ou desga, que sua familia
esteja bem ou passe fome, que seus filhos se encontrem no colégio ou nao,
ou abandonados & sua prdpria sorte. E um apatico, um abulico. E esse perigo
é duplo: é de natureza individual, perque o homem se nega enquante ser
humano, reduzido 4 quase animalidade, vendo pela frente apenas e tio-
somente a droga que o vai minando, destruindo, corroendo até a morte;
e é de natureza social, pois nio so0 atinge o viciado no ambito familiar,
mas também no campo profissional, de seu trabalho, de suas rela¢gdes com
seus companheiros, £ um vencido que desiste da luta, ndo enfrenta os
problemas de sua classe social, ndo colabora nas reivindicacbes empreendi-
das por outros trabalhadores. £ uma voz a menos no movimento de classe!
E um peso morto dentro de casa e dentro da comunidade. E o tipico repre-
sentante da apatia social, que, por incrivel que pareca, se coloca ao lado
dos interesses dos patrdoes, uma vez que nido ajuda seus companheiros
nos protestos de classe, nem nas reclamacées pela melhoria de todos. E
um ser que estd morto e nao sabe!

O pior, entretanto, & quando o consumo do téxico — tal e qual o da
bebida — encaminha o homem para a delingiiéncia, quer servinde-lhe de
suporte, quer sendo seu panc de cena. O desempregado, drogado, desperso-
nalizado, aniquilado e anulado, sente gue nada tem a perder, tanto mais
quanto sua liberdade nio lhe tem qualquer valor. E entrega-se ao crime,
guase sempre de carater violento e agressivo. Ndo € pequeno o niimero
de desempregados que se fazem criminosos. E ndo precisam do uso de
bebidas ou de toxicos. Imaginem, agora, o ser embriagado ou drogado!

Na realidade, diante da impossibilidade de arranjar emprego, de onde
possa tirar o sustento de sua familia, o desempregado volta-se para ¢ crime.
A primeira forma é o furto, a que se segue o assalto a mao armada.

Veja-se que o indice de aumento da criminalidade coincide com os
periodos de crise econémica, em que o desemprego cresce, incrementando
a angustia social.

Se é fato que o crime tem no elemento social sua principal causa,
um estudo de sua eticlogia nos mostra que impossivel se torna coibir a

onda de delingiiéncia, no momento em que os trabalhadores sio despedidos
&m massa.

Recentemente houve um avango, em S3o Paulo, nos supermercados.
% sintomatico: busca-se o lugar onde ha alimentos, capazes de mifigar a
fome. E verdade que esse movimento se estendeu a outros estabelecimentos
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comerciais, Mas, a policia paulista s6 autuou aqueles que ndo roubaram
alimentos, no que andou bem.

No Nordeste também ocorreu, ha nio muito tempe, um avanco seme-
lhante a armazéns do interior, por individuos famintos, desempregados,
flagelados da seca e, por issoc mesmo, desesperados.

E o tipo de criminalidade que se pode imputar 3 prépria sociedade.
QUETELET ja dizia: “£ a seciedade que prepara o crime e o culpado é o
instrumento que o executa.” Tivemos, logo no inicio desie trabalho, a
oportunidade de transcrever um trecho da Utopia de THOMAS MORE.
Ele ¢é valido ainda hoje.

E claro que os delitlos, embora cometidos sob acao do desemprego,
sdo classificados segundo o Cddigo Penal. Assim, o assaltante comete o
crime do art. 157, se o faz mediante grave ameaca ou violéncia praticada
contra pessoa. £ o assalto. Se seu ato anti-social estd capitulado no art. 121,
ele € um homicida. £ assim por diante. O elemento desemprege nao lhe
serve de atenuante, por isso que nio é beneficiado pelo art. 48 da lei penal.
A Unica circunstancia que pode minorar sua pena é a de “ter sido de
somenos importancia sua cooperacio no crime”, mas isso, quando se trata
de co-autoria. E verdade que o § 22 do art. 155 deixa a critério do juiz
a possibilidade de aplicagio de pena mais branda no caso de ter havido
furto de coisa de pequeno valor e de ser o agente primario. Nesse caso,
o magistrado pode optar pela pena de detencao ou pela aplicagiio de apenas
uma multa. Mas, ainda nesta Ultima hipotese, ha sempre a situacio eco-
némica do delingliente a ser examinada. £ um problema que extrapola
das barras dos tribunais, porque tem um cariter eminentemente social,
que somente serd solucionado no dia em gue for paossivel o total aprovei-
tamento da mao-de-obra ociosa.

Essa delingiiéncia, gue € praticada por moveis estritamente de etiologia
social, coloca o julgador em dificuldade, quando tem de punir aquele que
agrediu a sociedade. Mas, quem hi de punir essa sociedade egoista e indi-
vidualista que agride o cidadio a toda a hora, a todo momento, a ponto
de tornd-lo um desajustado? Alids, o proprio conceito de “desajustado so-
cial” tem uma conotacdo que vai além do sociologico e do psicoldgico. para
peneirar no eampo politico.

De qualquer maneira, o suporte historico ai estd para garantir-nos que,
em épocas de crise econdmica, os crimes contra o patrimdnio aumentam.
E nio estamos falando daqueles que sao cometidos contra a administracio
pliblica exatamente por guem tem obrigacio de zelar pela res publica. ou
seja, dos crimes de corrupgdo, que se alastram nio s6 nessas ocasides,
mas nos regimes politicos que se apéiam ne autoritarismo.

6. O subemprego - conseqiéncias econdmicas, sociais e juridicas

Por mais que nos esforcemos para fazer uma nitida distincao entre
desemprego e subemprego, sempre seu conceito se nos escapa por entre
nossos dados. E que o subemprego é irmio gémeo do desemprego.

De fato, ha determinadas atividades — notadamente a area agricola —
que sdo executadas em certos periodos do ano. O setor do campo tem,
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bem demarcadas, duas épocas: a do plantio e a da colheita, Por esse motivo,
grupos de homens deslocam-se de um para outro lugar & procura de tra
balho. Passado o momento em que seus bracos estio ocupados, ocorre o
desemprego. Nao se pode dizer que o trabalhador — nesses casos — seja
um desempregado: ele é um subempregado, ou um semidesempregado. E
aquilo que economistas classificam como desemprego sazonal, ou seja, “de-
sempregado de estagiao”. Na verdade, o subemprego €, socialmente falando,
tio ou mais instavel que o desemprego, porque o subempregado — que
tem trabalho por certos periodos — tem a impressdo de estar irabalhando,
mas tem certeza de que em pouco tempo (alguns meses ou mesmo dias)
estard despedido.

O subemprego nao cria vinculo empregaticio, nao estabelece obrigagoes
(além do escasso tempo de trabalho), nem estatui clausulas contratuais no
Ambito da legislacao trabalhista. O contrate de trabalho € certo € por tempo
determinado. Escoado este, esgota-se aquele.

Assim, esse tipo de emprego é ciclico quando se manifesta com uma
certa freqiiéncia, mas ndo é a tinica forma de sua existéncia.

Observe-se a ‘“‘marginalidade” do trabalho, ja que nac se pode inseri-to
em qualquer forma de relagdes capitalistas de {rabalho, especialmente,
como diz LUCIO KOWARICK, nas “ocupagoes autdnomas do setor terciario,
ou ainda vinculadas &s atividades artesanais e a industria a domicilio”
(Capitalismo e Marginalidade na América Latina, pag. 65).

Com isso, estamos falando do irabalhador que, autonomamente, faz
trabalhos manuais — como o “biscateiro”, o artesdo, o que irabalha por
hora marcada a domicilio — que se apresenta como “trabalhador margina-
lizado”, ja que pode, ou ndo. vender o resultado do emprego de sua forga
de trabalho. Economicamente, o artesanato, no dizer da equipe de “Estudos
e Indicadores Sociais da Superintendéncia de Estudos Geograficos ¢ Sécio-
Econdmicos, do IBGE”, responsivel pelo trabalho Emprego, Subemprego
e Desemprego (1981), “é caracterizado como a forma {ipica de insercao
marginal na producgio e analisado tomando a proporgio de “autdénomos”
e “membros de familia” na indistria sobre o total do pessoal ocupado no
setor” (pag. 31).

Compreende-se a dificuldade na classificacdo do “subemprego”, por-
quanto hi trabalhadores autdnomos que resistem a esse enquadramento,
tais sa0, por exemplo, os chamados “profissionais liberais” (médicos, advoga-
dos, dentistas, economistas, engenheiros etc.), que exercem fungbes de
carater permanente, sem qualquer vinculo empregaticio, jA que nao tém
patrio. No entanto, fogem eles ao denominade subemprego. E isso porque
a denominagio “trahalhador auténomo” é de tdo ampla acepgao, que nao
chega a dar idéia do tipo de prestacdo de servicos marginalizados, em
termos de sen pagamento.

Em geral, separa-se o trabalhador qualificade do ndc-qualificado, sendo
que a este se aplica melhor a situacdo do subemprego. E mais, seus inte-
grantes, pertencendo a mais baixa camada sécio-econdmica, percebem uma
renda mensal tdo pequena e aleatéria que ndo pode. as vezes, alcangar
o minimo estatuido para o trabalhador assalariado. Este € o caso das
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“costureiras”, “‘hordadeiras” e “‘serzideiras” e dos “vendedores amhbulantes”
que ¢ autor {(PAULO RENATI DE S0UZA) define como “trabalhadores que
formalmente sao trabalhadores auténomos mas, de fato, produzem ou pres-
tam servigo a tinica empresa ou capital” (Emprego, Subemprego e Desem-
prege, pag. 33).

Veja-se que encontramos situagdo semelhante com os “hiscateiros”
{bombeiros hidraulicos, eletricistas etc.) e com os ‘“camelds”. Trabalham,
conseguem um pequeno salario, mas nao se pode considerar seu servigo
como um trabalho permanente, um emprego.

Pois bem, as conseqiiéncias econdmicas sdo 6bvias: dificuldade de
vida, fome, necessidade extrema, problemas que bem podem ser equipara-
dos aos dos desempregados. O interessante é que o subempregado trabalha,
percebe uma pequena renda e, assim mesmo, enfrenta o custo de vida
que sempre lhe é& alto. Em geral o desempregado — para nido morrer
de fome — acaba caindo no subemprego {quando pode). Ou se transforma
em “cameld”, ou em lavador de carros, ou ainda, em “tomador de conta
de automoébvel”, ou em vendedor ambulante das cabeceiras de feiras livres.

Se pudessem, esses subempregados ja estariam empregados; ocorre,
porém, que a situagio geralmente se inverte: de empregado a desemprega-
do; dai a subempregado.

Logo, as conseqiiéncias econdmicas, que afligem o desempregado, tam-
bém atingem o subempregado.

As conseqiiéncias sociais também sdo as mesmas. Vivendo sob pressao
socio-econdmica, em uma camada que sofre o peso da sociedade, os subem-
pregados também se voltam para os mesmos processos de relaxamento gque
se espalham pelos diferentes estamentos sociais. Sao vitimas do alcoolismo,
das toxicomanias, das apatias, da acomodacio e, por fim, da delingiiéncia.

O subempregado — como veremos a seguir — enconira-se tambem
e guase sempre as voltas com a policia, ou por falta de licen¢a para
trabalhar (ex.: os camelds, os vendedores de mercadorias nas cabeceiras
das feiras livres, os vendedores de produtos artesanais etc.), ou por falta
de comprovacio de trabalho, 0 que os leva a preocessos de vadiagem.

7. O desemprego e a lei

Afastadas as hip6teses de praticas de delitos maiores, enquadrados no
Cédigo Penal, pelo gque o agente € tratado como criminoso (ladrdo, assal-
tante, homicida), queremos aqui cuidar tio-somente do sério e discutido
problema sccial da “vadiagem”.

Os tratadistas de Direitc Penal fazem uma distingdo entre crime e
contravengao, dizendo que esta € um delito menor, punido tao-somente por
prisio simples e/ou multa.

Na Lei das Contravencées Penais, vamos encontrar o art. 59, que
dispoe:

“Entregar-se alguém habitualmente a oclosidade, sendo valide

para o trabalho, sem ter renda que lhe assegure meios bastantes
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de subsisténcia, ou prover a propria subsisténcia mediante ocupa-
cdo ilicita.”
Esta ¢ a coniravencao da vadiagem.

Antes de qualquer comentario a respeito do citado fexto de lei, pas-
semos os olhos na histéria,

Em Atenas, agquele que nio pudesse justificar seus meios de subsistén-
cia, era expulso da cidade,

Em Roma, a situacio nao era melhor, em face dos conceitos que
cercavam a idéia de vadiagem. CLARUS assim se pronunciava sobre o
vagabundo: “ille qui non certum habet domicilium in quo habitet” (& aquele
que ndo tem domicilio certo, no gual resida).

Vé-se que a nogao de ‘“vagabundo” era aquele que, errante, vagava de
um para outro Jugar, sem moradia certa, nem pouso conhecido. Por isso
FARINACIO dizia: “vagabundus proprie dicitur gqui per mundum vagatur
nec certum habet domicilium in guo habitet” (chama-se propriamente va-
gabundo aquele que vaga pelo mundo sem ter domicilio certo no qual
resida”).

Entre nos as Grdenagoes iL. 5, ist. 88) assim pregavam:

“Homem que ndoe viver como senhor, ou como amo, nem tiver
oficio ou outro mister em que trabalhe, ou ganhe sua vida, ou
ndo andar negociando, algum negécio seu ou alheio, ou dentro
de 20 dias, chegado a um lugar, nio tiver amo ou oficio, sera
preso e acoitado.”

Depois disso, é possivel tentar-se uma analise do conceito de vadiagem.

Observe-se que a idéia inicial era a de perambulacio, sem pouso ou
moradia, de alguém que vagasse de uma para outra cidade. A propria ori-
gem etimolégica da palavra “vagabundo” (de vagari — andar sem rumo,
sem destino, dai — o que leva uma vida errante) autoriza-nos a dizer que
seu conceito basico estava ligado 4 nao-permanéncia de alguém em um
lugar certo, Claro que a idéia de “domicilio” ji traz em si a imagem da
estabjlidade em uma cidade, uma vez que era necessaria a residéncia com
dnimo de ai ficar, A palavra-base — domus {— casa) — traduz ai a idéia
de estada, de ficar demoradamente. E que aceitavam os antigos que aqueles
gue tém onde morar, onde deitar raizes, onde estahelecer seu domicilio,
tém também onde trabalhar, isto &, donde retirar meios de subsisténcia.

Essa idéia passou-se adiante e chegou as nossas Ordenagdes que, em
uma redacio rebuscada, colocaram o problema de forma dicotdmica: a) ou
o individuo € senhor ou amoe — o gue significa que naoc tem de fazer prova
de trabalhar; mas, por definicdo legal, tem meijos para manter sua propria
vida e, se ndo o for, tera de provar ter trabalho: b) ou, nio sendo amo,
senhor, negociante ou trabalhador, terd de enfrentar a prisio e o agoite.

J4 era uma distingio de classe, a depor contra o trabalhador. O exercicio
do trabalho s6 é exigivel para o assalariade. O filho de papai rico — e
o préprio pai rico — ndo precisam provar que trabalham (o que, de resto,
sempre € dificil). Dai o disposto no art. 59 da Lei das Contravencdes Penais.
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Todo aquele que, valide para o trabalho, nio tendo renda prépria,
sera considerado vadio, se se entregar habitualmente i ociosidade.

Por que essa disposi¢do legal? JOSE DUARTE, em seus Comentarios
a Lei das Contravengbes Penais, escreveu: “E, via de regra, entre os vadios,
como entre os mendigos e alcodlatras, que se recruta grande contingente
de criminosos da pior espécie, que se iniciam, precisamente, nessa vida de
dcio, de cinismo, embotados, desavergonhados, sem probidade.” Dai sua
conclusao: “O ocioso é um perigoso genérico” (vol, 2, pag. 272)

Essa Gltima afirmacio 6 demasiadamente lata e até amhivalente, Ocioso
é o que néo frabalha, ou, como querem alguns penalistas, o que habituval-
mente nao trabalha, Isso é vilido tanto para o pobre, que nio trabalha
porque ndo quer (aceitemos, por hora, a generalizacio), quanio para o rico,
que também ndo trabalha, porque faz os outros trabalharem, isto é, para
os que vivem de renda, da exploragic do trabalho alheio, para aquele
vampiro -—— a que se referia MARX — que se alimenta de sangue vivo do
trabalhador.

Mas, 2 lei — por ser protetora da classe dominante -— pune o gue
nio trabalha, desde gque nao detenha poder econdmico de exploracin. E
por isso que a jurisprudéncia tem entendido que, tendo o individuo renda
licita, nao ha que se falar em vadiagem. A 22 Camara do Tribunal de Alcada
de Sdo Paulo, na Apelacao Criminal n? 3.669, decidiu que “vadie” ¢é o
individuo gue, podendo trabalhar, nao trabalha porgue nio quer. Quem
estd procurando servigo, vadio nio é (Revista dos Tribunais — 223/381).

A despeito da ressalva final, ha um elemento subjetivo (“nis trahalha
porque n&o quer”) que nio pode ser — por isso mesmo — comprovado.
O nio-querer depende da vontade individual de quem, dispondo de meios
de trabalho a seu alcance, se faz ou permanece desempregado. Este seria
0 desemprego voluntario. Ocorre, porém. que, num momento em que a
taxa de desemprego aumenta assustadoramente, a ponto de. sé no Brasil,
em apenas seis capitais (Sio Paulo, Rio, Belo Horizonte, Porto Alegre,
Recife e Salvador), no més de margo deste ano (1983), haver mais de um
milhio de desempregados (Jornal do Brasil — 7-3-83), dificil se torna des-
cobrir esse elemento subjetive, representado pela vontade de ndo trabalhar.

Trata-se, evidentemente, de um desemprego inveluntario, em que
o trabalhador quer trabalhar e/ou é desempregado ou ndo encontra lugar
para vender sua forca de trabalho. Dificilimo, pois, se torna distinguir o
desemprego voluntario do involuntirio. O que a sociedade sabe ¢ que ha
um numero consideravel de pessoas sem emprego. Se ndo se pode conside-
rar vadio o que estd procurando trabalho —— afirmativa que justifica a
nio-punibilidade de quem, encontrado pela policia. nao esta trabalhando —
queda ao arbitrio da fiscalizacio a interpretagio da voluntariedade, ou néo,
do desemprego.

E ainda o citado artigo de lei exige gue o trabalhador seja apto ao
trabalho, para que responda pelo delito da “vadiagem”. A 3.2 Camara Cri-
minal do U Tribunal de Alcada do Rio de Janeiro, em Acérdio proferido
no pedide de Habeas Corpus n? 10.420, decidiu que “cabe ao juiz, de
plang, com o sereno arbitrio, avaliar se a higidez aparente de um réu the
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permite empregar, licita e remuneradamente, as forcas fisicas”. E, se o
resultado for positivo, isto €, se restar provado que o “réu” ¢ capaz e
higido para o trabalho “licito e remunerado”, serd que isso caracteriza a
“yadiagem”, caso o “réu” nao esteja trabalhando?

E se o “réu” é um trabalhador auténomo? Os juizes da 2.2 Cimara
Criminal do II Tribunal de Alcada, ainda do Rio de Janeiro, quando julgaram
a Apelaciao Criminal n? 13.337, decidiram que, ‘‘estando provado gue o
infrator é um profissional auténomo, com documentagie regular”, se impoe
sua absolvi¢do, uma vez que o “infrator” provou suas alegagoes “juntando
declaracdes de pessoas para gquem trabalha; o seu cartdo de inscrigdo pro-
fissional; o comprovante de inscricdio no INPS etc.”.

A despeito de tudo isse, apuramos que, em 1981, houve, na 24.2 Vara
Criminal, da Comarca do Rio de Janeiro, 512 condenacoes, contra 1.169
absolvigoes, num total de 1.681 processos por vadiagem; engquanto, na
26.2 Vara Criminal da mesma Comarca, foram condenados 351 pessoas,
confra 767 absolvicdes, num fotal de 1.118 processos.

Veja-se a tabela que se segue:

ESTATISTICA DO ANO DE 1981

24.2 Vara Criminal 26.2 Vara Criminal

Cond. Absolv. Cond. Absoly,
Janeirc 80 64 20 98
Fevereiro 35 75 21 a0
Marco 79 68 38 60
Abril 41 110 19 60
Maio 41 139 70 90
Junho 38 145 50 64
Julho 28 109 23 41
Agosto 33 28 31 30
Setembro 24 133 20 34
Outubro 18 116 21 72
Novembro 43 117 18 76
Dezembro o 5_2} o _6_5 L 20_ 53

512 1.169 351 767
Total de processos: 1.681 — 1.118

Isto nos d4, para a 242 Vara Criminal, um percentual de 33,08% de
condenacoes, enquanto, para a 26.2 Vara Criminal, esse percentual cai para
31,34%. De qualquer maneira, esses numeros sdo sintomaéticos, quando
sabemos que & jurisdicdo de ambas as Varas esta situada apenas na Comarca
do Rio de Janeiro.

E é também sabido que o conceito de “vadiagem” tem servido para
um tipo de perseguicao ‘‘legal” ao trabalhador que nao encontra emprego,
notadamente em fases de crises econdmicas.

O mesmo ocorre em certas Capitais do Pais, que recebem o éxodo
rural da populacio que se desloca do campo para a cidade, ou do éxodo
regional, na va esperanca de poder vender sua for¢a de trabalho. Veja-se
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o que acontece, por exemplo, na Capital do Estado de Sio Paulo, onde ji
se conceniram 3 milhoes e meio de nordestinos.

Goslariamos de chamar a atencdo para o fato de, principalmente em
¢pocas de crises econdmicas. em que o indice de desemprego vem subindo
demasiadamente, a aplicacao doutrinaria, legal e até jurisprudencial de
“vadiagem” ¢ sumamente perigosa por ferir pessoas que guerem — mas
ndo encontram — emprego, sem que se possa disso fazer prova cabal e
convincente. £E — e voltamos a THOMAS MORE — a sociedade, apegada
a uma figura preconcebida de delito, punindo o desajustado que ela mesma
gerou.

Como sair-se dessa situacdo?
8. Solugan?

Desde que comegou a aparecer o desemprege em massa, pressuposto
e precursor do desemprego institucional. que a sociedade vem procurando
uma solugdo para esse sério problema. Estd claro que a palavra “sociedade”
entra aqui com dois conceitos basicos: a) o genérico, oriundo da reunido
de individues que vivem integrados num grupo social estruturado; by o espe-
ciall, que tem por significado o segmento social dos dirigentes do poder
politico.

No primeiro caso a sociedade, genericamente considerada, esta profun-
damente interessada na solugdo do desemprego, porque uma boa faixa de
seus componentes (como ja foi examinado e provado) esti desejosa de ver
aproveitada sua forca de trabalho. E ndo £ sé. Verificando que ha delitos
gerados diretamente pelo desemprege (como é o caso do assalto), a socie-
dade, como um todo, sente-se ameacada, a cada passo, pelos ataques daque-
les que buscam, através da violéncia, um meio de sobrevivéncia (ver acima
0 n® 5). A sociedade, nessa hipétese, rectama uma seguranga nao sb para
o patriménio, ainda que pequeno, de seus componentes (na tofalidade),
mas, principalmente, para a prépria vida, quase sempre arrebatada no
encontro com os assaltantes.

No caso especifico, 05 membros da classe politicamente dominante tém
uma preocupacio de carater exclusivista, procurando defender suas pro-
priedades e seu proprio poder. Nao é demais citar aqui -— o que ja temos
feito em outras oportunidades — a palayra sensata de ADAM SMITH: “Onde
quer que haja grande propriedade, had grande desigualdade. Para cada
pessoa muito rica deve haver no minimo quinhentos pobres (obs. nossa: a
obra de ADAM SMITH foi publicada em 1776} e a riqueza de poucos supde
a indigéncia de muitos. A fartura dos ricos excita a indignacao dos pobres,
que muitas vezes sdo movides pela necessidade e induzidos pela inveja a
invadir a posse daqueles. Somente sob a protecio do magistrado civil, o
proprietario dessa propriedade valiosa — adquirida com o trabalho de muitos
anos, talvez de geracgbes sucessivas — pode dormir a noite com seguranga,
{...) E, pois, a aquisicdo da propriedade valiosa e extensa que necessaria-
mente exige o estabelecimento de um governo civil” (A Riqueza das Nagoes
— II, pag. 164).
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Al estd porque a sociedade, considerada em seu estamento mais alto,
quer procurar uma saida para o desemprego: diminuir a possibilidade de
assalto a sua “propriedade valicsa e extensa™.

Afastada a solucao posta em execugido por Henrique VIII — ji exami-
nada — que consistia em condenar & morte os desempregados (!!!), outras
tém sido procuradas de modo a humanizar o problema, tratar o desem-
pregado como ser humano carente e finalmente darlhe a oportunidade
de continuar a viver!

Aqui trataremos de duas férmulas oferecidas como capazes de resolver
esse angustioso drama social.

Cuidemos da solugdo de KEYNES.

E preciso que se diga que JOHN MAYNARD KEYNES (1883—1948)
escreveu suas principais obras no intervalo entre as duas Grandes Guerras
Mundiajs, tentando oferecer & Inglaterra (sua patria) uma saida para as
consequéncias drasticas do I Grande Conflito. Por isso, cuidou de criar
condigbes para estimular o consumo (que, em ultima analise, era seu ver-
dadeiro desejo) através de aumento da renda do trabalhador. Isso, para

a

ele, seria um incentivo 2 “propensdo a consumir”.

De que maneira? Aproveitando a mio-de-obra ociosa, ou seja, dando
emprego aos desempregados. Seu raciocinio era muito simples: o desem.
pregado tem renda zero; logo, nao pode realizar a demanda efetiva (compra
real de mercadorias). J& o empregado, que percebe um salirio, vai ao
mercado e compra produtos acabados, ali oferecidos. Se for possivel aumen-
tar-se a procura {com o aumento do nimero de empregados), ocorrera um
crescimento da oferta, o que exigira um incremento do investimento. Ora,
era exatamente isso que KEYNES queria, para tirar a Inglaterra do caos
do apos-guerra. {Nao nos cabe aqui discutir as idéias keynesianas, mas
tdo-somente expor a solugdo que mereceu ser estudada. Aos interessados
indicamos nossa Histéria do Pensamento Econémico — Ed. Rio — 1975))

Mas KEYNES sabia muito hem que nio poderia dizer aos empresarios
que empregassem o0s desempregados, porque isso sO iria afetar a taxa
média do lucro das empresas. Além do mais, o indice de desempregados
cresceu precisamente porque os empresarios haviam desempregado um
bom numerc de seus trabalhadores. Como, pois, convencé-los a dar emprego
aqueles que eles mesmos haviam dispensado?

KEYNES, entio, teve uma idéia: se o capital privado ndo pode absorver
a mao-de-obra ociosa (que, alias, fora por ele proprio despedida), o Estado,
que néo tem, por defini¢do, fins lucratives, pode fazé-lo. E essa fol a su-
gestdo: o Estado daria emprego aos desempregados (nem que fosse para
abrirem e fecharem buracos no meio das ruas, esvaziar a idgua de um lago

etc.), desde que nd3o viesse a fazer concorréncia a iniciativa privada, pri-
vilégio do capital particular.

Assim o Estado, contratando os desempregados, proporcionar-lhes-ia a
percepcio de um saldrio, que seria gasto em consume, estimulando, indi
retamente, o investimenio. Para isso, KEYNES teve de contrariar os clas-
sicos, afirmando ser o desemprego resultado de uma situacdo alheia a
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vontade do trabalhador, ou seja, ¢ desemprego foi considerado por ele
involuntario.

Essa idéia frutificou, em primeiro lugar, nos Estados Unidos, com a
politica econdmica e social de ROOSEVELT, na década de 30, sendo pos-
teriormente adotada por varios paises, que buscavam uma solucao para
tdo magna questao.

Ocorre, porém, que, nao tendo finalidade lucrativa, a prestacio de
servicos, por conta do Estado, hi de onerar seu orcamento da despesa,
além de que pode concorrer para criar departamentos com funcionarios
estatutarios, alguns dos quais com cargos em comissdo ou fungbes grati-
ficadas, que agravam a situacdo financeira do érgdo publico, que absorve
05 trabalhadores ociosos. Claro gque esse aumento da despesa deve ser
coberto por meio de {ributos e, se as possiveis taxas cobriveis ndo atendem
a essa cobertura, o Estado se vé obrigado a langar tributos outros — como
impostos — para, pelo menogs, minorar seu deficit, E quem paga ¢ ainda
a populacio contribuinte, entre a qual esta, certamente, a classe traba-
lhadora.

Se, porém, fosse essa uma splucdo real e ndo meramente paliativa,
valeria a pena o aumento da pressdo tributaria; entretanto, como tal proce-
dimento nao consegue reempregar a totalidade ou mesmo a maior parte
dos desempregados, seu valor ndo € aquele pretendido e pregada por seu
idealizador.

Examinemos agora o seguro-desemprego.

Esse tipo de seguro ¢ uma faceta da seguranca social, para que néo
fique ao desamparo o desempregado, adquirindo, assim, foros de auxiliar
dos que, involuntariamente, estio desocupados,

No inicio do século passado, algumas assaciacdes de classe (ainda que
marginalizadas por forca da lei, consideradas ofensivas ac direito indivi-
dual) se propuseram a ajudar os desempregados, dando-lhes alimentacio
e, s vezes, até pousada. Nio queremos relembrar aqui a questao das
“leis dos pobres”, contra o que se levantou, nos fins do século XVIII,
T. R. MALTHUS. Mas, estamos a recordar as ideias de ROBERT OWEN
{1771—1853), que comegou sua vida como operario teceldo, a partir de
1799, adquirindo, entdo, uma tecelagem, em New Lanark, na Escocia. Foi
ai que ele instituiu um fundo de seguro contra o desemprego, capaz de
garantir o salirio de seu empregado, no caso de vir sua fibrica a fechar.
Em 1806, em face do bloqueio continental, decretade por Napoledo I,
proibindo o recebimento dos paises europeus do continente de mercadorias
inglesas, seu estabelecimente industrial ficou fechado durante 4 meses,
sem qualquer suspensdo do pagamento de seus empregados (veja-se nossa
Histéria do Pensamento Econdmico — Cap. 89, n? 9.3, pag. 392).

Esta claro que esse foi um movimento individual e isolade.

Segundo BUYS DE BARROS, “a idéia de instituicac de tal seguro
parece ter nascido nos fins do século passado, em 1892. A essa data o
assunto foi cbhjeto de pratica pela Caixa Comunal de Berna, mas com um
carater facultativo, Em 1895, com a lei de 23 de junho, foi instituide o
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seguro com o carater de obrigatoriedade em St. Gall. Na Alemanha, em
1896 — o Congresso de Volkspartei aprovava o sistema das Caixas Muni-
cipais obrigatorias” (O Segure Social ne Direito Brasileiro, pag. 179). Ja
a Franga introduziu o seguro voluntario em 1905, e a Gra-Bretanha, o
obrigatoric em 1911,

Os Estados Unidos, através do “Social Security Act”, de 1912, estabe-
leceram um programa de seguro-desemprego de natureza federal. (Paralela-
mente a isso, em 1958, os FEstados Unidos criaram um Escritorio de
Colocagao, cuja finalidade foi dar uma outra solugio a0 mesmo problema.)

CARLOS PCRTO CARREIRO, em sua obra clissica Ligoes de Economia
Politica e Nogdes de Financas, analisando essa questio, ap6s afirmar que,
teoricamente, é ele seguravel como qualquer outra eventualidade, escreveu:

“Na prética, 0 seguro conira o chémage ¢ dificilimo. Consiste
em indenizar o desempregado do prejuizo causado pelo desempre-
g0, reembolsando-o, no todo ou em parte, do salario perdide, A
primeira dificuldade pratica dessa espécie de seguro estd em
que o operario nao pode pagar os prémios, de certo elevados,
que fal seguro exigiria. E a nio ser o operario que os pagasse
com as reservas de seu salirio, quem os pagaria? A segunda
dificuldade provém da freqiiéncia e extensio do risco, porque é
guase impossivel prever quantos sinistros de semelhante natureza
poderao ocorrer numa unidade de tempo — o que n&o acontece
com as outras ciasses de eventualidades, todas mais ou menos
suscetiveis de previsio com auxilioc das estatisticas. A terceira
dificuldade é que o segurador nem sempre poderd apurar a nao-

culpabilidade do segure no sinistro de que se trata. Como distin-

guir o verdadeiro chémage (0 operario vélide que quer trabalhar,
e nao acha trabalho, nem concorreu com o seu proceder para
perder o emprego) do falso chémage, que ¢ filho da preguica ou
do vicia?” {Pags. 235-236. Todos os grifos sio do autor.)

Nao se podia encontrar melhor sintese para exprimir as dificuldades
praticas da aplicabilidade do seguro-desemprego, cujos resultados se im-
bricam com o problema, tratado anteriormente, da “vadiagem”.

Nao temos nés seguro-desemprego; mas hoje, que a crise econdémica
incomoda toda uma populacac do Pais, passamos a ouvir, com insisténcia,
a necessidade de sua eriagio nacional. E foi por isso que resolvemos dele
tratar no final deste estudo.

A nossa CLT (Consolidacao das Leis do Trabalhe), inicialmente, intro-
duziu o preceito da estabilidade, paralelamente ao da indenizagdo por
despedida injusta. No entanto, esse pagamento se tornou dificil, senio
impossivel, em casos de desemprego em massa de trabathadores de esta-
belecimenios que fechavam suas portas por faléncia. O arrolamento dos
hens, o privilégio do crédito com a garantia de pagamento integral do
déhito nem sempre, na pratica, se fez viavel, porque, muitas vezes, a massa
falida era pequena para o atendimento dos encargos ditos sociais. E isse
sem contar ¢ longo tempo que ainda hoje decorre para a efetivacio desse
pagamento. Coisas de morosidade da méquina judiciaria!

R. Inf. legisl. Brosilia c. 20 n. 80 out./dex, 1983 ' 335



Com a instituicic do *“Fundo de Garantia por Tempo de Servigo”
(FGTS), essa questao ficou superada, porquanto o optante, ao ser despedido
por injusta causa ou fechamento do estabelecimento de seu trahalho, tem
direito a levantar o que ali se depositou e € resultado de parte de seu
saldrio — descontada meés a més -— e parte da contribuicdo do empregador.
Este se considera isento de qualquer responsabilidade quando despede um
trabalhador, porque existe, em deposito, importancia que serd levantada
pelo despedido.

Se o desemprego persiste, essa quantia — amealhada ap6s longos e
tortuosos anos de trabalho — se desfaz; e, se nao encontra outro trabalho,
o desempregado se vé na contingéncia de vender tudo o que tem para
poder comer e dar de comer a seus dependentes. £ o que, alids, esta
ocorrendo no Brasil.

Diante disso permanece a indagacdo: E a solugao?

Todo o nosso presente trabalho foi desenvolvido em cima de dados
histéricos, estatisticos, econémicos, abrangendo, ao lado disso, aspectos so-
cioldgicos e juridicos.

A grande verdade & que, se existe uma ciéncia social, esta busca a
esséncia das relagdes que se encontram ohscurecidas pelas aparéncias, mas
procura explicar essas mesmas aparéncias, para que se atinja a esséncia.
Dat a pouca ou nenhuma valia dos modelos abstratos, que néo se respaldam
na realidade.

Pois bem, se procuramos uma solugdoe para o problema do desemprego;
se houve quem tivesse a idéia de criacio de seu seguro; se KEYNES propos
a absorcdo pelo Estado dos desempregados, é porque o desemprego existe
e é institucional. Nio se tentaria resolver uma questao que fosse passageira
ou transitdéria. Seu resultado e mesmo seu incodmode social seriam supér-
fluos, no tempo e no espago.

Buscar-se o pleno emprege num sistema em que predomina o capital
privado & mais que uidpico; é impossivel, uma vez que o desemprego ¢
da esséncia (e ndo da aparéncia) desse sistema. £ légico que s6 se alcancara
a eliminagio do desemprego no momento em que se ultrapassar o direito
do trabalhe (que prevalece no sistema econdmico ocidental), passando-se
para o direito ao trabalho.

Embora a diferenca possa parecer pequena, a verdade é que o direito
da trabalho, conguista suada e penosa da classe trabalhadora, reconhecida
a custo pelos patrbes, que preferiram ceder um pouco para nio perder
tudo, reconhece algumas garantias aquele que estid empregade e néo ao
que se enconfra sem emprego, Nio soluciona, pois, 0 problema da desocupa-
¢ao institucional e critica.

Ja o direito ao trabalho ¢ a garantia gue se pde ao trabalhador de
que sempre haveri um lugar, compativel com sua capacidade, para empre-
gar sua forca de trabalho. E, é légico, se a cada direito deve corresponder
uma obrigacdo, esta s6 pode ser do Estado, como empregador, em uma
sociedade em que 0s meios de trabalho, ou seja, 0s meios de subsisiéncia
nao possam ser manipulados por interesses particulares.
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Embora seja desejavel e até almejado, o direito ao trabalho é incom-
pativel com o sistema econdmico-politico da iniciativa privada, pelo que
qualquer solucdo para a questido do desemprego, exisiente nesse sistema, ha
de ser procurada dentro de direito de trabalho, ainda que seja através de
alteracoes ou criagdes de alguns preceitos legais.

Examinemos, pois, algo que possa minorar a situacio dos desem-
pregados.

Inicialmente, aceitemos a tese de que o trabalhador empregado, per-
cebendo um salario, pode consumir. Ora, para tanto, é mister que ele nao
corra o risco de vir a ser desempregado.

E inegivel — e isso ja é por demais cedigo — que o Brasil (ja que
pretendemos particularizar as solucbes possiveis) tem extensido continental,
E também demasiadamente repetido que possuimos terras abandonadas,
devolutas, excelentes para a lavoura, que se encontram desaproveitadas,
porque ndo sao res nullivs, ja que sobre elas existe o ‘“sagrado direito
de propriedade privada”.

A terra abandonada é improdutiva, ao lado de bracos que deixam
0 campo a procura das cidades porque nio tém onde trabalhar. Seria, pois,
de bom alvitre que se fizesse uma conscienciosa reforma agraria, que
nao consiste apenas em repartir a terra e entrega-la a lavradores. Mister
se faz prestar aos novos donos das terras assisténcia técnica, econdmica e
financeira, sem falar na juridica.

Com a possibilidade de novas proprietarios a exploracao da terra, have-
rda um incremento da produgdo agricola, que devera ser posto — de modo
barato e rapide — & disposicho dos consumidores. Haveri, entdo, uma
gradativa absorcdo da mio-de-obra ociosa, capaz até de promover a volta
ao campo daqueles que dai safram em busca de um mercado urbano de
trabalho, aumentando a concorréncia da oferta da forca de trabalho.

Com essa medida, o prego do produto agricola podera cair, desde
gue se afaste também — como medida complementar — o atravessador,
o acambarcador. E haverid um estimulo do crescimento do mercado interno.

Quanto maior for este, maior serd a quantidade de pessoas que achario
emprego, diminuindo-se, deste modo, a taxa de desemprego.

E mais: um controle sobre os precos internos dos produtos acabados,
no sentido de que se faca uma vigildncia sobre os lucros, sobre as remessas
de lucros e dos “‘royalties” do capital estrangeiro investido no Pais, certa-
mente proporcionara um reempregoe da mao-de-obra ociosa,

Sado, evidentemente, solugdes débeis, porgue o sistema nio facilita o
uso de solugbes drasticas e decisivas. Mas, estas serdo as primeiras, que
dardo a partida para o emprego de outras que se fizerem necessarias — e
possiveis — no decorrer do tempo. E, para isso, é imperativo que tratemos
o subemprego como o desemprego, )& que o “hiscateiro” e o desempregado
sazonal se equiparam para fins de luta pela vida.

Assim, diante do estudo resumido que fizemos, esperamos ter lancado
alguma luz ao problema, juntando nossa voz i de muitos que buscam
equaciona-lo, para resolvé-lo, em face da situacao aflitiva em que se encon-
tram os nossos irabathadores.
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Negécios nulos e anulaveis:
efeito da sentenca

ZENO VELOSO

Professor de Direite Civil da Universidade
Pederal do Pard e <o Centro de Estudos
Superiores do Estado do Paréa

Sobre os efeitos da sentenga, em havendo nulidade ou anulabilidade
do negdceio juridico, medra alguma disceptacfio na doutirina, enxergando
alguns doutores distingdo de vulto nas conseqiiéncias da decisdo judi-
cial, quer se trate de uma ou da hipotese outra. Iremos transcrever
opinides, dos mais conspicuos juristas nossos, onde fica patenteada
aquela divergéneia. Nio vislumbrem os leitores excesso de citagoes, justo
porque o objetivo é mostrar realmente o maicr numero possivel de ligoes
sobre a matéria, para que se tenha um apanhado, tdo amplo quanto
necessario, a respeito da momentosa gquestio,

Para alguns, a sentenca de anulabilidade paralisa os efeitos do ne-
gocio, operando ex nunc, diferentemente do gque acontece com a de
nulidade. Néo entendemos assim, N#&o concordamos com este magistério
e achamos que ele deriva, dafg vernia, de anélise superficial, defeituosa
e isolada do art. 152 do Cddigo Civil, que deve ser interpretado conjun-
tamente com o art. 158. Antes de nossas proprias conclusdes, leiamos
0s mestres:

Enuarno Espinora (Sistema do Direito Civil Brasileiro, 4% ed, v, II,
p. 307) expde que tanto os atos nulos como os anuldveis podem ser
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compreendidos sob a denominagdo comum de atos invdlidos, apresen-
tando-se a invalidade sob dois modos: a nulidade de pleno direito e a
anulabilidade, complementando:

“Os atos nulos sdo aparentemente negdceios juridicos, mas
falta-lhes a esséncia, e a declaracfo de vontade de que provém
considera-se, ent regra, como nio tendo sido feita; a sua inva-
lidade é também absoluta e insanavel. Os atos anulaveis con-
servam o seu valor enquanio nao & pronunciada a invalidade
e até entao, apesar do vicio constitutivo, se considera a declara-
cdo de vontade existente como fato juridico.”

8aN Tiaco DaNTAs (Programa de Direito Civil, Parte Geral, p. 328)
indica:

“A diferenga entre um ato nulo e um ato anulavel é clara,;
delineia-se perfeitamente no espirito: o ato nulo é um ato que
nao chega a existir; os elementos formadores daquele ato, ca-
pazes de engendrar os efeitos desejados, ndo chegam a ocorrer,
de maneira que se possa dizer que o ato juridico, aparentemente,
se verificou mas, na verdade, néo foi praticadc. O ato anulavel,
pelo contrario, chega a formar-se, mas com um defeito, com
um defeito que a lei reputa bastante grave para autorizar a
parte prejudicada a pedir que tal ato seja tornado ineficaz.
Quer dizer que nos atos anulaveis, se a parte que com ele se
julga prejudicada (quando} se conforma, o ato nio tem motivo
algum para ndo produzir todos os seus efeitos juridicos. Pelo
contrario, no ato nulo, o acordo, a plena concordancia das par-
tes ndo pode produzir efeito algum, qualquer que seja o tempo
decorrido.”

O observador mais atento e esperto, que conheca a obra de Saw
Tiaco, especialmente o seu insuperavel “O Conflitc de Vizinhanca e sua
Composicio”, tese do brilhante concurso, com a qual obleve a catedra
de Direitc Civil da Faculdade Nacional de Direito, em 1840, haverd de
ter notado, na transcricio literal acima feita, uma certa prolixidade
e confuséio no enunciado, o que se choca de frente com a linguagem
fluente, escorreita e inconfundivel do saudoso mestre. E que aguele
“Programa” néo é prépria e rigorosamente uma obra escrita e revista
pelo ilustre professor; trata-se de reimpressio de apostilhas de aulas
proferidas por ele na Faculdade, apanhada a matéria taquigraficamente
por alunos seus.

SiLvio RopRIGUES, catedratico de Direito Civil da Faculdade de Di-
reito da Universidade de S&o Paulo, no seu livro Direito Civil (I, n® 136,
p. 318) pondera:

“Q ato nulo nado produz qualquer efeito, pois quod nullum
est nullum effectum producit. .. enquanto que, contrariamente,
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o ato anulavel produz todos os efeitos até ser julgado por sen-
tenca.”

Mais adiante, distingue:

“De modo que, comparando as duas espécies, vé-se que a
nulidade é automatica, ela emana da vontade do legislador,
enquanto a anulabilidade depende da sentenca e emana da
vontade do juiz, a pedido do prejudicado. De uma certa manei-
ra, poder-se-ia dizer que a sentenca que preclama a nulidade
absoluta é declaratéria, enquanto que o julgado que afirma a
nulidade relativa é constitutivo.”

Finalmente, na obra citada, sob a rubrica Efeifos das Nulidades, o
mestre paulista menciona o art. 158 do Codigo Civil, concluindo gue as
nulidades, quer a absoluta, quer a relativa, operam retroativamente,
por expressa disposicdo de lei, atuando como se 0 malginado ato jamais
houvesse existido.

WaSHINGTON DE BARrRos MoONTEIRO (Curse de Direito Civil, 142 ed, I,
p. 272) leciona:

“A nulidade absoluta ou relativa, uma vez prociamada,
aniquila o ato juridico. A relativa, embora de menor gravidade
que a absoluta, depois de reconhecida por decisao judicial, tem
a mesma forca exterminadora; num e noutro case, o ato fica
inteiramente invalidado.”

Ca1o MARIO va Sinva PerReIRA (Instituicdes de Direito Civil, 4% ed,, I,
n? 111, p. 553) disserta;

“O decreto judicial de nulidade produg efeitos ex tunc, indo
alcancar a declaracio da vontade no momento mesmo da
emissido. E nem a vontade das partes nem o decurso do tempo
pode sanar a irregularidade.”

Em outro paragrafo, o notavel civilista aponta:

“Q ato anulavel, por néo ser originario de tao grave defei-
to, produz as suas conseqiiéncias, até que seja decretada a sua
invalidade.”

Mais adiante, conelui:

“A razdo estd em que, ao contrario da nulidade, que é de
interesse publico, e deve ser pronunciada mesmo ez officio,
gquando o juiz a encontrar provada, ao conhecer do ato ou de
seus efeitos, a anulabilidade, por ser de interesse privado, nao
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pode ser pronunciada sen3o a pedido da pessoa atingida, e a
sentenca produz efeitos ex nunc, respeitando as conseqiiéncias
geradas anteriormente.”

Outro expoente de nossa civilistica, o Professor baiano ORLANDO
GoMEes (Introducdo ao Direito Civil, 32 ed., p. 435) dispde:

“Q negocio anulavel produz efeitos até ser anulado. Néo
nasce morto, como o0 negocio nulo. Se sua anulagdo ndo for
promovida pelo interessado, produzird a eficacia do ato valido.
Para que seus efeitos sejam paralisados, ha necessidade de uma
sentenca rescisoria.”

Adiante, o jurista escreve: “Os negocios infringentes de preceitos
ditados para proteger determinadas pessoas produzem efeitos até que
sua ineficdcia seja judicialmente decretada”, assinalando o autor, como
uma das distingoes entre a anulabilidade e a nulidade, a exigénceia de
sentenca judicial para cessacdo dos efeitos do negécio anuldvel.

O emérito CLOvis BEVILAQUA ja tinha observado que a teoria das
nulidades é ainda vacilante na doutrina, que falta nitidez nos disposi-
tivos legais que a regulam, tendo o assunto, um aspecto particularmente
“rebarbative” (cf. Teoria Geral do Direito Civil, 4% ed., 1949, § 65, p. 326).
Nesta obra magnifica, o autor do Projeto de nosso Codigo Civil distingue
os atos nulos (de pleno direito) dos atos anulaveis (dependentes de
rescisio), ponderando que “anulado o ato, volvem as coisas ao estado
anterior & celebracéio do ato anulado”. Em outro livro (Cddigo Civil dos
Estados Unidos do Brasil, 4% ed., 1933, IIT), Crdvis retoma o assunfo e,
comentando o art. 648 do Cddigo, informa que alguns autores incluem
0 caso da anulacio do contrato translativo de propriedade como operan-
do ez nunc, e contesta: “mas sem razio o fazem, porque o vicio da
anulabilidade, como o da nulidade, est4 no proprio ato, e, uma vez pro-
nunciada, a anulacio produz efeito exr func”.

CarvaLro SanTos (Cédigo Civil Brasileiro Interprefado, 4% ed., III)
analisando o art. 147, opina:

“0 ato anulavel produz todos os efeitos e conseqiiéncias,
até que a nulidade seja decretada pelo meio competente, que
é a sentenca.”

Aludindo ao art. 158 e pretendendo fixar quando comecamn a pro-
duzir efeitos as nulidades do art. 147, o aplaudide mesire afianca:

“O ato anuldvel, como ja fizemos sentir, produz efeitos até
que a nulidade seja pronunciada por sentenga. Dessa sentenca,
pols, é que a nulidade comecgara a produzir efeito, se se tratar
de uma das nulidades previstas no art. 147. Nisso, precisamen-
te, o atc anulgvel se diferencia do ato nulo, 0 qual em tempo
algum pode produzir efeito.”
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Josk LoprEs DE QLIVEIRA (Curso de Direito Civil, Parte Geral, p. 225)

ao fazer distingcdo entre a nulidade absoluta e a nulidade relativa,
observa:

“A nulidade, uma vez decretads por sentenca, opera ex
tunc, enquanto o ato anuldvel confinua a operar seus efeitos,
gue cessam a partir da sentenca que decreta a anulabilidade,
operandc exr nunc.”

Serra LopPes (Curso de Direito Civil, 52 ed., 1971, I, p. 452) discorre:

“Nulo ou anulavel, guardada a fisionomia propria a cada
uma dessas modalidades, ambas se irmanam nesta funcao: tor-
narem inoperante o negocio juridico, eivado de um defeito nuli-
ficador. Nada deve restar do contrato, nenhum efeito, pelo me-
nos futuro, dele pode exsurgir. Apenas, em dadas circunstan-
cias, o passado pode ser considerado.”

E conclui:

“Quer se trate de nulidade absoluta, quer de nulidade rela-
tiva, o pronunciamento de qualquer delas produz um efeito de
retroatividade, consoante preceitua o art. 158 do Cdédigo Civil.”

Mogreira GUIMARAES (Atos Jurfdicos, p. 35) conclui que, “dentro
no sisterna do Codigo Civil, néo se pode ligar o efeito ex {unc da revoe-
gacao sendo as nulidades absolutas, caso em que a causa é contempo-
ranea do ato e o efeito er nunc as nulidades relativas, onde a causa é
sempre superveniente, e, como nfo ¢ possivel conceber efeito anterior
& causa, segue-se que, repetindo a ligho de LaraveTTE: 19) sdo validos
todos os atos praticados em relagio a coisa antes da causa superveniente
de revogacao, tais como a alienacéo, a instituicde de dnus; 29) por con-
seqiiéncia, a pessoa, a quem aproveita a revogacdo, ndo tem acio real
contra terceiros possuidores, senfio pessoal, contra aguele cujo dominio
se resolveu para obriga-lo ou a eniregar a propria coisa ou a restituir
o valor”,

Complementando esta digressdo sobre tal assunto, consultando
apenas autores patrios, velhos e novos, vivos e mortos, com aquele deli-
berado intuito de mostrar a controvérsia existente e formar um quadro
a respeito da matéria, em nosso direito, vamos agora transmitir opinides
de dois dos maiores, cujos nomes pronunciamos também com o maior
respeito, ausentes desta vida terrena que ambos os dois ja estdo, e sendo
eles expoentes da cultura juridica, nacional e peregrina: OROSIMBO
NonNATO Da S1pva e Francisco CAvALCANTI PONTES DE MIrRaNpa. O primeiro,
no seu invulgar ensaio Da Coagdo como Defeito do Ato Juridico (1957,
cap. X, p. 2b69), o melhor trabalho sobre o assunto, escrito no Brasil,
afirma;

“O ato extorquido por violéncia, simplesmente anulével,
produz todos os seus efeitos, enquanto nao anulade (Coédigo

R. Inf. legisl. Brosilia a. 20 n. 80 out./dex. 1983 343



Civil, art. 147, n° II).” “A situagdo, pois, de pendéncia, de in-
certeza que a anulabilidade do ato envolve é breve, duradoura
e terd remate e clausula em razdo do tempo (quatro anos apds
a coacdo no caso aqui versado), pela preseri¢ao cu pela ratifica-
cao expressa ou tacita.” “Ainda ocorre outro meio de apagar
a incerteza aludida: a acdo de anular o ato vicioso e que servira
de alvo ao nosso estudo.” “A anulacdo do ato se da em toda a
extensao possivel. E ainda no siléncio da lei a sua retroprojecao
mostra-se induvidosa.”

Finalmente, conclui, naquele seu estilo inconfundivel, o egrégio
jurista mineiro:

“O ato anuldvel paragona-se ao ato nulo, devendo ser tido
por nenhum desde sua origem.”

Por sua vez, PoNTEs DE MIRANDA, na mais extensa obra de cunho
juridico j& esecrita por um sé homem, o Trafado de Direito Privado (22
ed., IV, §§ 364, 365), professa:

“A anulabilidade é a ndo validade, dependente de decre-
tagdo que reduza 2 nada o negdcio juridico e os seus efeitos,
decretagdo subordinada a nio estar prescrita a acfo de anula-
¢do. A decretacio da nulidade desconstitui o negéeio juridico
existente; a decretacfo da anulacdo desconstitui o negéeio ju-
ridico existente e desconstitui-lhe a eficdcia.” “0Q ato anulavel

tem efic4cia; é invalido, porém ha duas espécies de invalidade:
0 nuio é uma delas; outra o anulavel.”. “Ambas as sentencas
que decretam a nulidade e a anulabilidade sdo constitutivas
negativas: apds a sua eficicia, nada existe no mundo juridico,
no tocante a res deducta.”

Acreditamos ja ter deixado evidenciado, com a transcricdo de tantas
ligbes, que, no tocante a esta matéria a confusdo terminoldgica é mani-
festa. Tanto na doutrina quanto na lei. E este € um problemna ancianis-
simo em nosso Pais. No direito caduce, o sistema das nulidades era
regido pelo Regulamento n® 737, de 25 de novembro de 1850, ¢ auténtico
Codigo de Processo Comercial do Império, “que representa um monu-
mento soberbo de nossa legislacao”, como atesta CaRVALHO DE MENDONCA.
Pelo Decreto n? 763, de 19 de setembro de 1890, j4 na Republica, o
Reg. 737 teve sua aplicacio estendida as causas civeis em geral. En-
tretanto, na parte das nulidades, que se inspirou total e quase que lite-
ralmente no direito francés, especialmente na doutrina de ToULLIER
(Droit Civil Frangais suivant Uordre du Code) e SoLoN (Théorie de la
Nullité), o Reg. 737 € de um obscurantismo redacional manifesto, o que
por todos é apontado, e foi particularmente criticado por Lacerpa pE
ALMEIDA (Obrigacdes, nota G) e Crdvis BeviLAqua (Teoria Geral do
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Direito Civil, § 66), opinando o 1ltimo que as confusfes do regulamento
refletiram-se na jurisprudéncia e na doutrina, *“conquistando para a
teoria das nulidades os foros de intrincada e fragosa”. Observe-se, to-
davia, que muitos dos defeitos desse Regulamento foram superados pelo
genial AugusTo TEIXEIRA DE FREITAS, que, no seu Esbogo, um dos pontos
culminantes da criacio juridica universal, ofereceu solugbes muito hoas
para a questéo.

Sobre o0 magistério de Morerra GUIMARAES, antes transcrito, acha-
mos que o eminente autor incorreu em confuséo. Embora o ato anuléavel
produza efeitos normalmente, ele é anuldvel por uma causa coeva a ele.
Tao contemporanea como a causa que determina a nulidade. Quanto &
licao de LAFAYETTE, que ndc cita de onde a tirou, ela se encontra no
monumental Direito das Cousas (22 ed,, § 27, p. T0) daquele preclaro
civilista, devendo-se notar, todavia, que o Conselheirc dissertava, neste
passo, sobre o “Dominio Resoluvel”, e a sua licdo se refere & revogacéo
do dominio por cause supervenienie, caso em que, realmente, a revoga-
c40 86 produz os seus efeitos da data da causa que a determina, sendo
um exemplo tipico o da revogacio da doacdo por ingratidio do dona-
tario, Por sinal, esta boa doutrina f{oi acolhida no Codigo Civil, art. 648,
N&o vemos como igualar — e LAFAYETTE nido o fez — o caso de ato
juridico anulavel, em que o vicio ou o defeito esid no proprio ato, com
o da resolucio do dominic por causa superveniente, cujo nome mesmo
ja esclarece originar-se de um fato posterior a transmissdo da proprie-
dade. Sao hipoteses intuitivamente ingermaniveis.

Sintetizando, cremos estar com a melhor doutrina e rigor cientifico,
quando concluimos:

O negdcio nulo ndo produz efeitos, ordinariamente. 4 sen-
tenca que declara a nulidade opera retroativamente, tem efeito
ex tunc. O anuldvel produz efeifos normais e queridos, condi-
cionados d ndo-existéncia de uma sentenca que decrete a anula-
cio. Sobrevindo tal sentenca, porém, ela o atinge na sua prépria
formacdo e origem, desconstituindo-o, desfazendo todos os seus
efeitos e as conseqiiéncias por ele geradas. Sendo certo que,
assim como a senienca de nulidade, 0 decreto de anulabilidade
restaura o estado pristino, operando igualmente ex tunc.

Muito da equivocidade sobre o problema decorreu do art. 152 do
Cédigo Civil, que dispde:

“As nulidades do art. 147 nao tém efeito antes de julgadas
por sentenca, nem se pronunciam de oficio.”

Ressalte-se que o art. 147, ao qual af se faz remissdo, nem mesmo
trata de nulidades, mas de anulabilidades. Para nac apontar erronia no
texto, admitamos que, impregnadc pela linguagem do Reg. 737, ele
quisesse se referir as nulidades... relativas. E quanta confuséo tem
causado a falta desse qualificativo!
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Nio quer absolutamente dizer o art. 152, como & primeira vista pode
parecer, que o negdcio anuldvel produz todos os seus efeitos, e que a
sentenca apenas os paralisaria. Isto seria até um absurdo. Basta se
argumentar que um determinado negécio anulavel, enquanto nio anula-
do, pode produzir todos os efeitos dele esperados, exaurindo-se quanto
a este aspecto, € a sentenca seria de uma inocuidade patética se dissesse
respeito apenas aos efeitos futuros.

Nem quis e ndo poderia querer dizer o art. 152 que os atos pratica-
dos e os efeitos aleancados antes da sentenca fossem permanentes, ina-
tingiveis, definitivos. Deu a lei aos atos anulaveis todos os efeitos, é
verdade, mas somente alé gue a sentenca ocorra. O ato anulavel tem
uma eficacia inicial, uma validade interina, proviséria. Assemelha-se
em tudo, neste momento, ao valido. Até que surja a sentenga que o
anule, Anulado o ato, entrefanto, a anulacic vai apanha-lo irremedia-
velmente, desde a sua formacéo e origem, apagando todos agueles efei-
tos, que eram dependentes, que eram provisérios, que haveriam de
convalescer, € poderiam ter convalescido pela ratificagfo, pela prescrigio
ou se ndo houvesse a sentenca de anulapilidade,

O art. 152 ndo declara, absolutamente, que os atos anulaveis sdo
validos até a data da sentenca, e ineficazes dai em diante, e sé dai
em diante, Ao prescrever que aquelas “nulidades” do art. 147 nac tém
efeito antes de julgadas por sentenca, o que o legislador disse ¢ quis
dizer é que, desde que julgadas por sentenca, aquelas nulidades tém
efeito. E tal efeito néo € outro, e nem poderia ser outro, senao o des{a-
zimento de fodas as consegliéncias geradas aié entio, fulminando-se
o ato desde o seu nascimento, supriminde-se e cancelando-se, pelo efeito
da anulacdo, os efeitos juridicos provisoérios que ele gerou, como se
jamais tivessem eles ocorrido. Entdo, se inicialmente o anulavel em
tudo se assemelhava ao ato valido, surtindo todos os efeitos, decretada
a anulacdo, ele definha e morre, nao se distinguindo, nesta fase, do
ato nulo, pois a anulacéo o declara natimorto, fulminando-o ab initio.

Isto tudo se alcanca e depreende com o exame atento do préprio
art. 152, acima transcrito. E toda e qualquer duvida que ainda pudesse
subsistir estaria sanada com a simples leitura do art. 158, que edits,
perempioriamente:

“Anulado o ato, restituir-se-do as partes ao estado, em que
antes dele se achavam, e ndo sendo possivel restitui-las, serdo
indenizadas com o© equivalente.”

Neste passo, &€ bom registrar que no Projeto de Codigo Civil, de
ANTéNIO CoELHO RopRIGUES, a redacdo do artigo correspondente esta
bem melhor e esclarecedora:

“Art. 371 -—— Verificada a nulidade, ou decretada a anula-
cé&0, na conformidade dos artigos antecedentes, as partes devem
ser restituidas ac seu estado anterior ao respective ato, ou in-
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denizadas de modo equivalente, se a restituicio nfo for pos-
sivel.”

Ai esta: em formula escorreita, rigorosamente correta, compreensi-
vel e limpida, como devem ser as normas, a consagracdo do principio
do efeito resolutério, da retroatividade, da incidéncia ex tunc da sen-
tenga, quer se trate de nulidade ou da anhulabilidade. Observe-se que,
na selecdo das fontes que estruturaram o seu Projeto, CLovis abeberou-se
basicamente no Esbo¢o de TEIXEIRA DE FREITAS e no Projetoc de CorLHO
Roorigurs. Principalmente neste. Se o ijlustre romanista, professor
Sftvio MEIRa, resgatou definitivamente o débito que os brasileiros ti-
nham com TEIXEIRA DE FREITAS, escrevendo uma biografia compleia e
magistral do Jurisconsulto do Império, revelando intimeros aspectos de
sua vida, e analisando com proficiéncia a sua obra, o eminente piauiense
CoeLHo RODRIGUES estd relegade a um olvido injustificivel. Quousque
tandem?

O apelo ao direito comparado robustece ¢ entendimento de ser
retroativo o efeito da sentenca que decreta a anulabilidade. Comecemos
pela legislaco: o BGB, art. 142, dispoe:

“Wirkung der Anfechtung: Wird ein anfechtbares Re-
chtsgeschéft angefochten, so ist es als von Anfang an nichtig
anzusehen.”

Na verséo francesa, de SALEILLES, tal preceito assim se expressa:

“Lorsqu’un acte annulable est frappé d’annulation, il doit
étre considéré comme s'il avait été nul dés 'origine.”

Em vernéculo, traduzindo livremente, teremos, da seguinte forma,
a regra do Cédigo alemio:

“Se for impughado um negocio anulavel, deverd ser ele
considerado nulo desde o comeco.”

O Codigo Civil de Portugal, que entrou em vigor a 19 de junho de
1967, art. 289, I, determina:

“Tanto a declaragio de nulidade como a anulac¢io do negé-
cio tém efeito retroativo, devendo ser restituido tudo o que tiver
sido prestado on, se a restituic@o em espécie ndo for possivel,
o valor correspondente.”

O leitor perspicaz haverd de ter notado que a féormula do art. 371,
do Projeto de CoeLHo RODRIGUES, revive no novo Cédigo Civil portugusés.
O Cddigo portugués revogado, de 1867, dizia no art. 897:

“Rescindido o contrato, havers cada um dos contratantes
0 que tiver prestado, ou o seu valor, se a restifuicfio em espécie
nao for possivel.”
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O art. 1.046 do Cédigo Civil argentino, que, para Carros VoGEL,
“es la disposicion basica del régimen de la anulabilidad”, edita:

“Los actos anulables se reputan validos mientras no sean
anulados; y s6lo se tendran por nulos desde el dia de la sen-
tencia que los anulase.”

O art. 1.050 complementa.:

“La nulidad pronunciada por los jueces vuelve las cosas
al mismo o igual estado en que se hallaban antes del acto
anulado.”

QObserve-se, de passagem, que, embora em castelhanoe tais preceitos,
nio se consegue esconder a palavra e a idéia do saudoso e grande
TEIXEIRA DE FREITAS. A mesma solugdo dos diplomas legais acima refe-
ridos se extrai também do Cddigo Civil italiang, de 1942, arts. 1.443 e
1.445; do Codigo Civil da Colombia, art. 1.746; do Codigo Civil da Espa-
nha, art. 1.295; do Cédigo chileno, art. 1.687; do uruguaio, art. 1.565;
do Codigo Civil japonés, art. 121.

Também a doutrina estrangeira, pelos seus mais brilhantes intér-
pretes, aponta o efeito retroativo da sentenga de anulabilidade, tese
que abracamos com a maior convicciio. Assim lecionam: SAvIGNY (Siste-
ma del Derecho Romano Actual, trad, de Mssia e PoLEy, 22 ed,, II1, § 202,
p. 348), Ausry et Rau (Cours de Droit Civil Francais, 52 ed., 1902, 1V,
§ 336, p. 427), Pranion (Troité Eldmentaire de Droit Civil, 32 ed., 1904,
I, n® 343, p. 133), Giorar (Teorig delle Obbligazioni, VII, n? 178, p. 294),
Axbreas voN Tumr (Der Allgemeine Teil Des Deutschen Biirgerlichen
Rechts, § 57), RatMUNDO SALvAT (Tratado de Derecho Civil Argentino,
78 ed., Parte Geral, n% 2,627, p. 1.087), Francesco MussiNgo (Manuale
di Diritlo Civile e Commerciale, 9% ed., I, § 47, p. 622), SANTORO-PasSSA-
rELLI (Dottrine Generali del Diritto Civile, 82 ed., n® 55), Karr LARENZ
(Derecho Civil, Parte General, trad. de MiGUEL 1Z2QUIERDO € Macias-Pi-
CAVEA, p. 653), MANUEL A. DoMINGUES DE ANDRADE (Teoria Geral da
Relag@o Juridica, Coimbra, 1972, II, n?® 201, p. 425).

Fixemos, definitivamente, entfio, que, assim como acontece com o
decreto de nulidade, a sentenca de anulabilidade restaura também o
estado anterior. Desfazem-se as obrigactes e os direitos fundados no
negdcio anulado. As partes restituem-se, mnitua e reciprocamente, tudo
que haviam recebido em conseqiiéncia dele. Trata-se de uma vera opera-
cio retrooperante, Tudo se passa, afinal, como se o negécio invalidado
jamalis tivesse existido. Quando impossivel a restituicdo das partes ao
statu quo ante, ndo se podendo obter, enfim, a execucfo especiiiea,
ainda assim aquela restituicdo sera alcancada com o sucedaneo da
indenizacéo.
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Critérios para a fixacao de alimentos
entre 0s conjuges

Desembargador DoMINGos SAvio BRanNDAO Lima
Professor Catedritico do Departamento de
Direito da FPundacio Universidade Federal

de Mato Grosso

Confiando sempre no arbitrio ou critério do juiz, cuja fungao “depende
antes de tudo de que o pretendente a exercé-la se julgue” (i} e cuja cién-
cia, no dizer de JOAO MONTEIRO, “apura-se pela experiéncia que so se
adquire pela pratica”, nosso Codigo Civil deixou de tragar regras, diretri-
zes e bases que norteassem a perfeita fixagao da pensac alimenticia entre
0s conjuges (art. 320, revogado). Projetou alguns delineamentos a respeito
dos parentes (arts. 399, 400, 401}, aplicaveis aos conjuges, insatisfatoria-
menie. Na verdade, seguiu a esteira da legislagdo reinol, que formulou,
segundo TEIXEIRA DE FREITAS (), apenas, as seguintes indicagbes:

— Alimentos ndo admitem dilagdo: Ord. Liv. 42, Tit. 78, § 3%; Lei de 9
de julho de 1783, princ. e Alvard da mesma data, § 11;

— Alimentos niio se devem impedir: Ord. Liv. 49, Tit, 78, § 39;

— Alimentos préprios devem primeiro ser atendidos: Ord. Liv. 49, Tit.
74, princ.;

— Alimentos se regulam peles bens de quem os da: Ord. Liv. 3%, Tit,
90, § 49, in fine;

— Alimentos se devem prestar conforme a qualidade dos alimentados:
Ord. Liv, 49, Tit. 10, § 19, Tit, 107, e Liv, 59, Tit. 113, §§ 20 e 8¢

A Lei n® 5.478, de 25-7-68, com as modificagdes da Lei n? 6.014, dég
27-12-73, limitou-se a adotar um procedimento mais célere, sem considerar
a problematica da fixagéo alimenticia.

O Projeto de Cddigo Civil, em seus arts. 1.749 a 1.763, muito pouco
nos trouxe de inovagdes. Repetiu, em suma, o texto anterior, com peque-
nas alteragbes. Cabe-me, entretanto, destacar estes dois artigos:

Art, 1.749 — Podem os parentes ou os cdnjuges pedir uns
aos outros os alimentos de que necessitam para viver de modo
compativel com a sua condigcdo social, inclusive para atender as
necessidades de sua educacao, quando ¢ beneficidrio for mener.

Art. 1.759 — Se um dos cdnjuges desquitados vier a neces-
sitar de alimentos, serd o outro obrigado a presta-los, mediante
penséo a ser fixada pelo juiz, caso aquele ndo tenha parente em
condigdes de fazé-lo, e ndo tenha sido declarado culpado em des-
quite judicial (os grifos s&0 nossos).

(1) MOURA BITTENCOURT, Edgard de — O Julr — Riy — Ed. Jurfdica e Universilaria — 1866, pég. 255,

(2) FREITAS, Augusty Teixeira de — Regras de Dirslto — Rio — B. L. Garnisr-Livreiro-Editor 1882,
pégn, 264/5.
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O citado art. 1.749, dolosamenie, traz em seu bojo uma perigosa e
injustificavel inovagdo que deve ser denunciada e coibida, quanio antes.
N&o constava do Anteprojeto que subdividia o Titulo il em dois Capitulos
referentes a alimentos em razédo de “parentesco™ e “entre desquitados”.

O Projeto modificou o art. 281 do Anteprojeto para acrescentar “ou 0s
cdnjuges”. Cénjuge ndo é parente. E um companheiro, um socio, enquan-
16 perdura a sociedade conjugal e, dissolvida esta, torna-se um éstranho.
€ incrivel equiparar alimentos decorrentes da sociedade matrimonial aos
que se vinculam a cansanglinidade e ao parentesco. Enquanto os socios
deixam de ser, 0 parentesco jamais desaparece. Esse aditamento, além de
incidir no velho erro de confundir “parente” com “cdnjuge’”, imprimiu ao
assunto dimenséo ampla e desconhecida em nosso direito de familia.

Em se tratando de parente, nada se antepde de serem os alimentos
de que necessitam para viver de modo compativel com a sua condigdo
social, o que sempre foi admitido pela nossa jurisprudéncia. Quanto ao
cdnjuge, separado judicialmente ou divarciado, o aspecto muda de figura
e conceito, criando uma pensdo ou renda vitalicia com um sentido muito
amplo e indimensiondvel. Exatamente como fez o art. 37 do Cadigo Civil
espanhol, modificado pelo Decreto n? 1.836/1974, de 31 de maio, que
introduziu o0 conceito de “pensio” para compensar a defasagem econd-
mica familiar antecedente.

Pensido (de pensic-onis, derivada de pendere -= pesar, pagar, signifi-
cando pagamento), como assegura !RUZUBIETA, “distingue-se da quota
alimenticia em que esta tende a responder e cobrir as necessidades subs-
tanciais. Os chamados alimentos se materializam em uma soma de dinhei-
ro periodica {geralmente mensal e antecipada), que cobriréd os gasios de
alimentacéo, vestimenta, aluguel e demais gastos domesticos. Em troca,
a pensdo tende a hierarquizar o nive! de vida dos cbnjuges, quando fica
em desequilibrio em relagdo com a posigao do outro em conseqiéncia do
divorcio ou da separagio. A quota alimenticia serd a solugao usual para
gente comum, onde o salario apenas alcanga a satisfagdo das necessida-
des minimas de subsisténcia, & muito patente esta realidade se se trata de
um idnico salario para atender as necessidades de ambos os lares. Nos
£asos em que a posigdo econdmica dos conjuges é fundada no trabalho
de um sé deles, dar-se-4 0 caso em que, dividido o patrimonio social, um
deles permanega em o6tima e virtual posigdo de poder manter 0 mesmo
nivel de vida como conseqgiiéncia do produto de seu trabalho (inddstria,
comércio, profissdo liberal), enquanto que o outro, que apenas era tribu-
tario desses beneficios, passa a ocupar uma situagdo toialmente inferiori-
zada com relagdo ao outro conjuge, uma vez que serd impossivel manter
esse regime de vida por néo ser o cdnjuge que o produz. Nestes casos ¢é
quando a pensdo vem suprir de alguma maneira o desequilibrioc que se
pode gerar como conseqiiéncia do vinculo e da sociedade conjugal” {*).

No art. 1.759, a inovac#o seria banéfica, uma vez que acrescentaria
mais uma exigéncia para a obrigagdo de prestar alimentas: a inexisténcia
de parente em condigdes de concedé-la. Admitindo-se em ambas as opor-
tunidades a mesma compatibilidade com z sua condigdo social.

[a} RUZUDIETA. Carles Vazquez — Régimen Juridice de In Celat 5n y Disclucién def Matrimonlo —
Madiid — Ed. Hevista de Derecho Privade — 1987, pAg. 426 — § 117,
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O Cédigo de Processo Civil, em seu art. 1.121, n? IV, ao estabelecer
as condigbes indispensaveis ao ingresso de separagdo consensual, incluiu
entre esses pressuposios “a pensdo alimenticia do marido & mulher, se
esta néo possuir bens suficientes para se manter”, repetindo o texto do
art. 642, n? IV, do CPC de 1939, que exigia cldusula sobre a ‘‘penséo
alimenticia do marido & mulher, se esta nao dispuser de hens suficientes
para manter-se”. Muito melhor teria sido dizer: pensdo alimenticia de um
cdnjuge ao outro, se este ndo dispuser de renda ou remuneragéo suficien-
te para manter-se,

Esta gritante discriminagéo, apés o advento da Lei n® 4.121, de 1962
(dispde sobre a situagado juridica da mulher casada), e & sedimentada juris-
prudéncia que sufragara tese contraria de que a obrigagdo alimentar era
atribuivel exclusivamente ao marido, ndo tinha mais cabimento,

O texto nao é explicito. “A nogédo de “bens suficientes para se man-
ter” — anota EDSON PRATA () — “significa bens que possibititem renda,
porque a simples existéncia de bens suficientes ndo atende as finalidades
da lei. Pode a mulher possuir iméveis, jélas etc. e nado dispor de renda
alguma, ficando o marido obrigado & pensao, desde que exerga alguma
atividade, que |he proporcione renda, mesmo nao possuindo bens. Consi-
dera-se bem, no sentido legal, 0 ordenado da mulher. triamos mais adian-
te para dizer qualquer remuneragdo ou renda.

PONTES DE MIRANDA faz irés indagagOes bastante oportunas: “Se a
multher & dona de bens ou tem rendas que bastem para manté-fa, o art.
1.121, IV, permile que disso fale a pelicdo’; “se a mulher ndo tem bens
suficientes para se manter, ha a exigéncia do art. 1.121, 1V; mas isso nio
afasta que o marido possa fixar pensdo alimenticia ou nido alimenticia, se
a mulher tem bens suficientes (e.g., maride milicnario & mulher que tem
renda ou vencimentos ou honorarios suficientes)” e, por Gltimo, ''se a mu-
ther, por exemplo, tem grande renda e 0 marido esta paralitico e ndo tem
renda suficiente, tem-se na petigdc de mencionar esta pens3o? A resposta
h#& de ser afirmativa, porque solugéo diferente feriria o art. 153, § 19, da
Constituicdo de 1967, com a Emenda n? 1, que é principio superestatal dos
direitos humanos’ {f).

*0 que interessa & nio subsistir a tradicional discriminagao,
no pressuposto de a mulher ser sempre a necessitada e, portanto,
nunca ter de prestar pensao ao marido. A vida moderna, porém,
afasta esta concepgéo, ainda que possa ser prevalente, mas néo
a ponto de merecar forga legal. Cabe aos juizes decidirem cada
casg, conforme as contingéncias, ou respeitarem o acordo dos
interessados, seja para um ou para outro a obrigagdo alimen-
tar” ().

Finalmente, a Lei do Divorcio, em seus arts. 19 e 40, § 22, n? |l, ao alte-
rar a antiga “inocéncia e pobreza” do revogado art. 320 do CC, atribuiu

{4) PRATA, Edson — Comentirlog ao Cddigo de Processo Civil — Rio — Forense — 1978 — VI11/92;

(5] PONTES DE MIRANDA — Comentérics ac Cédigo de Processo Civil — Rio — Forense — 1977 —
X123 — no 9.

(6} MENDONGA LIMA, Alcides — Comenidrios mo Cddlgo de Processe Civll — Rio — S8 Paulo —

Ed. Aev. Tribunals — 1982 — XI11/176 — n.® 66.1.

R. Inf, legisl, Brosilie a. 20 n, 80 ocut./dexz. 1983 351



pensaoc ao conjuge “‘gue ndo possuir bens suficientes para se manter” ou
a0 “que dela necessitar para sua manutengao”, acabando com a discrimi-
nagdo anterior, embora conservando a confusdo “bens suficientes”. Per-
maneceu o critério anierior para sua fixagdo. E, como exemplifica MEN-
DONCA LIMA {(pag. 175), “se for estipulada penséo da muiher em favor
do marido, ainda que liviemente pactuada, como € evidente, 0 juiz poderd
cingir-se ao incisa em tela, em interpretagédo rigorosa, entendendo que
somente menciona a pensdo do maride a mulher, ¢ negar a homologagio
com base no art. 34, § 29, da Lei n% 6.515, parte final: “a convengdo nao
preserva suficientemente um dos cénjuges”. Tudo isso ira depender da
mentalidade, da intransigéncia, dos conhecimentos e da formagio do ma-
gistrado”.

Em todos os diplomas mencionados, o legislador brasileiro se esque-
ceu, ou se omitiu, de indicar pardmetros que disciplinassem e balizassem
a fixagdo da pensido ao coOnjuge necessitado para orientar a aplicagéo
judicial, cujo médulo se revela apenas na ‘‘proporgédo das necessidades do
reclamante e dos recursos da pessoa obrigada' (CC, art, 400),

O Cddigo Civil espanhal, referido acima, em seu art, 97, ao retirar a
nogao de culpa da pensdo alimenticia e, conseqlientemente, sua obrigato-
riedade, passou a concedé-la como compensagdo ag desequilibrio econd-
mico que o divorcio pode acarretar, abrangendo ndo sé a idéia de alimento
como ainda o modus vivendi matrimonii, o status, a situagio ou nivel ma-
trimonial. Materializa uma concepgao do casamento como uma profissao
qualquer, o exercicio de um emprego, garantidos os direitos adquiridos
pelo conjuge em conseqléncia de sua situagho matrimonial, transforman-
do o outro conjuge em organizagdo securitaria privada.

N&o obstante essa iemeraria e sinuosa reforma, o art. 97, sem estabe-
lecer um numerus clausus sendo meramente enunciativo, discrimina algu-
mas circunstancias em que ela pode ocorrer, verdadeiros pardmetros para
uma decisdo justa e equilibrada que, exceto o caput, podem servir-nos de
modelo:

“Q ¢onjuge ao qual a separaglo ou divércio produza dese-
guilibrio econdmico em relagdo & posigao do outro, que impligue
uma reducdo em sua situacio anterior ap matrimdnio, tem o di-
reito a uma pensdo fixada na resolugdo judicial. tendo em conta,
entre outras, as seguintes circunstancias:

1) os acordos a que chegaram 03 cénjuges;

2) a idade ¢ o estado de saude;

3) a qualificacio profissional e as possibilidades de acesso a
um emprego;

4) a dedicagdo passada e futura a familia;

5) a colaboragdo com seu irabalho nas atividades mercan-
tis, industriais ou profissionais do outro canjuge;

6) a duracdo do matrimbnio e da convivéncia conjugal;

7) a perda eventual de um direito a pensao,

8) os recursos & meios econdmicos e as necessidades de um
e outro conjuge.
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Na resolugio judicial fixar-se-30 as bases para atualizar a
pensio e as garantias para sua efstividade.”

Para MILA e UCEDO {7}, “os critérins gerais a que parecem responder
as circunstancias enumeradas por este preceito sao:

a) equilibrar a situagéo econdmica relativa dos esposos: 89;
b) retribuir a dedicagdo ao matriménio: 49, 5° e 69,
¢) compensar & perda sofrida pelo falo de casar-se: 79,

d) compensar as dificuldades futuras para refazer sua vida e poder
ter um trabalho retribuido: 29 & 39"

Duas graves lacunas estdo agasalhadas nestas disposi¢cdes: a falta
de um prazo para a duragido da pensido e a auséncia de um incentivo ao
trabalho, que € uma obrigagdeo social. Aqui no texto, como em nosso direi-
to, os alimentos sdo fonte de 6cio, assegurando uma posigao invejavelmen-
te cémoda & parte beneficiada, uma verdadeira aposentadoria sem periodo
de caréncia, tornando-a peso morto no organismo social. O Cédigo de Fa-
milia da Tchecoslovaquia, no art. 92, concede penséo alimenticia por tempo
nunca superior a cinco anos e, em casos excepcionais, permite a prorro-
gacdo, a critério do tribunal. Para 0 povo russo, 0 esposo indigenie e inca-
paz de trabalhar ter4 apenas seis meses a um ano respectivamente (aris.
14 ¢ 15).

Contudo, como bem observa VALLADARES, a respeito do Cddigo Civil,
espanhol, “parece-me razodvel que, independentemente de culpa, receba
uma pensdo o coOnjuge que necessite, enquanto a necessite. Nao creio,
porém, que se deve estabelecer uma espécie de “direito adquirido” a con-
servar a posigdo econémica que se obteve com o matrimdnio, & custa do
outro cénjuge. Na pratica, ela pode supor, de uma parte, uma quase jubi-
lag@o a antecipada idade, ao ter resolvido seu problema econémico com
carater permanenfe o cénjuge que recebe a pensdo” (%).

Ndo se trata mais das parasitas do vinculo conjugal. Cuida-se, ainda,
de assegurar a eventual ascensdo na escala social que uma pessoa con-
seguiu como conseqiiéncia do matriménio. A profissionalizagdo do matri-
monio repugna-me e se me afigura atentatéria a dignidade humana.

A excessiva discricionariedade judicial gera, conseqgiientemente, em
nosso direito, desiqualdade e inseguranga na fixagdo da pensédo alimenti-
cia, gragas ac despreparo de alguns magistrados. O juiz, baseado na
legalidade, deve agir segundo a razdo e o propric convencimento que se
formou em sua inteligéncia. Como exemplo tipico do que, as vezes, cosiu-
ma suceder, basta mencionar este caso que a Revista Veja, de 8-6-83,
estampou na pagina 45:

Em 3-6-83, 0 MM. Juiz da 32 Vara da Faml(lia do Rio de Janeiro, onde a
magistratura tem demonstrado larga e sélida cultura juridica, proferit uma
lamentave! decisdo que bem demonstra o arbitrio @ a prepoténcia, a satis-
{7) MILA, Santlage Riopérez y -— UCEDQ, José Garcia — MNussiro Civorcio = Eatudic sobre ¢l Divorcio

on Eapals — Madrid — Biblioteca Jurldica Pratica — 1982, pags. B88/99.

{8) VALLADARES, Etelvina — Nulldad, Separaclén, Divorcio — C jos a la Ley de Reforma del Ma-
trimonto — Madrid — Editortal Civitag S/A — 1982, pég. 428;
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fagéo e a generosidade de fazer cortesia & custa de outrem, abuso que a
lei deve reprimir e extirpar.

No processo Johannpeter x Johannpeter, condenou o marido a pensio-
nar a mulher, no valor mensal de Gr$ 7.000.000,00 (sete mithdes de cruzei-
ros), constando da nababesca relaglo das “necessidades da mulher” o
seguinte: Cr$ 410.000,00 para pagar os seie empregados que servem a
ela e a suas duas filhas; Cr$ 350.000,00 para pagamenio do condominio
de seu apartamento; Gr§ 800.000,00 para despesas de alimentagdo; mais
Cr$ 800.000,00 em gastos de vestuario; Cr$ 75.000,00 para conservagao
de seu casaco de pele; Cr$ 200.000,00 para manutengdo do automdvel
Mercedes-Benz e, ainda mais, US$ 2.520 (dois mil, quinhentos e vinte do-
lares) para viagens mensais ao exterior!...

Diante dessa aberrante e ridicula concessio, indaga-se onde o tdo
prolatada arbitrium boni viri do juiz? Onde a prudéncia, o equilibrio e muita
sensibilidade com que deve atuar o magistrado para que nio haja prejuizo
ou gravame injusto a qualquer das partes?...

O Cédigo Civil portugués, aprovado pelo Decreto-Lei n? 47.344, de
25-11-66, e modificado pelo Decreto-Lei n® 496, de 25-11-77, onde 0 autor
do nosso Anteprojeto foi se inspirar no art. 2.016, que o Projeto do nosso
Cdodigo Civil recusou no art. 1.757, parece-me muitc mais propicio e aceita-
vel do que tudo o que tivemos & ainda possuimos. Rezam os n>s 2 e 3 do
citado art. 2.018:

“Na fixacdo do moniante dos alimentos deve ¢ tribunal tomar
em conta a idade e estado de salde dos cdnjuges, as suas guali-
ficagbes profissionals e possibilidades de emprego, ¢ tempa que

terdo de dedicar, eventualmente, & criagdo dos filhos comuns, 0s

seus rendimentos e proventos e, de modo geral, todas as circuns-
tancias que influem sobre as necessidades do cOnjuge que rece-
be os alimentos e as possibilidades do que as presta.”

“Excepcionalmente, pode ¢ tribunal, por motivo de eqiidade,
conceder alimentos ao cdnjuge que a eles néo teria direito, nos
termos do ndmero anterior, considerando, em particular, a dura-
gdo do casamento e a colaboragfo por esse cinjuge a economia
do casal.”

Em caso de convénio regulador, no qual os conjuges acordam a pen-
sdo a ser fornecida, face A separagido consensual, ndo podera nem devera
fixa-la o juiz a seu arbiftrio, salvo se for extremamente danosa para os fi-
thos ou quando sumamente prejudicial para um dos conjuges, lembrando-
se, ainda, que existe para este Ultimo caso o reajuste através da agao revi-
séria de alimsntos.

Em regra geral, ainda permanece em nosso direito ¢ que ensinava o
grande CLOVIS BEVILAQUA (®):

“Os alimentos sdo somente devidos, se o alimentario ndo iem
recursos e estd impossibilitado de prover A sua subsisténcia, e
quando o alimentador possui bens além dos necessdrios para a
sua prépria sustentagéo.”
{9} BEVILAGQUA, Clévis — Direite de Femlia — Ric — Editore Rio — 1975, pag. 395
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A agéo de alimentos nao é cotejo de riquezas, fomento & ociosidade
ou estimulo ao parasitarismo, mas socorro a conjuge que nadc se encontra
em condi¢bes de subsistir com seu prdprio trabalho, ou trabalhando nao
aufere o suficiente para manter-se. O cdnjuge, sendo valido, deve concorrer
para a prépria subsisténcia com ¢ produto de seu esforgo. Cabe a Justiga
conciliar o mandamento constitucional de que o trabathe é uma obrigacéo
social @ os alimentos sdo fornecidos pietatis causa e ad necessitatem,
nunca ad utilitatem e muito menos ad voiluntatem.

Como ilustragao e orientagao ao julgador estudioso e consciente, para
suprir a auséncia de uma metodologia legal a respeito, compilamos em
ABILIO NETO e HERLANDER MARTINS (1Y), sem uma enumeragéo crono-
légica, alguns principios que, aliados a nossa experiéncia de magistrado,
podem e devem contribuir decididamente para uma justa aplicagio da lei
@ ponderavel fixagédo de alimentos:

a) embora ndo se prestem ao enriqguecimente ilicito nem a formacgéo
de parasitas do vinculo conjugal, os alimentos, abrangendo tudo o que se
faz necessario ao sustento, habitagao, vestuario do cdnjuge separado ou
divorciado, devem ser proporcionais aos recursos de quem vai fornecé-los
e s comprovadas necessidades daquele que vai recebé-los;

b) ndo constituem mera liberalidade do juiz ou do ¢dnjuge, como pen-
sam alguns pouco avisados, mas um direito, onde se deverd atender 2
possibilidade do conjuge em prover & sua subsisténcia, com o seu proprio
trabalho, ndo sé para impor ou nédo a prestagio alimenticia, mas, ainda,
para determinar sua medida, de modo que o quantitativo pecuniério repre-
sente uma justa composicdo entre as necessidades e as possibilidades res-
pectivas;

¢) em se tratando de mulher, esta s¢ deve ser obrigada a obter, por
seu proprio trabalho, os meios de subsisténcia na hipotese de ter perma-
necido trabalhando durante a vida em comum ou no caso de nio ter traba-
lhado, exclusivamente, porque necessitava de ocupar-se na vida domés-
tica;

d) o cdnjuge reconhecidamente responsavel em sentenga deve pro-
porcionar ao alimentado, sempre que possivel, uma situacdo econdmica
tanto quanto semelhante & da consténcia do casamento, atendendo-se no
célculo as possibilidades e disponibilidades reais de quem presta e de
quem recebe;

e) para definir a medida da necessidade daquele que tiver de receber
alimentos deveré o juiz atender:
— ao valor dos bens ¢ ao montante dos rendimentes do alimen-
tando;
— s dividas que, porventura, houver contraido;

— & cireunstancia de ter ou ndo uma habilitagio profissional ou
oufras possibilidades de prover sua subsisténcia;

{10} NETO, Ablllo — MARTINS, Herlander — Cddige Civil Angtade — Lisboa — Liv, Petrony — 1982,
phga, 1080/1063.
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— a sua condigdo social, sempre que possivel, pois ndo seré li-
cito exigir ao obrigado prestar alimentos que ponham em perigo
a sua propria manutengdo de acordo com a sua condicao;

— a0 seu estado de salde; quando o c¢dnjuge necessitado de
alimentos estiver impossibilitado, por falta de saide, de prover &
sua manutengdo e o obrigade aos mesmos n#o possa retirar de
seus proventos ou remuneracdo o suficiente para garantir-the
aguele padrao de vida, terd de adotar-se um critério, ndp sim-
plesmente aritmético, que valorize devidamente a consisténcia do
dever de um e as necessidades do outro;

— ao fato de ter fithos ou outras pesscas a seu cargo, sendo irre-
levante ter pais ou outras pessoas que possam e devam prestar-
lhe alimentos, uma vez que a obrigagdo alimenticia do ex-cénju-
ge prevalece sobre a destas pessoas;

— & sua idade, o que influi bastante em sua capacidade de tra-
balho, crescente ou decrescente;

— a0 seu sexo, uma vez gue, infelizmente, pesam mais restrigdes
a mulher do que ao homem, para desenvolver sua capacidade de
trabatho;

f} os alimentos devem ter, necessariamente, a caracteristica da atua-
lidade, ou seja, devem corresponder as necessidades do alimentado e as
possibilidades do alimentante, no momento, devendo para isso o juiz esta-
belecé-fos em porcentagem sobre 0s seus ganhos para evitar suas cons-
tantes revisdes e reajustes;

g) a fixag8o do quantifativo de alimentos é questéo de direito, mas &
claro que é questao de fato a apuragéo dessas condigbes {sobretudo eco-
ndmicas) de que depende essa fixagso;

h) a fixagao da pensdo alimenticia — definitiva ou provisionalmente
— n3o impede que em gqualguer momento o respeclivo montante seja re-
duzido ou majorado, mas tanto a redugdo como o aumento deverao ba-
sear-se sempre na modificagdo das circunstancias que influirem para a
fixagdo daguele montante, exclusivamente através de deciséo;

i) a prova das possibilidades do obrigado incumbe ao alimentando. na
sua qualidade de autor, mas se o réu se defender argumentando compro-
vadamente a sua falia de possibilidades, encontramo-nos diante de uma
excecdo, cuja prova incumbe ao réu;

j} deve o magistrado assegurar-se de todos os meias legais para o
cumprimento de sua decisdo, tomando as providéncias mais eficazes para
o seu pagamento mensal sucessivo, utilizando das garantias reais ou fide-
jussdrias ou do usufruio de determinados bens do conjuge devedor,

I) em qualguer caso, como bem destaca o Des. Felisberto Monteire
Ribeiro Neto {RT 570/175), a penséo “é concedida para satisfazer as neces-
sidades do alimentando, mas n&o constitui para este uma fonte de renda,
senfdo mera subsisténcia”.

A melhor maneira de julgar ¢ colocar-se na lugar de quem esta sendo
julgado. Em questdes de familia, a prudéncia e a conciliacdo estdo sempre
irmanadas e valem tanto quanto a lei.
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1 — O desenvolvimento das técnicas, o Direito de Autor e a protecdo do

criador intelectual

O desenvolvimento econdmico — e em especial o da tecnologia —
vem fazendo com que problemas novos se acrescentem ac campo do

Direito de Autor.

A tecnologia vem, de ha muito, introduzinde novas formas de comu-
nicacéio e de difusdo das obras intelectuais e novos mecanismos para a
sua reproducao. As transmissdes por satélites desenvolvem-se normal-
mente, e um espeticulo artistico, por exemplo, pode ser visto, simultanea-
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mente, em diferentes partes do mundo. As maquinas reprodutoras, por
sua vez, fe:gtraem, a cada minuto, em todo o universo, centenas de mitha-
res de copias de textos protegidos por aquele Direito.

A reprodugho da obra faz-se por processos virios: cinematografia,
televisao, mimeografia, fotocopiagem e, mais recentemente, microfilma-
gem e xerografia.

Ora, o0 avanco da técnica € a orientacdo atual das denominadas tec-
nodemocracias tém suscitado preocupacg@es, em diferentes ireas, com
valores humanos, levando doutrinadores e especialistas a propugnarem
por uma atitude positiva do Estado, no sentido de aperfeicoar os meca-
nismos de garantias a fim de preservar agueles elementos basicos.

Interessam-nos ora as cautelas que se devem tomar com respeito ao
Direito de Autor, comprimido hoje — como em toda parte se reconhece
— por interesses de ordem geral, especialmente econdmicos, e em parti-
cular, respeitantes 4 reproducdo, total ou parcial, pelos mecanizmos exis-
tentes, de obras publicadas.

Sente-se, assim, de um lado, a necessidade de reforco da protecio e
de estipulagdo de repressdo mais aprimorada, pelos problemas trazidos a
esse campo, inclusive pelas fécnicas mais avancadas, como a cibernética
e a microfilmagem.

2 — O interesse piublico nessa matéria e a disseminacdo indiscriminada
da reprografia

Mas, de outro lade, existe o incontestavel interesse da coletividade
na difusac de obras intelectuais; a necessidade de acesso de diferentes
camadas populacionais — principalmente estudantis — aos textos e
obras publicadas; a promo¢as da expansi@o da cultura como esteio do
desenvolvimento geral da nacgio; a submissio a exigéneias da informa-
¢fo, dentre outros fatores.

Esses problemas puseram-se diante de Comissdo de que fomos coor-
denador, na 1% Conferéncia Continental do Instituto Interamericano de
Direito de Autor, em que oferecemos solugdes para a questdo da repro-
grafia, ou seja, a reproducioe, geralmente parcial, de obras intelectuais
para fins variados e, nio mais, 4 base de um modelo, mas a partir de
outras cépias, tornando-se infinitas as possibilidades de reproducso.

A difusfio da reprografia estd ligada a fendmenos varios, dentre os
quais as dificuldades financeiras para a aquisicdo dos textos, em face
de seu custo; os problemas inerentes ao acesso a obras estrangeiras; a
necessidade de compilar-se textos varios para a producfo de trabalhos
cientificos ou escolares, em que se exige farta bibliografia, e cutros tan-
tos, inclusive o préprio comodismeo.

A producio em escala de maquinas reprodutoras; a sua colocacio ao
alcance de muitos; a facilidade de reproducdo; o seu custo ainda relati-
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vamente baixo foram os atrativos que contribuiram para a sua dissemi-
nacao, hoje generalizada,

Os autores que tém versado a matéria costumam lembrar os diferen-
tes processos de reproducao, a saber: a) fotocdpia; b) xerocédpia; ¢) mi-
crofilmagem; d) computacio eletrdnica; e) processo heliografico; f) pro-
cesso eletrografico, g) eletrostaticos e outros. Utilizam-nos os: a) pesqui-
sadores, professores, alunos em universidades; b) os profissionais em seus
gabinetes; ¢) as empresas comerciais em suas atividades; d) as bibliofe-
cas, com servigos de copias para seus leifores, etc. E, mais modernamente,
tém-se formado: a) bancos de dados em centros de informacedes, inclusi-
ve estatais; b} repertdrios de teses em organismos centrais, geralmente
de indole estatal; ¢} resumos analiticos, em bibliotecas e servicos afins,
com elementos substanciais sobre a obra catalogada, de modo a oferecer
visdo global de seu teor, dispensando a aquisicio do livro.

A partir disso, varias empresas existem para a exploragdo dos servi-
cos de reproducio, especialmente por xerocépias, cobrando aos interessa-
dos, por folhas, as cOpias solicitadas, de livros, revistas especializadas —
em geral profissiohais — e demais.

A insergéio dos dados em fitas de computacéo, que facilifam a repro-
ducéo reiterada e em série, veio ainda mais a agravar a situagdo para os
direitos de autor.

Por fim, o desenvolvimento dos sistemas de documentagdo, por mi-
crofilmagem, e a necessidade de difusio das obras tém aumentado sensi-
velmente essa problematica, em face da reproduclo, sem consulta aos
autores, de textos publicadoes, e em escala infinita.

Com isso, o autor fica privado de participar nos direitos relativos &
colocacdo da obra & disposicdo do publico; reduz-se a vendagem das
obras editadas, com prejuizos também para os editores ¢ para o eririo
e, muitas vezes, ha o locupletamento indevido dos que fazem tais repro-
ducdes.

3 — Sentido e alcance da expressdo “reprografia”

Apresentada, assim, a respectiva problematica, fixemos o sentido e o
alcance da expressdo ‘“‘reprografia”, neologismo nascido do progresso
tecnoldgico e ja incorporado ao uso geral.

Em um sentido amplo, designa qualquer processo (ou técnica) de
reproducaoc mecénica de escritos, imagens e sons. Nesse conceito, ingres-
sam todos os diferentes mecanismos de multiplicagdo de obras de enge-
nho, como os de: eletrocopias, diazoctpias, termocédpias, microcopias,
gravacoes eletrénicas (por utilizacdo de fitas e de videofitas) e outros.

Mas, em sentido estrito, significa apenas a reproducfo mecénica de
escritos (obras intelectuais escritas, pertencentes aos dominios literario,
cientifico e artistico).
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Parece-nos mais consentinea com a realidade a primeira concepgao,
que ademais alcaqga universe bem mais amplo, razéo pela qual a ela nos
filiamos, desde, alids, 05 nossos primeiros trabalhos sobre a matéria.

Frise-se, porém, que ndo é qualquer reprodugdo que interessa ao
nosso estudo, ficando, desde logo, apartada a realizada com escritos,
imagens ou sons que nfo ingressam na no¢do de obra ou de criacio
intelectual.

4 — Interferéncia no dmbito do Direito de Autor

Com efeito, interfere a reprografia no Ambito do Direito de Autor na
medida em que se realiza com corpos materiais (“corpora mechanica”:
telas, livros, fitas, discos, videofitas e outros) portadores de obras intelec-
tuais (“corpora spiritualia”, ou “mysthica”: obras de pintura, literatura,
musica, ciéncias e artes em geral}. A reproducio indiscriminada — sem
autorizacio do autor — importa em subtrair ao eriador o recebimento da
remuneracio a que faz jus pela utilizagao de sua obra.

Com efeito, residindo o direito de autor na submissic da utilizagéo
da. obra a autorizac¢io de seu criador — e a conseqiiente remuneracio —,
encontra, pois, obstaculo para a concretizagio prética em qualquer for-
ma de reproducdo que escape & sua esfera de ago.

A proliferacdo das citadas maquinas e a sua facilidade de manipula-
¢do constituem, assim, fatores de disseminacgdo de obras intelectuais,
sem a necessaria contrapartida aos criadores, com prejuizos para os seus
cofres, aos dos editores, aos dos produtores, ¢ aos dos poderes puiblicos.

De fato, enorme evasio de receltas ocorre com esses fendmenos, que
marcam, alids, o atual estagio tecnologico que o mundo atravessa, em
que cada vez mais se comprime a area de real efetivaco dos direitos de
autor e dos que lhes sdo conexos.

Por esse quadro se verifica, pois, que se constitui a reprografia no
mais grave problema que se enfrenta no campo do Direito de Autor, em
razdo de seu amplo espectro e da constante inser¢io de maquinas e de
aparatos de reproducéo de obras intelectuais na vida préatica, possibili-
tando-se a obtencdo de milhares de copias, sem a correspondente retri-
buicdo aons criadores.

5 — Natureza da reprodugdo e necessidade de regulamentagdo da
reprografia

Cumpre distinguir-se, nesse passo, a natureza da reproducso.

Se a reproducac se realiza com objetivo econdmico e sem autoriza-
cao do titular dos direitos, podera configurar entio — conforme o caso
— uma ou mais das infra¢des definidas na legislacdo especial, sujeitan-
do os responséveis as diferentes sancoes previstas.
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Mas, se para usoc proprio, cumpre seja regulamentada a sua efetiva-
cflo, restringindo a pratica a seus justos limites — mediante a fixacéo
dos respectivos contornos — a fim de possibilitar-se a difusdo da cultura,
sem prejuizo malor para o titular dos direitos de autor.

Com efeito, hi que se reconhecer a limitacdo para que se poitham
as obhras intelectuais ac alcance da coletividade.

Nesse passo, os direitos do criador sdo, como em outros dominios, o
resultado de um compromisso: de um lado, o interesse de favorecer o
desenvolvimento cultural e, de outro, o do autor em retirar beneficios
econdmicos de sua obra. E esse espirito é que animou a Convencao de
Berna — sistema internacional em que se encarta a matéria — desde a
sua primeira reuniéo.

Além disso, deve-se ressaltar & evolucao ocorrida no mundo atual em
diferentes campos, passando-se de uma concepcfio individualista para
uma no¢ao publicista, que faz prevalecer o interesse da coletividade.
emprestando, em conseqliéneia, uma certa conotacio objetiva ao Direito
de Autor, em alguns aspectos.

Essa orientagdo é responsavel por certas restrigdes que se notam na
matéria, traduzida por normas permissivas de utilizacdes em que residam
interesses coletivos (dentre nods, estampadas no art. 49 da Lei n® 5.988,
de 14-12-73, que regula os direitos de autor e conexos).

Dai a preocupacdo, manifestada em diferentes autores e em con-
gressos realizados, de encontrar-se mecanismo aceitavel para regular as
exceches ao direito de reproducéic, em que se coloca a reprografia.

J4 se sentiu a necessidade de impedir que a atividade dos estabeleci-
mentos comerciais de fotocdpias fosse utilizada em prejuizo do autor, sem
opor-se obstaculo ao desenvolvimento dos novos processos de reproducao.
Fixou-se, entdo, a diretriz de que o consentimento do autor deve ser
indispensave! para a reproducio por estahbelecimentos enmerciails, mas
nido para instituicbes cientificas.

Esse principio basico ja se acha na legislacdo inglesa, que permite
a reproducao que ndo ultrapasse a explora¢fio normal (uso individual ou
para fins cientificos) e outras, como adiante se mostrara.

De qualquer sorte, devem ser feitos esforcos para uma solucio unita-
ria, na salvaguarda do interesse privado, sem criar-se chstidculos para o
interesse publico — que se considera preeminente — para que os instru-
mentos de reprodugac assumam funcfo de comunicacdo das idéias, e
favorecam a difusio de obras intelectuais, em prol da cultura e do pro-
gresso social, sem sacrificar os respectivos criadores.

6 — O principic da autorizacdo cuforal ma reprografia; breve perfil
legislalivo

A propésito, um ponto deve ser ressaltado como cardeal nessa dis-
cussfio: a necessidade de autorizagio do autor, para as reproducdes,
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conforme indiscrepantemente entende a doutrina universal, para que
possa ter acesso aos respectivos resultados.

Dai a necessidade de encontrar-se uma solugdo de equilibrio entre
0 interesse geral na reproducéo da obra e os direitos de autor, garantin-
do-se ao seu titular a participacfo nesse processo, para minimizar o dese-
quilibrio gerado pela néo colocacdo da obra editada.

Cumpre, pois, nesse campe, intentar-se definir formula que, 20 mes-
mo tempo, possibilite a difusfo da cultura e permita ao titular dos direi-
tos pecuniarios de autor fruir economicamente da reproducis da obra.
E, uma vez oferecida, deve ser levada aos organismos internacionais e
internos — em cada Estado — para alcancar-se a indispenséavel sagracio
legislativa e a conseqliente aplicacéo pratica.

No direito nacional, certas legislagdes ja contém normas sobre a ma-
éria, inobstante, e de um modo geral, ainda se ressinta da auséncia de
regulamentacio mais completa a respeito.

Assim é que a lei italiana de 1941 confere ao autor — como univer-
salmente reconhecido — o direito exclusivo de reproducéo da obra por
todos os meios possiveis (art. 13). Permite a utilizacdo pesscal livre, des-
de gque nac incida sobre o aproveitamento econdémico do autor e nio
invada a sua esfera de exclusividade, notando-se, na pratica, certa am-
pliacdo da idéia de uso pessoal.

A lei francesa de 1957 — que também consagra o principio geral
(art. 26) — é mais rigida, nao permitindo qualquer reproducido, mesmo
que as coOpias sejam executadas por bibliotecas.

A lei inglesa (Copyright Act, de 1956, Seccdo 6) permite a extracio
de coOpias para pesquisa e estudos privados e, as bibliotecas, para servicos
diretos ao publico (Seccio 7).

Admite também a reproducdo por bibliotecas autorizadas, em ser-
vigos interbibliotecas, desde gque se nfo conhega ou se niédo obtenha o
nome ou endereco da pessoa que possua o direito de permitir a execucio
da copia.

A lei alemé de 1965 também procura facilitar a atividade das biblio-
tecas (art. 54, 49), permitindo-lhes confeccionar exemplares isolados de
obras, em numero néo abusivo, os quais nfo podem ser postos em cir-
culacio.

A recente lei norte-americana, de 1976 — que traduz recomendacdes
feitas pelos estudiosos — traz intersssantes disposicbes a respeito da
matéria.

Confere ao titular do “copyright” o direito exclusivo de autorizar a
reproducdo (§ 108), mas prevé algumas limitaces (§§ 107 a 111), dentre
as quais as de: reprodugoes de obras por livrarias e arquivos, desde que
a utilizacfo se faca de acordo com o respectivo escopo (§ 108). Mas limita
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a reproducdo a uma copia. Fixa, para a distribuicao, as seguintes con-
dicOes:

@) nenhum propdsito comercial direto ou indireto pode haver;
b) as colecoes devem ser abertas ao publico;

¢) o alcance as copias nado se restringe aos {iliados, mas a todos os
pesquisadores;

d) na copia deve ser inserida noticia relativa ao “copyright”.

Permite, ainda, a essas entidades a reproducdo por microfilmagem
de obras danificadas.

Prescreve, outrossim, que, em cinco anos de sua promulgacio, o
Registro do “copyright”, apos consulta a representantes dos titulares de
“copyright”, devera submeter ao Congresso estudo sobre a matéria, a
fim de aquilatar-se até que ponto se obteve o balanceamento entre os
direitos de autor e o interesse social, apresentando os problemas observa-
dos e as recomendacées gue julgar convenientes.

No direito brasileiro, em que ao autor se reconhece o direito & repro-
dugdo, desde o Codigo Civil, de 1916, algumas limitagdes também séo
firmadas. No Co6digo, nao se considerava ofensa aos direitos de autor a
copia feita & méo de uma obra gualquer, desde que nao destinada a
vehda (art. 66, VI).

A lei especial sobre direitc autoral, Lei n? 5.988, de 14 de dezembro
de 1973, que preserva o principio geral da autorizacéio autoral e a sua
participagéo nos diferentes processos de ufilizacdo econdmica da obra
{arts. 29 e 30), fixa algumas limitactes, dentre as quais a reproducao,
em um s6 exemplar, de qualquer obra, para uso particular e sem intuito
de lucre (art. 49, IT).

Como se verifica, posicionamento mais especifico e, a0 mesmo tem-
po, mais completo, esta a exigir-se, a fim de que receba a matéria trata-
mento adequado.

7T — Nossa proposta parg e regulamentacdo da matéria

Com esse espirito é que, na primeira Conferéncia Continental, reali-
zada pelo Instituto Interamericano de Direito de Autor (IIDA) em Sao
Paulo, em junho de 1977, tivemos a oportunidade de defender tese —
aprovada unanimemente pelos convencionais — sobre a necessidade de
regulamentacdo legal da reprografia no plano do Direito de Autor. ofe-
recendo sugestdes para a sua concretizacdo baseadas no principio de
cobranca de direitos por copia extraida.

A férmula veio a ser sufragada efetivamente em alguns paises, en-
quanto, em outros, floresceu e passou 2 legislacdo correspondente ouira
concepgio, fundada no principic da cobranca prévia compulsoria, em
particular quanto & incidéncia de um plus na venda de fitas cassetes vir-
gens (alids, noticiada no citado trabalho).
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A partir de entdo temos pugnado, em conferéncias, conclaves, con-
gressos, e tambem em artigos € em outros escritos, pela adocdo de me-
didas tendentes a alcancar-se a referida regulamentacio em nosso Pafs,
pois vemos na reprografla a ameaga maior aos direitos de autor e aos
que lhes sdo conexos.

Definimos entio a seguinte posicdo geral:

“1 — a fixacAo da necessidade de participagdo do autor ou
do titular dos direitos de exploracdo econdémica da cbra (editor,
concessionario ¢ outros) na reproducéo, por qualquer processo,
de sua producaoc intelectual (orientacio pacifica, tanto na legis-
lacdic, como doutrina e jurisprudéncia, nacional e internacio-
nal);

2 — a possibilidade da instituicdo do regime de licenca legal
para a reprografia (incluindo-se microfilmagem, computacio e
qualquer outro método), em que se conciliaram esses interesses
com os da difusdo da cultura;

3 — o controle das copias extraidas, mediante:

a) registro das maquinas reprodutoras e das instituicoes
que as possuirem ou locarem;

b) fixac&o da remuneracdo do autor, por folha extraida e
de conformidade com o preco previamente fixado pela entidade
controladora, depois de estudos especificos em cada setor (livros,
fitas, discos e demais...);

c) instituicao de formulario especial para a anotacio de
pedidos de c6épias, com a indicagéo da obra, do autor, do numero
de folhas reproduzidas e a remuneracio devida, cobrada na
fonte pela entidade extratora;

d) recolhimento mensal através de documentos proprios, ao
6rgdo arrecadador (estatal ou privado, conforme o sistema na-
cional; no Brasil, o ECAD, Escritoric Central de Arrecadacio e
Distribuicao: Lei n? 5.988/793, art. 115);

e) atribuicao a uma entidade (estatal ou privada, conforme
o caso) de competéncia para a arrecadacdo desses direitos e
distribuicdo a seus titulares (no Brasil, o Conselho Nacional de
Direito Autoral: Lei n® 5.988/73, art. 116);

f) destinacdo do produto da arrecadacio a Fundo especial
para a assisténcia a autores (a exemplo do Fundo de Direito
Autoral, existente entre nés: arts. 118 e 120), quando desconhe-
cido ou ndo encontrado o gutor ocu o titular dos direitos, ou
quando do dominio publico a obra;

4 — excetuar-se-iam do pagamento, a titulo de incentive &
pesquisa e & cultura, as universidades e instituicGes congéneres,
como biblioteeas, centros de informacgbes, sem fins lucrativos
(definidas em lei por expressoc), mas que deveriam cumprir as
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formalidades enunciadas, para efeito de estatistica e de controle
geral efetivo das reprodugoes, ndo podendo as cOpias ultrapas-
sar um ndmero que, na legislaco especial, for considerado ra-
zoavel;

5 — repressdo, através de insirumentos efetivos, no plano
civil e penal, dos abusos porventura verificados.”

A tese foi aprovada a unanimidade pelos representantes dos paises
participantes e 4 Conferéncia coube encaminha-la aos organismos inter-
nacionais e entidades internas, para a necessaria discussao. Presentes as
sessoes, representantes da OMPL e da UNESCO tiveram, ainda, a oportu-
nidade de anotar as referidas propostas, para apresentacic aqueles or-
ganismos.

8 — Viabilidade da formula e sua adog@o

A colocacdo da proposta nos termos assinalados permite a regula-
mentacio da matéria nos diferentes sistemas existentes, podendo mesnio
ser adotada a nivel internacional, em convencio propria, amoldando-se,
depois, as resoluctes ao direito nacional de cada pais convenente.

De decisiva importéncia, para a regulamentacio e posterior controle
da reprografia, seria a celebracio da convencio internacional, em que se
fixariam as diretrizes fundamentais sobre a matéria, e em termos que
permitissem a posterior disciplinacio nacional.

A flexibilidade das diretrizes sugeridas em nossa tese poderia consti-
tuir-se em importante fator de aceitacfio pelos diferentes paises, que no
direito interno adaptariam os principios expostos as peculiaridades do
respectivo sistema,

Um ponto € pacifico: urge seja apreciado e debatido o probiema da
reprografia, tanto no plano internacional, como no nacional, para que
se alcance a referida formula conciliatoria entre os inberesses em pauta,
mas alicergada no aspecto principal da questdo — a protecdo aos titula-
res dos direitos de autor — para que, como advertimos na Conferéncia,
néo sejam esses direitos aniquilados pelo uso indiseriminado das maqui-
nas reprodutoras.

Mas, as solugdes possivels para as questdes relativas 4 ingeréncia
da reprografia no campo do Direito de Autor dependem, em verdade, da
conscientizacfo de todos os envolvidos em seus meandros sobre a necessi-
dade e a importincia da regulamentacéo para o préprio desenvolvimen-
to geral do Pais. E mais, de uma integracio dos que participam no eiclo
de criacao, de producdo e de comercializacio das obras.

9 — Qutro sistema existente

Além do sistema exposto, outro também vem obtendo realizacfio pra-
tica e, mesmo, previséic legal: o da cobranca de valor fixo sobre a matriz
em que a ohra se inscreve.
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Resumindo, poder-se-ia real¢ar que, pelo sistema de remuneracao
por ¢opia e de conformidade com a tese mencionada, teriamos, em sinte-
se: o controle das cdpias extraidas, mediante: registro das maquinas
reprodutivas e das instituicées que as possuirem ou locarem; fixacdo da
remuneracao do autor por folha extraida e de acordo com os precos pre-
viamente fixados pela entidade controladora, depois de estudos especifi-
cos em cada setor (livros, fitas, discos etc...); instituico de formulério
especial para anotacio de pedidos de copias, com a indicagdo da obra,
do autor, do numero de coépias reproduzidas e a remuneracdo devida,
cobrada na fonte pela entidade extratora; recolhimento mensal, através
de documentos proprios, ao 6rgao ou entidade a que se atribuir compe-
téncia para a arrecadacio e a distribuicdo desses direitos a seus titula-
res; e destinagao do produto da arrecadagio a Fundo especial para assis-
téncia a autores, quando desconhecido ou néo encontrado o autor ou o
titular de direitos, ou quando do dominio publico a obra.

Outrossim, pelo outro regime, teriamos a fixac¢do, sobre o preco dos
suportes (fitas, videofitas e outros), de um percentual correspondente a
remuneracdo autoral, a ser cobrado na insercao do produto em circula~
cdo (do préprio produtor, ou do comerciante, na venda do produto) e,
posteriormente, enderecado a um fundo, para distribuicéo posterior aocs
titulares de direitos.

Variantes ha, como a da cobranca por foiha para as maquinas xero-
graficas, mas, fundamentalmente, prosperam os dois mecanismos des-
critos. Nos EE,UU e na Suécia tem-se adotado o primeiro, inelusive por
acordo entre as entidades interessadas, para as obras intelectuais escri-
tas. Na Austria, por lei, ji vigora o segundo — assim como, ¢ antes, na
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Constituem as formulas em questao verdadeiras licengas legais, mas,
dado ¢ vulto das utilizagdes indevidas, tem-se, na pratica, minorado o
gravame maior, que é a enorme evasio de verbas, a par do trabalho dida-
tico de concretizagio de que a utilizacAo importa em pagamento de
direitos autorais.

10 — Vantagens e desvantagens desses sistemas

Os sistemas em questdo apresentam vantagens e desvantagens;
estas, para o primeiro, quanto ao respectivo custo, ao complexo mecanis-
mo de fiscalizacfio necessario e ao grau consideravel de evasao que per-
mite; e, para o segundo: a onerag¢do indistinta de todos os usué.rios'co;n o
pagamento (mesmo, pois, os que n&o fazem reproducdes); o0 acresclmo
do custo dos suporfes usados para a fixacio das obras intelectuais; a
discussdo juridica quanto & natureza de pagamento, se de indaole tribu-
taria ou nfo, e os problemas constitucionais coirespondentes para a sua
viabilizacio. Quanto a vaniagens, enquanto o primeiro atinge diretamen-
te quem reproduz a obra, o segundo descarrega o 6nus no consumidor do
respectivo suporte; no primeiro, a empresa de reproducao funciona como
mera arrecadadora, a exemplo do que ocorre com tributos e contribuigdes
existentes — no segundo, a empresa produtora € gravada com o recolhi-
mento do plus cobrade, transformada, portanto, em contribuinte de
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direito desse valor. No primeiro — mais justo em nosso entender — pode-
se individualizar a reproducéo e obier estatisticas bem préximas da rea-
lidade; no segundo, nunca se saberi o respectivo aleance, verificando-ge,
ainda, neste, 2 mesma possibilidade de evasfio de verbas.

Mas, de qualguer modo, urge pdr-se em pratica um sistema de co-
branc¢a como primeiro passo para o controle da a¢dc das maquinas repro-
dutoras,

11 — A integracdo do sistema de comutacdo ao de cobranca de direttos
autorais

Avanco significativo, nesse sentido, foi dado, entre nds, em recente
decisao do Conselho Nacional de Direito Autoral — a que pertencemos —
que, apreciando consulfa formulada pelo representante do Sistema Na-
cional de Comutacéo Bibliografica, (COMUT), respondeu afirmativamen-
te quanto a incidénecia dos direitos autorais na extracio de copias de
obras intelectuais realizadas pelas bibliotecas que o integram.

Em nosso voto como Relator do processe — acompanhado 4 unani-
midade pelo Conselho —, deixamos evidenciado que esses direitos, por
destinar-se ao amparo da mais nobre criacio humana, devem ser respei-
tados mesmo gue os fins visados na extragio sejam de interesse da cole-
tividade, desde que exista cobranca — como no caso — de um determina-
do valor, mesmo a titulo de recuperac@o de despesas. Caso coniririo,
estarfamos sacrificando o criador as custas do heneficio trazido ao, ou
pelo, servigo de reproducao.

Mas, enfendendo que o sisterna implaniade no referido programa
s¢ podena casar com o0 de cobrancga de direitos por copia, exortamos o
Conselho a ofieiar aos respectivos responsaveis, para que, estudando a
matéria em conjunto, se viabilize a sua integracfo, possibilitando-se
assim a sua pronta implantacao, pois os formularios nele utilizados ja
contém os elementos minimos que propusemos para o pagamento dos
direitos autorais que se faria por meio dos selos em uso.

A proposta ja foi transmitida a referida entidade, encontrando-se
sob sua apreciacido no presente momento.

12 — Conclusao

Seja como for, a verdade € que se n@o procura sistema perfeito, mas
sim regulamentacao que, enfrentando a guestao, estabeleca, em cada
pafs, regime de cobranca compativel com a respectiva realidade.

Deseja-se, no fundo, pdr fim a essa pratica prejudicial & propria
cultura e ao progresso do Pais que a reprografia indiseriminada repre-
senta, Pelo estimulo que a remuneragéo traz ao autor, pelo respeito 4 sua
criagdo — como um dos direitos fundamentais do homem —, pela defesa
dos valores que se encerram nas obras intelectuais, deve-se obter, com
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urgéncia, a regulamentaciio legal da reprografia, contribuindo-se, assim,
para o aperfeigoamento do Direito de Autor como instrumento eficaz
para o proprio desenvolvimento geral da Nacéo...
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1. Introdugao

Com a vitéria da Revolugio de 1930, morre a Primeira Replblica, que,
em Minas Gerais, teve as suas institui¢bes originais, assim como o Senado
estadual. O Poder Legislativo entrou em colapso e o poder politico centra-
lizou-se tao-somente no Executivo, com a designac¢io de Governo Provisério.
Praticamente, o Estado Federal também desapareceu: os antigos presidentes
foram substituidos pelos interventores, os Estados-Membros perderam a
autonomia. A Segunda Replblica nasce sob o signo da centralizagido do
poder. Nao hi mais leis, porém decretos. Superada a euforia da Revolugao,
comecam a surgir os descontentamentos com ¢ governo discricionario. Vem
a Revolugdo Constitucionalista, de S3o Paulo, em 1932, Em 1934, a Assem-
bléia Constituinte e uma nova Constituicdo, que reflete as inovacdes da
democracia social.

Nesse ambiente histérico e politico, o proprio Governo central sentiu o
vacuo produzido pela auséncia do Poder Legislativo. E procurou um suce-
dineo, embora de outra natureza. Assim, por decreto, substituindo as Assem-
bléias Legislativas dos Estados, criaram-se os Conselhos Consultivos.

O objeto deste trabalho € o Conselho Consultivo do Estado de Minas
Gerais.

Estamos dando continuidade ao estudo de algumas instituicdes estaduais
que estavam inteiramente esquecidas, apesar de nio tio distantes no tempo,
assim como o antigo Senado mineiro e os conselhos distritais ().

(1) Vide nosss monografia Instituicoes Eepublicanas Mineiras, Editora Lemi, 1578, e
o5 Ti.os 49, 51, 55, 58 ¢ 72 da Revista de Informacio Legisiativa.
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Muitas vezes, o nosso trabalho, sobretudo no caso presente, consiste
quase tdo-somente em coletar material disperso para uma visdo de sintese
de determinada institui¢ao.

Se a nossa meméria individual é fragil e retém tdo pouca coisa dos
acontecimentos, temos de convir que a nossa memoria histérica é ainda mais
precaria. A documentagio é escassa e mal guardada; o nosso pragmatismo
nao nos deixa a preocupagdo com ¢ passado.

Fazer uma pesquisa €, n&o raro, apenas recuperar os salvados de um
incéndio.

2. Origem do Conselho Consultivo

O Conselho Consultivo do Estado de Minas Gerais nao foi uma criacao
do Estado-Membro, mas veio de cima, uma criacdo do Governo Provisério,
através do Decreto n? 20.348, de 29 de agosto de 1931, assinado por Getilio
Vargas e Oswaldo Aranba.

Essp decreto dispunha sobre a criacdo e funcionamente de Conselhos
Consultivos nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios.

Dispunha o seguinte:

“Art. 2¢ — Cada Conselho Consultivo estadual se compora de
cinco ou mais membros, cidadaos brasileiros, de reputagio ilibada,
notoriamente idéneos, domiciliados na Capital ou em lugar proximo
e de facil comunicagio com esta.”

No caso dos Conselhos Consultivos municipais, o decreto permitia a
participacao até de estrangeiros, desde que figurassem entre os maiores
contribuintes. Essa presenca de contribuintes nos Conselhos era uma remi-
niscéncia do voto censitario ou de capacidade econdmica.

As funcdes dos Conselhos Consultivos, tanto estaduais como municipais,
eram gratuitas e constituiam servicos publicos relevantes.

Embora ndo fosse um 6rgio legislativo, o certo é que o Conselha Consul-
tivo praticamente exercia certa funcao dessa natureza, pois o interventor
nada podia fazer, em matéria tributaria, sem a sua audiéneia.

Prescrevia o0 mesmo decreto:

“Art. 10 — E vedado aos interventores federais, como aos
prefeitos municipais, sem prévia audiéncia do respectivo Conse-
tho Consultivo:

a) criar imposto novo, aumentar qualquer dos existentes, alte-
rar a competéncia tributaria vigente, modificar a divisao
de rendas;

b) contrair empréstimo interno, emitir apélices ou quaisquer
titulos de divida;
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c) criar cargo ou empregoe, ou aumentar vencimentos, desde
que acarrete aumento da despesa total de pessoal na repar-
ticdo ou servig¢o respectivo;

d) celebrar ou fazer concessdo para o desempenho de servigo
publico, ou para quaisquer ontros fins, renovar, inovar ou
modificar as ja existentes;

e) fazer concessdes de minas, ou de terras, a nio ser, quanto
a estas, na administragio dos nucleos coloniais ja fundados,
ou para a fundagio de novos nucleos. E, todavia, permitida
a venda, com garantias, de lotes de terras, até 100 hectares,

a fim de facilitar a cultura e o desenvolvimento da pequena
propriedade;

f) transigir e celebrar acordos com litigantes contra o Estado
ou o Municipio, ou fazer-lhes pagamentos antes de julgade
o feito em Gltima instincia, depois de esgotados os recursos
judiciais;

¢) conceder isencio de impostos;

h) conceder subvengdes ou auxilios pecuniarios que nio te-
nham sido fixados no orgamento;

i) promulgar orcamento de receita ou de despesa.

Paragrafo Gnico — O interventor, ou prefeilo, poders, em ca-
sos de urgéncia, fazer executar imediatamente qualquer dos atos
acima indicados, comunicando-o, com os fundamentos respectivos,
ap Conselho respectivo.”

Mas nao se esgotavam ai as atribuigdes do Conselho Censultivo. Também
dispunha o mesmo decreto:

Art. 11 — E vedado aos Governos dos Estados, como aos
dos Municipios, sem prévia e expressa autorizacdo do Governo
Provisério, mediante parecer anterior do Conselho Consultivo:

a) contrair empréstimo externo;

b) emitir bonus, vales, ou titulos equivalentes destinados a
circular como moeda;

¢) rescindir ou declarar caducidade de qualquer conirato ou
concessdo que venha a ser reconhecida ilegal, ou contraria
ao interesse publico ou A moralidade administrativa;

d) modificar, ou derrogar a respectiva Constituicdo ou lei
orghnica, e, em geral, praticar todo e qualquer ato exceden-
te da competéncia do respectivo legislativo ordinario, res-
salvado o disposto nos artigos precedentes ().

(23 Vide o Decreto n.® 20.348, de 29-8-1931, na Colegio das Leis da Repilblica dos
Estados Unidos do Brasil — 1931 — Vol. II — Ates do Governo Provisério —
Imprensa Naclonal — Rio, pags. 695 e segs,
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Atente-se para o que dispunha o transcrito inciso do diploma legal:
“mediante parecer anterior do Conselho Consultivo™.

Se ndo havia, naquela fase da Segunda Republica, um poder legislativo
regular, pelo menos o Governo pretendia fundamentar a sua atuagdo num
6rgao consultivo.

O Conselho Consultivo do Estado de Minas Gerais teve a sua sessio inau-
gural em 16 de janeiro de 1932, presidida por José Bernardino Alves Junior
¢ secretariada por Pedro Aleixo, as 16 horas, no prédio da Camara dos Depu-
tados estadual (®).

3. Funcionamento do Conselho

A primeira reunido do Conselho Consultivo, em 16-1-1932, contou com
a presenca dos conselheiros: Cristiano Franca Teixeira Guimaries, Liicio
José dos Santos, Samuel Libanio, Augusto Barbosa da Silva e Anibal Marques
Gontijo, além de José Bernardino e Pedro Aleixo,

Nao houve problema para a composi¢cho da Mesa Diretora; Samuel Liba-
nio propds que se fizesse, por aclamagao, a escolha do presidente e secretario,
José Bernardino foi eleito presidente ¢ Pedro Aleixo, secretario.

Por proposta de Lucio dos Santos, a prépria Mesa ficou encarregada
de apresentar o projeto do Regimento Interno, que foi aprovado em sessio
noturna, no mesmo dia da instalacio do Conselho (%).

Através dos Anais, verificamos que foi grande e proficuo o trabalho
desempenhado pelo Conselho Consultivo do Estado de Minas Gerais. Fun-
cionou de janeiro de 1932 a 29 de julho de 1935, com 317 sessdes ordinarias
e duas dezenas de sessdes extraordinarias. Isso significa que o Conselho
encerrou as suas atividades com a promulgaco da Constituicao Mineira, em
julho de 1935.

A 1iltima reunifo do Conselho foi marcada por comentarios lisonjeiros
da imprensa local, enaltecendo o seu trabalho; o jornal O Didrio publicou
amplo noticidrio, com a manchete: “Extinguiu-se o Conselho Consultivo do

Estado’ (%).

(3) O primeiro presidente do Conselho Consultivo, José Bernardino Alves Junior, era
natural de Andrelindia, onde faleceu, aos 82 anos de idade, em 1967 Cursou o
Gindsio Mineire, em Barbacena e em Bele Horizonie; foi bacharel em direito pela
Faculdade de Direito de Sio Paulo. Exerceu varios cargos de destaque no Espirito
Santo. Fol Secretirio das Financas, de Minas, nomeado pelo presidente Olegario
Maciel. FPoi Diretor do Bance da Lavoura e Consultor Juridico do Banco de Crédiic
Real. Elegeu-s2 deputado federal em 1934. (Minas Gerals de 15-4-1967, pag. 4}

{4) Lucio José dos Santos, professor, politico, lider catdlico, escrifor, nasceu em Ouro
Preto, em 1875, e faleceu em Belo Horizonte, em 1944, Formou-se £m engenharia
civil, pela Escola de Minas. Exerceu importanies cargos publices, entre os guals
diretor da, Instrugio Piblice em Minas, Deixou numercsas obras. comao Histéria de
Minas Gerais & O Divorcie (Minas Gerais, 10-12-1944).

{5) O IMario de 30-7-1932, Anno T, n.° 148,
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0 Conselho reunia-se, ordinariamente, duas vezes por semana. Como
nao se tratava de um Orgio legislativo, os assuntos examinados denomina-
vam-se pegas ¢ nao projetos de lei.

Em 1932, seu primeiro ano de funcionamento, o Conselho realizou 88
sessdes ordinarias e 7 extras. Foram exonerados o Dr. Auguste Barbosa da
Silva e José Bernardino Alves Jinior, este por ter sido nomeado Secretario
de Finangas. Foram nomeados: Joaquim Furtado de Menezes, desembargador
Loreto Ribeiro de Abreu e Jilio Ferreira de Carvalho. Em setembro, Pedro
Aleixo assumiu a presidéncia, Organizou-se 0 Regulamento da Secretaria do
Conselho, fixando normas sobre pessoal e vencimentos. Era diretor da Secre-
taria José Joaquim de Oliveira Pena (°).

Pelo ntiimero de reunides realizadas e de pegas examinadas, vé-se que
foi intensa a atuacdo do Conselho Consultivo nos anos de 1932, 1933, 1934 e
parte de 1935. Funcionava como qualquer casa legislativa; vindos os pro-
cessos das partes interessadas, do Executivo ou particulares (que constante-
mente se dirigiam ao Conselho), os mesmos eram distribuidos aos relatores
e depois votados na forma regimental.

Entre os assuntos de rotina, em 1932, encontramos, nos Anais, um pro-
cesso em que a Companhia Telefdnica Brasileira requereu isencao tributaria
e ndo foi atendida.

Q caso mais interessante, desse ano, foi um requerimento do cidadao
Nagib Sahb, que residia perto do 12% Regimento de Infantaria do Exército,
no Barro Preto, em Belo Horizonte, ao tempo da Revoliucio de 30. A sua casa,
onde também tinha um comércio, foi danificada durante o cerco ao 12° R,
entao ele recorreu ao Estado pedindo o ressarcimento dos prejuizos. A peca
foi encaminhada ao conselheiro Cristiano Guimaraes. (7).

0 relator examinou detidamente o caso, e, a certa altura de seu parecer,
declarou:

“Examinando a matéria, eu estabeleci um simile para bem
apreciar o caso de Nagib Sahb. Se, ao deflagrar o movimento revo-
lucionario de 1930, as autoridades constituidas do Estado fizeram
requisi¢oes de mercadorias, de armas, de municoes efc., e se essas
requisi¢des foram todas pagas como dividas do proprio Estado,
porque agueles que entregaram essas mercadorias o fizeram me-
diante uma documentacgao oficial, ndo podem, sem divida alguma,
ficar em situacdo diferente aqueles que viram sua propriedade nio
requisitada oficialmente, mas ocupada ou danificada ex abrupto e,
por isso mesmo, prejudicada em conseqiiéncia do movimento revo-

(8) Relatério e Sinopse dos Trabalhos do Conselho Consultivo do Estado de Minas
Gerais — Organizados por Jozé Joaquim de Oliveira Pena — Imprensa Oficial —
Belo Horizonte — 1933,

{7) Cristiano Fran¢a Teix¢ira Guimardes nasceu em Sete Lagoas, em 1885, e faleceu
em Belo Horizonte, em 1%70. Formou-zs¢ em engenharia em 180% Com Amaro Lanari
fundou, em 1917, a Companhia Siderirgica Mineira, mais tarde transformada na
Companhia Sideridrgica Belgo-Mineira. Foi o primeiro diretor da Assoclacio Comer-
cinl de Minas. Em 1923, fez parte do Censelho Deliberativo de Belo Horizonte. Poi
fundador do Banco Comércio e Indistria de Minas Gerais ¢ da Companhia Renas-
cenga Industrial. Participou da funda¢io da Faculdade de Ciéncias Econdmicas de
Minas CGerais (Minas Gerais, 3-9-1970).
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lucionario. Seria desigual que se pagassem os tecidos requisitados
para confec¢do dos uniformes dos soldados e gue nao se pagassem
os tecidos que foram estragados na luta entre esses soldados, de
modo que essa situagio de desigualdade me impressionou bastante
no exame do caso em debate. E acredito mesmo ser este o primeiro
caso trazido ao conhecimento do Governo do Estado e ao conheci-
mento do Conselho Consultivo, em que se reclama o pagamento de
indenizacdo dessa natureza.”

Esse assunto ensejout amplos debates, de que participaram as conselhei-
ros Pedro Aleixo, Cristiano Guimaraes, Lacio dos Santos, Jilio de Carvatho
e Loreto de Abreu. Este @tltimo declarou ter estado no préprio local, e sabia
que a reclamagio do cidadio requerente tinha procedéncia. Disse o desem-
bargador Loreto de Abrew:

““Aliss, en examinel pessoalmente essa casa e 13 entrei depois
da revolugéo, levado pela curiosidade de ver os estragos produzidos.
Tive, entdo, oportunidade de verificar que a2 parte da frente, onde
estava situado o negbcio, havia desabado e estava completamente
em ruinas. Na parte onde residia a famjlia, notei as paredes também
muito estragadas e esburacadas pelas balas, mas ainda de pé. O
telhado inteiramente quebrade, as ripas 3 mostra e igualmente
partidas, tal como se vé na fotografia junta ao processo. Torna-se-
me dificil descrever agora o estado em que se encontrava a casa,
pois, j& 14 se vao dois anos gue ali estive, e assim mesmo, de passa-
gem, as carreiras.”

Apbs os debates, a matéria foi posta em votacio e o Conselho foi a favor
do ressarcimento dos prejuizos ao cidaddo pelo Estado de Minas, ficando
ressalvado a este o direito regressivo contra a Unido (%).

Em 1932, entre outtros assuntos, Pedro Aleixo teceu consideracdes sobre
a grande majoracdo dos impostos, com a qual rdo concordava. Alias, sobre
isso, o 6rgio oficial do Estado, num pequeno editorial, elogiou o espirito
ponderado dos conselheiros, sobrefudo quanto aos cuidados com a reforma
tributaria ().

Em 1934, 3 Mesa do Conselho era constituida por Sécrates Alvim, na
presidéncia, e Jilio Soares, na secrefaria (*9).

({(8) Annaes do Comselho Consultivo — Sessio de 15-10-1832, pégs. 1.039 e segs.

(93} Minas Gerais de 25-1-1932.

(10) Sdcerates Renan de Farla Alvim faleseu em agosto de 1943, aos 63 anos de Idade.
Agrénomo, dedicou-se intensamente acs problemas da agricnltura, tendo sido dire-
tor da Ezcols Superior de Agricultura e Veterinéria de Vicosa. Também foi membro
e presidente da Sociedade Mineira de Agricultura (Minas Gerais de 13-8-1943).
O Desembargador Loveto Ribeire de Abreu era natural de Cristina e falecen em
1952, aos 85 anos de idade. Foi propagandista da Replblica e juiz de direito, tendo
sido nomeado para a Corte de Apelagfio do Estado, em 1913, por Julo Bueno
Branddo. Em 1933, foi nomeadc pars o Conselho Consultivo. (Minas Gerais de
5-7-1852), Jilio Perreira de Carvalho nasceu em Sfc Tiago, Minas, em 1894, e
faleceu em 1962, tendo sido interventor federal, no periodo da restauragio demo-
critica, apds a queda do regime discricionirio em 1945, Formou-se em direito, =m
Belo Horizonte, em 1915 Exerceu a advocacif, 0 magistéric e fol politico militante,
tendo sido deputado estadual e constituinte mineiro de 1947 (Minas Gerais de
23-10-1962).
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Nesse ano, faziam parte do Conselho Werna Magalhides, Manoel Vieira
de Oliveira Andrade e Anibal Gontijo (*1).

Em reuniio de 13-1-1934, empossaram-se os conselheiros Milton Cam-
pos, Sebastido Alvim e Abilio Machado, que também presidiu o Conselho (12).

Em maio, faleceu o conselheiro Manoel Vieira, tendo sido nomeado,
para substitui-lo, o médico Dorinato Lima.

Seria uma série interminavel de assuntos rotineiros falar de todos os
temas tratados pelo Consetho. Apesar de a maioria deles ser de ordem
administrativa, a verdade é que muitos suscitaram debates e consideragdes
juridicas e doutrinarias. Dai a necessidade de sessdes extracrdinarias, sobre-
tudo nos dltimos dias de existéncia do Conselhe, em 1935. Um dos casos gue
motivaram debates doutrinarios foi a susbstituicao do prefeito da Capital, em
vista de lei omissa nesse sentido. Milton Campos, que entdo presidia o Conse-
lho, deu parecer fundamentada, no sentido da substituicio por membro do
Conselho, designado pelo governador (Reuniao de 25-6-35).

Juridicamente, um tema gue suscitou contirovérsia foi a propria existén-
cia do Conselho, a partir de 1934, em face da nova Constituigio federal.

Sebre a importincia do Conselho, sobejamente reconhecida, o préprio
governador Benedito Valadares assim se expressou:

“Estabelecida com a representacio mineira na Assembléia
Constituinte Federal integra e patriética harmonia, procurei tran-
giiilizar a opinidio piliblica e merecer-lhe a confianca, administran-
do os negécios de Minas como se estivéssemos sob regime consti-
tucional® (13),

Entre os nomes que, posteriormente, mais se destacaram na politica
nacional, pertenceram ao Conselho Consultivo de Minas, Milton Campos e
Pedro Aleixo (*).

(113 Anfbal Marques Gontijo nasceu em Bom Despacho, Minas, em 1889, e faleceu em
Belo Horlzonte, em 1962, Dedicou-se ao comércio, tendo sido diretor da Associaclc
Comercial e da Empresa e Clnemas e Teatros de Minas Gerais. Foi deputadc
estadual de 1946 a 1850 (Minas Gerais, 4-5-1062).

{12) Abflio Machado nasceu em Formiga, Minas, em 1885, e faleceu em Belo Horizonte,
em 1938, Formou-se na Faculdade de Direito e fol renomado advogado. Jodo Pinhei-
ro nomecu-o diretor da Imprensa Oficial. Mais tarde, foi membro e presidente do
Consaelhe Consultive. Eleito deputado estadual, fol presidente da Assembléia Legls-
lativa, em 1935. Deixou vartos trabalhos escritos, juridices e literarios (Minas
Gerais, 4-1-1938).

(13) Mensagem — Apresentada por Benedito Valladares Ribeire — Governador do
Estado — 1935 — A Assembléla Legislativa, pag. 6.

{14) Milton Scares Campos nasceu em Ponte Nova, Minas, em 1960, ¢ fzleceu em Belo
Horjzente, em 1971, Estudou em Leopoldina e fermou-se em direito, na Capital de
Minas, em 1922, Foi nomeado advogado geral do Estado, em 1533, e, em 1934,
membro do Conselho Consultive, que presidiu, Fol deputado estadual de 1935 a 1937.
Com o golpe de Estado, voltou 4 banca de advocacla, Foi um dos sighatdrios do
“Manifeste dos Mineiros”, em 1943. Em 1945, elelto deputado federal. De 15497 a
1851, governador de Minas Gerais, Em 1958, senador. Ministro da Justiga no go-
verno Castello Branco (Estado de Minas, 2-2-82). Pedro AleiXo nasceu em Mariana,
em 1901, ¢ fgleceu em margo de 1975. Estudou em Ouro Preto ¢ se formou em
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Figura de relevo nas letras de Minas e preeminente no laicato catélico,
além de ter-se ligado a grandes obras de assisténcia social, foi membro do
Conselho, em 1932, 0 Dr. Joaquim Furtado de Menezes (15).

Em 1935, apesar do funcionamento da Assembléia Constituinte do
Estado, que preparava a nova Constituicdo mineira, o Conselho continuou
em pleno funcionamento. Nesse ano, Milton Campos foi reeleito presidente
do Conselho e Socrates Alvim era o secretirio. Foram atendidas varias
reclamacbes de funcionarios, assim come pagamento de adicionais e conta-
gem de tempo. Em margo, empossou-se o consetheiro Jaime de Sa Mota (1%),
Em 18 de abril, o Conselho passou a funcionar num edificio da Rua Sapucai,
perto da estagio ferroviaria. Em maio, o Conselho aprovou crédito suple-
mentar para pagamento de diferengas de vencimentos a desembargadores e
juizes de direito. Em junho, foi aprovada a criacdo do cargo de secretario
particular do governador (gue ja existia, de fato), com vencimentos anuais
de 18 contos. Em 15 de agosfo, instalou-se o Conselho Consultivo de Belo
Horizonte, adotando o Regimento Interno do Conselho Consultive do Estado.

Em 23 de julho, o Conselho aprova créditos especiais para a construgio
da rodovia Belo Horizonte—Para de Minas, que ficou em mais de mil e
quinhentos contos. A 1iltima sessdo ordinaria foi a de n® 317, em 23-7-1935,
com a presenca dos conselheiros: Milton Campos, Sécrates Alvim, Abilio
Machado, Jalio Soares, Anibal Gontijo, 84 Mota, Sebasiizo Lima e Dorinato
Lima.

direito aos 22 anos. Em 1927, c necou a lecionar na Faculdade de Direite a cadeira

da Bilctamac enitencisrios rl(\ eldn. mais tarda patadestion ds Direitn Panal
de Bistemas Penitenciarios, tendo sldo, mais {arde, catedratico de Direito Penal

Iniciou-se na politica, em 1947, como membro do Cohselho Deliberativo de Belo
Horjzonte. {(Vide nossa pesquisa: “Conselhe Deliberativo”, Revista de Informacgio
Legislativa, n.° 70, 1881, pag. 287.) Foi revolucionaria, em 1930, e se elegeu deputadn
federal, emy 1933, Era presidente da Camara dos Deputados quando esta foi fechada
por Getilio Vargas. Advogou, entfo, durante muitos anos. Foi um dos fundadores
da Unido Democratica Nacional, elegendo-se deputado federal em 1945, Secretarin
do Interior no governo Milton Campos. Em 1958, elegeu-ge novamente deputado
federa). Em 1968, Ministro da Educagio do governo Castello Branco. Vice-Presidente
no governe Costa e Silva. Continucu a sua atividade de advogadeo até o seu fale-
cimente, em Bele Horizonie (Minas Gerais, 5-3-1975).

(15) Joaguim Furtado de Menezes hasceu no Rio de Janeiro, em 1875 e faleceu, em
Belo Horlzonte, em 1940. Estudou no ginasio de Barbacena e sz formou pela Escola
de Minas, de Curo Preto. Em 1917, nomeado diretor de Obras Publicas do Estado.
Foi, durante pouco tempo, prefeito de Lambari ¢ de Araxda. Em 1932, nomeado
para o Conselno Consuliivo. Escritor e jornalista, colaboreu em varics jornais,
sobretudo de orientacfo catélice. Entre os seus livros mais conhecidos, cltem-se:
A Religiio em Ouro Preto & O Clero Mineire. Em 1928, fol senador estadual. O gue
mais caracterizou a vida de Furtado de Menezes foi a sua participacio em obras
de assisténeia social, tendo sido o fundador da Cidade Ozanam, inaugurada em
1936. Catdlico ferverose e asuténtico vicentino, dedicou toda a sue vida a socorrer
o5 pobres e necessitados (Estado de Minas, 18-10-1975%.

(16) Jaime de S4 Mota nasceu no Rio de Janeiro, em 1895, tendo-se formado na Eseola
Politécnica, em 1925, apds brilhante curso de engenharia. Nessa profissiio, prestou
varios servigos ao Estado de Minas Gerais. Em 1929, tragou o3 planos de recons-
truciic de cidade de Araguai, quase totalmente destruida por enchentes. Faleceu
em fevereiro de 1938 (Minas Gerais, 3-2-1938),
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O encerramento das atividades do Conselho deu-se com a vigésima ses-
sao extraordinaria, em 29 de julho de 1935, presidida por Milton Campos,
secretariada por Sécrates Alvim e com viarios discursos. Nessa sessdo, o Con-
selho aprovou a desapropriaciao de terrenos em Lagoa Santa, para a constru-
¢fo de base aérea e fabrica de avides.

4. O Conselho e a nova Constituigdo

Quando, em 1934, se promulgou a nova Counstituicdo federal, suscitou-se,
no Conselho Consultivo de Minas, uma controvérsia sobre as suas funcbes,
se ele devia continuar ou nao funcionando. Com seu agudo senso juridico,
o conselheiro Milton Campos abordou a guestdo e exarou um fundamentado
parecer.

Milton Campos comecou dizendo que, de acordo com oOrgaos juridicos do
Pais, a figura do interventor tinha desaparecido dos quadros politicos do
Brasil, em face da nova Constituicio.

Vale a transcricio do parecer do jurista Milton Campos, }ido na sessio
do Conselho Consultivo, de 24 de julho de 1934:

“0O regime federativo, por sna natureza, € um sistema dificil
e complexo de governo. Nao se consegue, através do direito cons-
titucional positivo dos povos que se organizaram sob esse regime,
fixar o conceito preciso do federalismo, nem compor com conted-
do uniforme e seguro o quadro das caracteristicas dessa catego-
ria de orgamizagao politica. Em obra recente sobre o assunto,
eram estas as conclusbes a que chegava Ch, Durand (Les Etats
Fédéraux, 1930). E Mouskheli, mais recentemente ainda, mostra
também as grandes dificuldades que a caracterizagao do Estado
Federal determina (La Théorie Juridique de I'Etat Fédéral, 1931).

Nio chegaram ao acordo, a esse propésite, os maiores mes-
tres do direito piblico. — Duguit, Le Fur, Kelsen — cada um
dos quais propde para a caracteriza¢co desse tipo de organizacio
politica um critério diferente.

Nos Estados Unidos, apds guase século e meio de pratica
federativa, por isso mesmo € nitida a impressdo de dificuldade e
complexidade que resulta de tal sistema. Escrevendo em 1932,
J. R. Long, professor da Universidade de Colorado, ainda observa:
“The federal system of government established is necessarily a
complicated one, Indeed the government established by the Cons-
titution, with its various “checks and balances”, is probably the
world, and therefore one of the hardest to understand” (Cases on
Constitutional Law, p. 2).

Assim, dada a natural complexidade do sistema adotade pela
nova Constituicde, muitas serdo as dificuldades gue suscitara sua
aplicacdo, sobretudo nos primeiros dias, duranie o periocdo fran-
sitério, o qual ira até a definitiva organizacdo de todo o Pais pela
constitucionalizacdo dos Estados-Membros.
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Nestes, qual € a situagdo dos respectivos governos?

E esta a questdo fundamental para se poder resolver sobre a
permanéncia dos Conselhos Consultivos e, no caso afirmativo,
sobre as fungdes que ainda lhes cabem.

Foi omissa a lei hasica no prover sobre a situagao transitéria
dos Estados.

Silenciou completamente a respeito, ao contririo de outras
Constituicoes mais providas, como a da Austria, que foi minu-
dente nesse assunto. Cautelosa foi a carta de 16 de julho, dispon-
do, pela Resolugao n® 5, sobre o exercicio das funcdes do presi-
dente da Repiblica nos breves dias que medeariam entre a pro-
mulgacdo da lei fundamental e a posse do presidente eleito. Dis-
pos transitoriamente sobre a vigéncia das leis processuais dos
Estados, e sobre as fungdes legislativas da Unifo até a composigio
regular do Poder Legislativo (art. 11, § 22, e o art. 29, das disposi-
¢des transitérias). Sobre o regime transitério dos Estados, porém,
guardou siléncio. Dai a necessidade de disciplinar o assunto por
dedugdes e inferéncias, muitas vezes perigosas.

Lei das leis, a Constituicio estd em vigor em todo o territorio
nacional, e, com sua suprema for¢a dominadora, faz desaparecer
automaticamente, pela fato mesmo de sua vigéncia, e desde logo,
todos e quaisquer principios até entio vigorantes que a contra-
riem ou ndg se conformem com seu espirito. Ela mesma o disse,
no art, 187; “Continuam em vigor, enquanto nio revogadas, as
leis que, explicita ou implicitamente, ndc contrariarem as disposi- -
¢oes desta Constitui¢do.”

Ressalvaram-se da revogagdo, pertanto, as leis anteriores que
nic contrariem a Constituicio. Nem podia ser de ouiro modo,
porque, antes dela, o Pais nao estava em desordem, mas tinha
organizacio de governo e de ordem jurfdica.

E assim que, nos Estados, o governo era exercido pelos inter-
ventores, nomeados com fundamento no artige 11 do Decreto
n? 19.398, de 11 de novembro de 1930, que instituju ¢ Governo
Provisorio. E a esses interventores se atribuiam, no § 1° do mes-
mo artigo, as funcdes nao sé do Poder Executivo como do Poder
Legistativo.

Alterou a Constituigio esse regime em dois pontos essenciais:
o chefe do governo local, até aqui nomeado pelo chefe do Gover-
no Provisdrio, passou a ser eleito por sufrigio popular direto,
menos quanto a primeira eleicido que se farid pela Assembléia
Constituinte Estadual; e as fungdes, atribuidas a essa autoridade
{governador), passaram a ser somenie as executivas, ficando as
legislativas reservadas ao poder para isso instituide. A primeira
eleicdo, porém, estd marcada para depois de trés meses a contar
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da promulgacio da Constituicio. Até entdo, quem encarnari o
Governo?

Entendo que é o interventor. £ ele a autoridade regularmente
investida segundo a lei vigente ao tempo da investidura. A auto-
ridade, que a Constituicio criou para substitwi-la, nido aparece
desde logo, mas necessariamente alguns meses depois.

No perfodo transitorio, nao tendo a lei basica disposto de
outro modo, nao pode deixar de prevalecer a lei anterior, com a
autoridade governamental por ela instituida. O governo tem como
um de seus atributos essenciais a continuidade, e nfo se com-
preende que ele se interrompa por uma omissido do legisiador.
Desconhecer-se a figura do interventor no periodo transitorio sera
admitir-se que o legislador constituinte cerrou os othos i mais
concreta das realidades, sempre presente ao seu espirito. E essa
interpretacéo levaria a concluir pela inexisténcia, durante certo
periodo de governo e, portanto, de organizacio nos Estados. Dir-
se-4 que o Governo existiria, exercide pele Poder Judiciario. Mas
nao ha lei alguma vigente determinando o apelo ao Judictirio para
o exercicio do governo nos Estados. Pelo decreto constitucional,
o interventor era substituido pelo secretirio-geral ou pelo secreta-
ric que ele designasse. A Constituicio Federal deixou que os
Estados dispusessem livremente sobre a substituicdo eventual do
chefe do Executivo, pois, determinando que o presidente da Corte
Suprema fosse o terceiro substituto eventual do Presidente da
Republica (artigo 52, § 89), legislou somente para a organizacao
federal e nfo erigin essa regra em principio constitucional obriga-

tério para os Estados.

Assim, inexistenies o interventor e nio eleito ainda o gover-
nador, teriamos o Estado sem governo. Mas a interpretacdo que
a tal resultado conduz ndo é interpretagdo correta, e muito menos
construtiva, como deve ser a interpretacio constitucional, gue
por isso mesmo oS americanos chamam muito propriamente
“construcéo”.

De outro medo esgueceriamos o principio bisice em matéria
de interpretagdo constitucional, que & o de que a Constituicao
deve ser considerada sobretudo um instrumento de governo e
entendida segundo o seu espirito e a sua finalidade eminentemen-
te organizadora. “We should never forget — diz Stery, citado por
Black (Interpretation of the laws, § 72 p. 18) —— that it is an ins-
trument of government we are to construct, and that must be the
truest exposition which best harmonises with its design, its
objects and its general structure”.

Nem é exato afirmar-se que a Constituicdo desconhece a fi-
gura do intervenior do regime ditatorial. No § 82 do art. 392 das
disposices ftransitorias, determinou ela que ‘“a qualidade do
interventor no Distrito Federal nio torna inelegivel, para a
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primeira eleicio de prefeito, o titular do cargo, nos termos do
art. 112, n? 1, letra “a”, e n? 27,

E evidente que esse interventor ndo é o agente na interven-
cao federal constitucional de que cuidam o art. 12 ¢ seus §§, e
sim o que ji vinha do regime ditatorial extinto, por investidura
oriunda do decreto instifucional, Ora, a figura do interventor no
Distrito Federal ¢ a mesma dos interventores nos Estados, com
igual origem e iguais funcgées. Por conseguinte, analogicamente
se ha de concluir que o interventor transitério nos Estados nio
repugna a Constituicao Federsl, que antes o reconhece.

Permanecendo os interventores, suas funcbes, entretanto, sb
poderdo ser aquelas que, fundadas nas leis anteriores, nio con-
trariarem a Constituigdo. Ora, dispde esta, de maneira terminan-
te, no paragrafo 2% do art. 3%, com referéncia aos poderes cons-
titucionais: “O cidadado investido na fungdo de um deles néo po-
dera exercer a de outro.” Essa clara proibicdo impede que o in-
terventor, exercendo o Poder Executivo, exerca cumulativamente
o Legislativo. Donde a conclusio de que jia nado lhe pertencem as
funcoes desse uliime poder, revogadas, nesse poento, as leis ante-
riores, por manifesta incompatibilidade com a Constituicao,

Objetar-se-, porém, que o § 29 do art. 3% ndo se aplica aos
Estados sendo depois de constitucionalmente organizados. Nao é
possivel. O Estado-Membro, parte integrante da Federacdo, esta
desde logo sujeito aos dispositivos constitucionais. Se a vigéncia
destes ficasse dependendo da constitucionalizagiao dos Estados,
teriamos uma desarmonia de situagdo: a Orbita federal cativa as
limitacdes da lei fundamental e a drbita local livre desses limites,
regendo-se ainda por um regime legal extinto em virtude de
expressa ou implicita revogacdo constitucional. Por ai terfamos
transformado a Federagio numa categoria puramente tedrica e
ideal, cujas leis ndo tivessem campo de aplicagdo. Seria a Nagdo
contra o Estado. Seria uma ordem juridica federal sem reper-
cussdo na ordem juridica local. E isso nao € de admitir-se porque,
por mais ampla que seja a competéncia dos Estados-Membros,
“il ne faut pas oublier — adverte Mouskheli (op. cit, p. 271) —
que celle compétence est basée sur l'ordre juridique de I’Etat
central et que c’est celui-ci qui lui a dévolu les attributions de la
puissance publique.”

Depois dessa exposicdo, € facil concluir sobre a situacfo dos
Conselhos Consultivos. Instituidos pelo Decreto n® 20.348, de 29
de agosto de 1931, eles s6 deixardo de existir se forem incompati-
veis com a nova ordem juridica e, subsistindo, nfo poderio ter
sendo as funcgdes que se conciliarem com os dispositivos da Cons-
tituicdo.
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Ora, nada impede que, nos Estados, haja um érgio coletivo
de fungdes meramente consultivas, destinade a colaborar com o
Poder Executivo dentro da esfera de agao deste. A prépria Carta
Fundamental, alids, instituiu os conselhos técnicos e os conselhos
gerais, pelos quais cada ministério sera “assistido”, e que funcio-
narjo ainda como drgdos consultivos da Camara dos Deputados e
do Senado Federal (art. 103).

Assim, pois, os interventores continuarde assistidos pelos
Conselhos Consultivos. As funcgies destes, é certo, ficardo muito
reduzidas. Na sua maior parte referiam-se elas as funcdes legisla-
tivas, exercidas pelo interventor (promulgacio do orcamento,
operagbes de crédito, criagdo e supressdo de empregos e fixacdo
dos vencimentfos respectivos, ete.).

E evidente que essas fungdes desaparecem. Mas restam ou-
tras, que interessam a funcgao executiva que o interventor conti-
nuara exercendo, e aquelas caracteristicamente consultivas e de
vigitdncia pelo bem publico (Decreto n® 20.348; art. 89, letras
iib)!, {Id!) e “e”)'

Ou se adota essa solucdo, que, ao meu ver, € aguela a que
conduz a construcio constitucional, ou ficaremos diante de um
Estado sem governo. Ento seri necessaria a intervencio federal
para assegurar a observancia dos principios constitucionais, na
forma do art. 12, n® V, fixadas em lei as condicdes e os limites
da intervencgao. E, nesse caso, a essa lei competira resolver sobre
a permanéncia dos Conselhos Consultivos e as func¢oes que lhes
vierem a competir dentro da estrutura da Constituicio Federal.

Foram essas conclusbes a que eu cheguei, examinando com
inteira objetividade o caso em aprego. Provavelmente, serdo me-
nos acertadas as conclusdes (ndo apoiados gerais), mas eu as sub-
meto ao critério do Conselho e entrego-as como contribui¢iio para
o estudo da matéria.”

Lido esse parecer por Milton Campos, o assunto foi objeto de conside-
ragao do Conselho, tendo participado dos debates os conselheiros Sécrates
Alvim, Abilio Machado, Dorinato Lima, Sebastido Lima, Anibal Gontijo e
Werna Magalhdes (19,

O conselheiro Sécrates Alvim, tomando a palavra, elogiou o brilhante
parecer do colega Milton Campos, mas ponderou:

O SR. SOCRATES ALVIM -— Entretanto, eu pediria licenga
para ponderar que, se tomarmos neste momento uma atitude
definitiva a respeito do assunto, talvez criemos, de certo modo,
algum embara¢o a vida administrativa do Estado, de vez que o
interventor somente poderia agir dentro de uma esfera muito li-

{17} Ernesto de Werna Magalhfes faleceit em 3 de setembro de 1934, quando era mem-
bro do Conselhc Consultivo. Fol gerente, durante 28 anos, da Companhia Fiagio
€ Tecldos Cedro e Cachoeira, € pessoz muito conceituada na capital.
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mitada, Insuficiente mesmo as necessidades administrativas do
Estado.

Também me parece gue, tratando-se de um assunto eminen-
temente nacional, ndo devemos constituir uma excecao neste caso,
criando para nés uma situagdo diferente da que, possivelmente,
podera existir nos demais Estados da Republica.

Eu lembraria, pois, se V. Ex.2 concordasse com a minha su-
gestdo, que o Conselho transmitisse aos altos poderes publicos da
Unido e do Estado a sua situagio de duvida e se mantivesse em
expectativa, continuando a deliberar, como até agora, sem nenhu-
ma restricdo, até que o assunto fosse convenientemente debatido
dentro e fora dos Conselhos, nio s6 em Minas como nos demais
Estados. Deste modo, néo criariamos um caso dentro do Estado
e a vida administrativa mineira continuaria a processar-se nhor-
malmente.

Esta a sugestao que pego vénia para propor a V. Ex2 e subp-
meter ao critério de meus ilustres companheiros de Conselho.”

O praprio conselheiro Milton Campos, em face das ponderacoes dos
colegas, achou que, apesar do aspecto juridico do seu parecer, a solucdo do
problema poderia ser adiada, até que os poderes piblicos do Pais deliberas-
sem definitivamente sobre ele. O seu parecer foi aprovado, quanto ao aspecto
juridico, assim como a proposi¢io do conselheiro Sécrates Alvim (%)

Como ja se sabe, o Congelho Consultivo continuou atuando até o fim de
julho de 1935, até entrar em vigor a nova Constituicdo do Estado.,

5. Encerramento do Conselho

O Conselho Consultivo encerrou os seus trabalhos a 29 de julho de 1935,
atendendo a interesses de funcionarios pfiblicos e aprovando a desapropria-
¢ao de terrenos em Lagoa Santa,

O primeiro orador, conselheiro Dorinato Lima, depois de afirmar que
ha um ano atuava naquela Casa, fez o elogio do presidente Milton Campos.
Entre outras consideragdes, afirmou:

“Envolve V. Ex.2 luminosa auréola de simpatia, admiracio e
respeito, imposta, sem favor, pelos raros predicados com que pro-
digamente a natureza o brindou. V. Ex.2 deixa no seio desta corpo-
racdo raro exemplo de capacidade e de amor ao trabalho.”

Em seguida, falou o conselheiro Abilio Machado, que se incumbiu de
testemunhar ¢ reconhecimento de todos ao secretario Sécrates Alvim.

Socrates Alvim, tomando a palavra, fez varias consideragdes sobre os
trabalhos do Conselho, agradecendo aos colegas as manifestacdes de sim-
patia e estendendo os seus agradecimentos acs funcionarios,

(18} Conselhe Consultive do Estado de Minas Gerais, sessgo de 24-7-1934, pAgs. 977 e segs.
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O presidente Milton Campos também discursou, dizendo:

“Trabalhando durante o Governo do grande Presidente Olega-
rio Maciel, cuja figura inesquecivel foi invocada pela palavra bri-
lhante do nosso colega Anibal Gontijo; trabalhando ainda durante
a interinidade do Sr. Gustavo Capanema, jovem homem de Estado
gue hoje ocupa dignamente o alto cargo de Ministiro do Governo
Federal; e por ultime, trabalhando durante largoe tempo, com a
laboriosa e patriélica administragae do Sr. Benediio Valadares,
gue foi sempre de extrema gentileza para conosco, o Conselho
recebeu de todos as melhores demonstragoes de acatamento, poden-
do ter a impressio de que a nossa colaboragio era muitas vezes
solicitada, ndo s6 por uma determinacao legal, como também pelo
aprego em que o ilinha o Governo, espontaneamente.

Funcionando como Conselho Consultivo Municipal, por forga
do disposto no Cédigo dos Interventores, tivemos também o prazer
de ver bem compreendida a nossa colaboracdo ao atual prefeito e
seus antecessores.

Como se vé, a vida do Conselho foi uma vida digna, austera e
{feliz, porque transcorreu as claras e sem nuvens, merecendo sem-
pre com o acatamento das autoridades, ¢ respeito dos concidadaos.

Resta-nos aguardar ¢ julgamento da opinido. Este néo nos per-
tence, mas temos o direito de esperar que nao nos seja desfavo-
rével...”

Os Anais do Conselho Consultivo consignaram o fim da institui¢cdo com
este registro:

“Q Sr. Sécrates Alvim, obtendo a palavra, faz rapida saudagéo
ao sr. Presidente da Republica, Dr. Getalio Vargas, que, guando
chefe do Governo Provisdrio, criou o Conselho Consultivo, e ao Sr.
Dr. Benedifo Valadares Ribeiro, Governador do Estado, propndo
que o Conselho fosse incorporado, cumprimentar o chefe do Gover-
noe mineiro.

Em seguida, o Sr. Presidente suspende a sessdo por 30 minu-
tos, a fim de ser ultimada a presente ata.

Reaberta a sessio, findo esse prazo, o Sr. Presidente, pondo-se
de pé, no que é acompanhado por todos, declara encerrados os tra-
halhos do Conselho Consultivo do Estado de Minas Gerais.

Logo apbés o Sr. Secretario procede i leitura da presente, a
qual é, sem debate, aprovada.

Levanta-se a sessdo” (19).

Com essa singeleza, sem atroada, num ambiente de grande trangiiilida-
de, extinguiu-se o Conselho Consultivo.

(19) Minas Gerais, 8-8-1935,

R. Inf, legisl. Brasilio o. 20 n, 80 out./dex. 1983 383



Era, também, um ciclo politico, bastante transitério, que se encerrava,

O conselheiro Miiton Campos, em sua fala, afirmou que esperava o
julgamento favorivel da Histéria,

Hoje, decorride meto século, podemos dizer, com seguranca, que o
Conselho Consultive cumpriu, com dignidade e eficiéncia, a sua missao.

6. Conclusao

Como professor da Faculdade de Direito da Universidade Federal de
Minas Gerais, verifiquei hi alguns anos, que muitas instituigbes politicas de
nossg Estado estavam inteiramente esquecidas. Entre elas, o Senado Esta-
dual, os Conselhos Distritais, ¢ Conselho Deliberativo de Belo Horizonte, o
Conselho Consultivo. Resolvi, entdo, fazer uma pesquisa sobre a sua exis-
téncia e trazé-la a analise dos cienlistas politicos. E o que temos feito. E o
que fizemos, agora, com o Conselho Consultivo,

Reconhecemos as lacunas e omissdes, pois o nosso trabalho é inteira-
mente pioneiro, Pode parecer curioso, mas nada encontramos sobre o Con-
setho Consultivo, senao os seus Anais e notas esparsas de jornais.

Do Conselho Consultive conheci, pessoalmente, dois ilusires conselhei-
ros: Milton Campos e Pedro Aleixo. Ambos foram meus professores, em
1951, respectivamente, de Direito Constifucional e Direito Penal. Tinham
deixado, em janeiro, o Governo do Estado, e assumiram as suas catedras na
Faculdade Mineira de Direito, da Universidade Catolica de Minas Gerais.
Era a primeira turma da Faculdade. Como orador da turma, em 1954, fiz o
elogio do paraninfo, o Prof. Milton Campos,

No elogio do paraninfo, disse: “Milton Campos vive o direito como um
fato cotidiano, como uma realidade imanente a sua personalidade. Dai o seu
espirito universitario, o equilibrio de suas atitudes, até mesmo a ponderacio
com que fala ou escreve, sem arroubos e impulsos, mas apenas procurando
fixar idéias e exprimir emocdes” (M.

Entendo que fazer histéria politica nao é revolver velharias sem valor;
ao contrario, dentro do tempo inconsitil, somos tio-somente os continuado-
res das geracdes gue nos precederam,

Aqueles homens que atuaram no Conselho Consultive ainda estio pre-
sentes entre nos.

O que fiz foi apenas dar forma a essa presenca.

(20 O Prof. Honbrio Silveira Neto nascen no Municipio de Oliveirs, em dezembro de
1928, na =zona rural do entfo distrito de Carmo da Mata. Fez o curse primario
numa esccola rural; o ginasio no Colégio “Prof. Pinheiro Campos”, de Oliveira;
o cientifico, no Colégio Estadual de Minas Gerais. Bacharelou-se pela Faculdade
Mineira de Direito, em 1354, tendo sido orador da turma. Em 1937, recebeu o grau
de Doutor em Direito, na Faculdade de Direito da TUFMG, com a defesa da tese:
“O Estado Brasileiro”. Em 1561, conquistou a livre-docéneiaz de Teoria Geral do
Estado, tendo defendide a tese: "O Estado e ¢ Poder”. Durante multos anos, foi
jornalista prefissional e professor do ensino médio oficial. Autor de quase duas
dezenas de livros publicados: ensatos, literatura, obras didaticas. Desde 1962, @
professor de Teorla Geral do Estade da Faculdade de Direlto da Universidade
Federal de Minas Gerais.
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2. Patriciado e plebe, Direitos em conflito. Interesses. As
‘secessiones” da plebe. Tribunos e edis da plebe em face
da maogisiratura pairicia. “Comitia curiate e fributa”.
“Concilia plebis”. Plebiscitos,

3. Natureza furidica da magistraiura plebéia. Poderes.
4. 4 aiuagdo dos tribunos, Evolucdo do tribunato através

dos tempos, na Republica ¢ no Império. Absorgdo e ex-
tingdo.

1. O tribunato, Origens em Roma. Razdes de sua instituicdo: politicas,
sociais, econdémicas, religiosas.

Tema dos mais empolgantes de toda a histéria da humanidade, é,
sem duvida, o referente ao tribunato romano, instituido no inicio da re-
publica, como instrumento de defesa de toda uma coletividade de seres
humanos, e de resisténcia a arbitrios dos magistrados,

As fontes romanas — histéricas, juridicas e literarias — muitas
vezes 580 contraditorias, quer na indicac@o de fatos, quer na referéncia
o datas. Nem sempre se ajusta integralmente o que diz um autor, com
o que afirma outro. Dai nasceu uma consideravel literatura em que os
pesquisadores mais atilados se contrariam, cada qual procurando defen-
der a sua concep¢ao com os argumentos que considera melhores. Impos-
sivel sera, sequer, resumir todas as duavidas e controvérsias, Indicamos os
nomes e as obras de muitos autores na bibliografia.

Todo esse universo de debates e de perquiri¢oes, todavia, permite
que se extraia, de tantas versOes diferentes, um nuclee central, senioc
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totalmente verdadeiro, pelo menos com todas as credenciais de credibi-
lidade. O tribunato nasceu das lutas entre patricios e plebeus, duas
ordens sociais, dois componentes da sociedade romana do inicio da repu-
blica, com raizes no periodo da realeza.

Das friccoes entre essas duas ordens — e nao classes propriamente
— brotou a necessidade de criar lideres capazes de, em qualquer eventua-
lidade, levantar a voz protetora contra os desprotegidos, os humilhados e
ofendidos daquele tempo.

Que bela licao de clarividéncia politica oferecem os velhos romanos,
fazendo germinar do sclo social uma institunicao tdo atil, cuja atuacao
concorreu para consolidar a republica e, em conseqiiéncia, permitir o seu
fortalecimento e a sua expanséo, tornando-a imbativel interna e externa-
mente!

De toda a vasia literatura em torne do assunto, em que scbressaem,
em Roma, os nomes de TiTo Livio, DioNisio pE HALICARNASSO, SALUSTIO,
TAcrTo, FESTO, VARRAD, POMPONIO, AULo (GELIO, SUETONIO, CicERO, PLINTO,
Prutarco, Dioporo, Porielo, VarLkrio MAxrivo, pode concluir-se que
NUMErosas causas concorreram para o surgimento dos tribunos: politi-
cas, sociais, econémicas, religiosas. Os que se serviram dessas fontes, an-
tigos e modernos, inclinam-se por esta ou aquela hipotese. Sobressaem,
entre os antigos, nomes como os de MomMmMsEN, NIEBUHR, KarLowa,
HEerzoG, LaNGE, BECKER, VIco, ETToRE Pais, RupoLpPHO SoHmM, BINDER,
NiESE, e mais recentemente BELOCH, DE Franciscl, BONFANTE, SOLTAU,
GIOVANNI PACCHIONI € nog tempos atua’s DE MarTINO, PaoLo FREZZA, Max
KAsER, WoLFGANG KUNKEL, GIUSEPPE (GROSS0, PIERANGELO CATALANO, JUAN
IgLEsIAS, e um niimero consideravel de outros gutores, de varias naciona-
lidades. Todos €les divergem, aqui e ali, uns dos outros. Alguns dio
prevaléncia acs fatores de valor econdmico no recrudescimento da luta
entre patricios ¢ plebeus. Luia econdmica que se alicergaria na distribui-
¢do equinime das terras e ainda na exploracio de plebeus por patricios,
através da usura. Quiros preferem inclinar-se pelas divergéncias etno-
graficas, considerando o patriciado de origem etruseca ou sabina, e os
plebeus, numa época em que o0 mais alto tipe de matriménio era reli-
dade cultural etrusca, a ultima dinastia de reis — Tarquinio, Sérvio
Tilio e Tarquinio o Soberbo — sugere a idéia de superioridade politica.
E uma das hipoteses. Razdes religiosas também sfo invocadas e, como
exemplo bem tipico, cita-se a proibicdo de casamentos entre patricios e
plebeus, numa época em que o mais alte tipo de matriménio era reli-
gioso: a confarreatio.

Nio vamos perder-nos nesse emaranhado de idéias e hipdleses, ja
levado a tais extremos, capazes de gerar ndusea, como o afirmou BELOCH,
conceito reproduzido por De Francisci; “Intorno all’origine di questa
classe si @ discusso, come dice i1 BErocH, fino alla nausea’” (Sinf. Hist.
del DR, p. 68).

Entendemos que todos $ém razfo. Ndc¢ houve apenas uma causa,
mas muitas causas, as politicas, decorrenies do dominio da maquina
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estatal pelo patriciado; socials, provenientes do desnivelamento entre as
duas ordens; econdmicas, pela disputa das terras, nfo s0 as griginalmen-
te integrantes do patriménio dos quirites, como as conquistadas em guer-
ras aos inimigos, o ager publicus, guerras de que participavam os plebeus.
Quanto ac casamento, a restricdo seria, na verdade, decorrente de convie-
¢coes puramente religiosas? Se assim fosse, estaria ela ligada a fatores
etnograficos. Povos diferentes, racas diferentes, religies diversas, Ou
seria a condicdo inferior da plebe, sem grandes recursos, que provocava
& restricao matrimonial?

Ingrediente que n&o convém desprezar € o aspecio militar, Os ple-
beus participavam do exéreito, ofereciam o seu sangue nas lutas, e quan-
do regressavam a Roma, muitas vezes estropiados, ndo eram aguinhoa-
dos na reparticao das terras. Pelo contrario, encontravam suas pequenas
propriedades abandonadas, o que os forcava a recorrer a empréstimos
usurarios aps patricios.

A histdria romana esta repleta de exemplos em que velhos soldados
lamentam a sua sorte. E de devedores encarceradeos e maltratados. TiTo
Livio descreve, com tintas de tragédia, os episédios dessa natureza, entre
eles o que dey origem & Lex Poetelia Papiria, no ano 326 a.C.

Cremos, assim, que todas as causas COncorreram para a enorme
cisdo. O dominio patrimonial, o controle da propriedade, a concentracao
financeira, 0 desprezo religioss, uns sé julgando superiores aos outros,
fendémeno bem humano e gue se repete historicamente. A nobreza do
poder e a nobreza da pecuniza, diriamos nés. Ricos e pobres em contenda
até correr sangue. A histéria haveria de oferecer um exemplo memoré-
vel: os pobres que se fazem ricos e se julgam nobres; os ricos que se tor-
nam pobres e caem na escala social. Um fato histdrico, de todos os tem-
pos. Entre os lacedemdnios havia os EPHORI, ut ait Cic. De Leg. 3, 7,
cujus officium erat injuriam omnem intercessione sua prohibere, et
commoda plebis adversus patres tueri (Fore. et Facciolatus).

Esta evidente que este estudo se refere especificamente aos tribunos
da plehe instituidos ho ano 494 a.C., em conseqiiéncia da 1% secessao da
plebe, que se retirou para o Monte Sagrado, segundo alguns autores, ou
para o Aventino, segundo outros.

A palavra “tribuno” teve largo uso. Numerosos tribunatos, de varia
natureza, foram criados através dos tempos. Basta citar: Tribunus ple-
bis, tribunus militum, tribunus aerarius, tribunus celerum, trib. fori
suarii, trib. fori vinarii, trib. et notarius, trib. militum a populo, trib.
militum Augusticlavius, trib. militum comitiatus, trib. militum consulari
potestate, trib. militum laticlavius, trib. militum lectus ab ordine, trib,
rerum nitentium, trib. stabuli, trih. voluptatum.

Como se pode observar o vocabulo se abastardou. Ao tempo do impé-
rio criaram-se os tribuni stebuli, cuja missdo era examinar os cavalos a
serem sdquiridos e cuidar de seu sustento, também chamados sirgfores
(Cod. Th., VI, 29, Cod. Just. X1I, 23), e o {ribunus voluptatum, supervisor
dos jogos publicos e do teatro.
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O tempo, que tudo destrdi, corrompe também as palavras, as idéias,
os conceitos, as instituicdes.

_ Por Isso, é preciso prudéncia na analise histérico-sociolégica da insti-
tuigdo do Tribunato da Plebe, aquele que, preferencialmente, constitui
objeto desta exposicao.

Escreve D. SERRIGNY, com muita propriedade: “Le tribun, qui, sous
la république, était le protecteur des libertés publiques, était devenu,
sous l'empire, le fribun des voluplés, et il avait la dignité et le titre de
clarissime” (§ 1028, D.P. Ad. Rom. II, p. 313).

Cassroporo informa qual a férmula que SERRIGNY considera “curio-
58", que regulava 0s poderes ¢ a jurisdicgo dessa personagem sobre o
pessoal ligado as atividades teatrais.

Aquele tribuno, que ne inicio da republica e durante a sua evolucéo,
fora o guardiao das liberdades pitblicas, acabou por tornar-se o guardido
dos teatros e dos artistas.

E o poder tribunicio, que era a substancia e a flama que emprestava
fulgor a esses defensores da plebe, o imperador o usurpou. Foi alids um
dos fundamentos do império, distinto da realeza. A realeza nfo se alicer-
¢ava no povo; 0 império procurou refugiar-ce niessa fortaleza. Como bem
expde GraviNa (Esprit des Lois Romaines, p. 570):

“Au pouvoir que donnhe la disposition des choses sacrées,
Auguste joignit, dans sa personne, l'autorité du peuple, en
prenant la puissance fribunitienne. I1 ne se revétait point de
la charge de tribun, parce qu’elle ne pouvait étre remplie que
par un plébéien que le prince était toujours censé patricien,
Mais la puissance qu'il en empruntait, lui donnait le droit de
former opposition avec les autres tribuns aux décrets du sénat.
Elle rendait en méme temps sa personne sacrée, en sorte que
c’elit éié violer la majesté publique et mériter la mort sans
forme de procés, que de porter la main sur lui.”

Foi essa uma forma h4bil que Augusto encontrou para impressionar
o povo crédulo. Depois de chamar a si os poderes pontificais, explorando
0 espirito supersticioso da grande massa, incorporou aos seus titulos o
poder tribunicio. Com isso “gagna la faveur de la multitude ignorante,
qui croyait le voir partager sa dignité avec elle. Au reste, il se revétit de
la puissance tribunitienne pour toujours, et la posséda toute entiére, a
Yexception de dix ans, durant lesquels il se donna deux fois seulement
un collégue, chaque fois pour cing ans. Les autres empereurs ne sen
revétaient que pour un temps, aprés lequel ils se la renouvelaient.”

2. Patriciado e plebe. Direitos em conflito. Inleresses. As “secessiones”
da plebe. Tribunos e edis da plebe em face da magistratura patricia.
“Comitia curiata e tributa”. “Concilia plebis”. Plebiscitos.

Esta evidente que nas relagdes entre patriciado e plebe havia direitos
e interesses em conflito. Direitos, alguns decorrentes da prépria legisla-

288 "7 R. taf. fegis!, Brasilio o. 20 n. 80 owt./der, 1983



¢fio, conquistados a duras penas; interesses patrimoniais e financeiros
provenientes do uso da terra ou de empréstimos escorchantes. Interesses
nascidos também da vida social, da familia, do trabalho. Uma massa con-
siderdvel de pequenos operarios € artezios devia integrar a plebe. A socie-
dade romana n#o podia ser, toda ela, integrada apenas de patricios, de
grandes proprietarios e homens de financas. O seu poder devia exercer-se
sobre a grande massa populacional, que se convencionou chamar pilebe.
Essa a razéo, em nosso entender, por que a secessao, ou a sua ameaca,
provocava inquietacao no patriciado. Retirando do complexo social uma
consideravel parcela de seres humanos, que trabalhavam no campo ou
na cidade, que pagavam tributos e juros, gue ofereciam ¢ seu sangue
na guerra, como poderia sobreviver a “outra metade”, nao afeita as tare-
fas consideradas inferiores, como o trabalho artezanal, o pequeno comer-
cio e outras? E como poderia, sozinha, enfrentar os inimigos que lhes ron-
davam as lindes — os préprios vizinhos — estrangeiros e adversérios,
hostes, em suma?

A secessio foi, portanto, utilizada, como arma inteligente para for-
car solugtes. A plebe ndo era apenas urbana, mas também campesina,
ristica. Estava visceralmente entranhada na comunidade embora com
caracteristicas proprias, habitos proprios, interesses proprios. Sem poder
embora, sem comando, sem magistraturas poderosas, no inicio da vida
romana, ela era, tcdavia, um sustentaculo de todo o edificio social. Consti-
tuia, como o admitem muitos autores, um estado dentro do Estado. Uma
vida paralela se desenvolvia entre as duas ordens. Dai por que a secessdo
constituia arma terrivel utilizada, em vérias oportunidades. Na primeira
a plebe se teria dirigido para o Monte Sagrado ou o Aventino. Ameagava
constituir uma nova cidade, vizinha e adversaria futura de Roma. Os
patricios teriam que subimeter-se & pressdo coletiva. E foi o que acon-
teceu,

Cremos que, mais importante do que o estudo do tribunato, em si, é
a investigacao da secessio. Suas causas, suas motivacdes, suas conseqiién-
cias. Nem se diga que uma coisa envolve a outra. Em termos. A secessao,
a nosso ver, é que gerou o tribunato e néo este aquela. A secessio nasceu
da intrangtiilidade, do desejo de justica, do desequilibrio social. A seces-
sdo & que foi a matriz de tudo o que se fez depois, através dos séculos. O
tribunato foi efeito e nédo causa. Se ndo houvesse razoes profundas, que
provocaram a saida de toda aguela massa humana de Roma, ndo haveria
necessidade de tribunos. Estes foram filhos do fermento social, muito
embora concorressern para disciplina-lo e explora-lo convenientemente.

Secessdes, divergéncias, cisdes, sempre existiram em todos os tempos,
mas nem sempre as causas historicas sdo as mesmas. Elas variam de
acordo com as idades. As causas romanas transparecem do testemunho
de seus mais conspicuos historiadores. As longas narragdes de DioNisio
DE HALICARNASSO, por vezes enfadonhas, mostram que havia um prolon-
gado didlogo. Quando este nfo aleancgava mais seus fins, surgia a separa-
cao, o afastamento ameacgador, a secessio.

Segundo FORCELLINUS € FaccioraTtus, em seu afamado Diciondrio
(verbete), a primeira secess@o ocorreu em virtude da avareza romana, a
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usura. Os antigqs patricios eram um povo de usurarios desumanaos, capa-
zes de esfolar financeiramente toda uma coletividade trabalhadora e
aguerrida. Dizem eles:

“Hic magistratus hane habuit originem. Plebs ob fenera-
torum avaritiam aere alienc oppressa saepe postulavit, a patri-
bus, ut contractuum obligationibus liberaretur, et saepe numero
decepta, tandem ann. U.C. CCLXI. conspiravit, ne amplius pa-
tricios in bello, neque ulla allia in re adjuvaret: itaque secessit
in montem sacrum, neque reduci inde potuit, priusquam ea
obtineret, quae jamdiu concupierat: inter quae illud praeci-
puum fuit, ut magistratus quotannis crearetur, qui plebis iura
defenderet, ceteris magistratibus intercederet, et ne ipsi quidem
supremo consulari imperio parere teneretur. Qui in cum magis-
tratum lecti sunt, tribuni plebis appellati.”

O realce que da esse texto as obrigacdes financeiras e ans contratos
restringiria as razbes da separacfio ao direito privado uf contractuum
obligationibus liberaretur, o que nao nos parece suficiente para uma
locomogdo humana tdo poderosa € uma resisténcia téo firme. Criaram-se
tribunos contra a avareza? A causa militar estava presente, a eontribui-
cdo nas guerras. As motivacoes de direito pablico também, ¢ a mais im-
portante delas: a liberdade.

Crigram-se, assim, dois cargos de tribunos da plebe e dois edis ipual-
mente plebeus, seguindo, segundo MOMMSEN — no gle é muito cotitra-
riado por varios autores — a organizac@o da magistratura patricia, com
seus fribuni, concilia, comitia, praetores, e edis curuis. BONFANTE (Hist.
DR, I, p. 141) entende que, sob o aspecto politico, o resultade mais evi-
dente da luta dramatica entre as duas ordens (que ele chama classes) foi
a igualdade entre elas e a passagem formal da soberania do magistrado
para as mios do povo, tendo como expressio exterior a exaltacio do prin-
cipio eleitoral. Quanto ao aspecto constitucional o resultado foi a muiti-
plicacdo das magistraturas com o aumento das fungfes publicas e o
surgimento do poder real do Senado. Fragmentando-se a magistratura,
0 Senado ascendia, crescia em autoridade. Quanto ao aspecto juridico
importou na separac¢do do direito publico do direito privado, e a abolicao
do carater teocratico e religioso, tanto num como noutro,

Essas irés conseqiiéncias — politicas, constitucionais e juridicas —
demonstram que as secessoes dos anos 494 e 471 importaram em verda-
deira revolucéo, que se Operou a pouco e pouce, nio podendo ser expressa
em simples datas. Diz-se, geralmente, que g republica se instituiu no ano
510 a.C. com a queda desastrosa do ultimo Tarquinio, cognominado o
Soberbo. Julga-se que tal derrocada resultou de medidas por ele tomadas
no sentido de beneficiar a plebe. Ndo podemos aceitar trangiiilamente tal
hip6tese, sem antes submeté-la a confronto. Muito antes de Tarquinio o
Soberbo, seu antecessor Sérvio Tulio ja realizara e efetivara uma larga
reforma social, digna de atencfo. Cremos que em Sérvip Tilio deve en-
troncar-se toda a analise espectral dos acontecimentos e mudancas pos-
teriores. Sérvio na verdade deu nova configuracao a sociedade romana,
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mas o fez levando em conta o patrimonio individual, baseado na proprie-
dade imobiliaria. Cinco categorias de centurias: 1) oitenta dos que fos-
sem proprietarios de mais de vinte jeiras de terra ou cem mil asses; 2)
vinte centirias dos que possuissem 15 jeiras ou 75.000 asses; 3) vinte
dos que dispusessem de dez jeiras ou cingiienta mil asses; 4) vinte centi-
rias dos proprietarios de cinco jeiras ou 25.000 asses; 5} trinta centtirias
dos donos de duas jeiras ou 11.000 asses; mais dezoito centirias de cava-
leiros e cinco centurias de musicos e operarios, num total de cento e
noventa e trés (193) centurias,

E bem verdade que, com tal escalonamento, o patriciado sempre
preponderava nas deliberagbes. De qualquer forma tentou ele realizar
uma fusdo das duas ordens, sendo por isso combatido pelos grandes pro-
prietarios e donos do poder. Seu {im -— assassinado — foi o destino de
quase todos os que comandam reformas audaciosas.

De Francisci, contrariando a concepcio de MomMsEN, de que a
organizacao plebéia imitara a da civilas patricia, escreve: “é invece pro-
babile la cogettura che i tribuni siano sorti ad imitazione dei tribuni
militum, o forse siano stati dei tribuni militum che avevano fatto causa
comune con contingenti militar e di plebei.” (Sintesi Storica del DR, pp.
68 e ss).

Sdo hipoteses, que podem condugir-nos agquela nausea a que se refere
BELOCH...

PAaccHIONT nem sequer admite que a republica se tenha instituido em
510 a.C. Lanca a idéia arrojada e contraditéria de que a monarquia pros-
seguira. O consulado, diz e.e, foi implantado como magistratura militar,
enquanto a antiga monarquia era sacra (Breve Hist. do Imp. Rom., p.
16). A monarquiz originaria, para PACCHIONI, nao foi abolida, porquanto
seus orgaos fundamentais, como o rex, 0s patres e 0s comitia curiata “'se
conservam e funcionam durante séculos depois da institui¢do do consu-
lado e, por contrario, sé lenta e progressivamente se desenvolvem em tor-
no do consulado 6rgaos proprios da constitui¢do republicana, isto é, as
magistraturas civis, o senatus (patricio, plebeu) e os comitia centuriata
e tributa”.

O inegavel é que, antes de efetivar-se a aequatio juris, a sonhada
igualdade de direitos, produto de varios séculos de Iutas, desenvolveu-se
um lento trabaltho de aglutinacaoe, que comegou na realeza, com a refor-
ma de Sérvio Tulio. Decepcionada a plebe com as manobras patricias,
em que sua voniade ndo prevalecia, resolve rebelar-se. As causas sao
variadas, conforme ja salientamos. Todas se somam. A secessio gerou 0s
tribunos e edis da plebe. Para D FrRaNcIscT ela — a secessfo — decorreu
da reforma militar centuriata pela qual os plebeus eram enquadrados
no novo exército. Em sua origem a autoridade do tribuno se baseava na
for¢a militar da plebe, ainda sob o temor religioso e assim imposta a
civitas patricia. Com o tempo, passando a exercer acfo politica, esses tri-
bunos teriam perdido a caracteristica militar, passando a inserir-se a
organizacdo plebéia no estado citadino. 86 com a terceira das leis Vale-
riae-Horatiae, de 449 a.C. — la sola di queste tre leggi la cui storicita sia
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attendibile — é que a situacio dos tribunos teria ficado definida (op. cit.,
p. 72).

Nao eram, pois, os tribunos, em sua origem, magistrados integrantes
da maquina estatal, mas simples oficiais da ordem plebéia, como bem os
definem varios autores, entre eles ADOLF BERGER {Encyclopedic Dictio-
nary of Roman Law, verbete Tribuni plebis). Sua primeira atribuicdo
era a defesa dos plebeus contra atos ilegais e abusos dos magistrados
patricios — o jus auxilii.

Inicialmente eram eleitos pelas assembiéias plebéias (Concilia ple-
bis), depois pelos Comitia Tributa. Seus poderes foram crescendo com o
passar dos anos. Sua autoridade se fortaleceu cada vez mais, até atingir
um ponto maximo, de onde comegou a decair, até & absor¢do e desfigu-
ramento total, ho império.

A fim de aumentar a confusdo em torno dessa instituicio, salienta
ETTORE Pars que a tradi¢iio candénica a respeito do surgimento do tribu-
nato “suppone che sino dal principio la plebe abbia avuto magistrati
pure plebei”. Isso porque, posteriormente, muitos defensores da plebe
eram patricios. Assim, por exemplo, Sp Cassius, trés vezes consul, amigo
da plebe; o patricio Manlio Capitolino, chamado parens plebis (385 a.C.),
conforme se 1€ em TiTo Livio II, 41, 7; IV, 13; VI, 14. O mesmo ocorreu
com os consules patricios Hordcio e Valério, este cognominado Publicola,
ou Poplicolae. Ainda podem ser citados Sp Tarpeio e A. Aternio, consules
em 454. (Ricerche, IIT, p. 263).

A verdade € que, originarios do tribunato militar ou nio, lideres po-
pulares plebeus ou em alguns casos patricios, os tribunos, nascidos da
secesséo de 494, criaram uma nova crdem de coisas, que a pouco e pouco
foi se alargando, com as conquistas cada vez maiores.

WoLrcaNe KUNKEL enxerga na atividade inicial dos tribunos e edis
plebeus um carater religioso. Diz ele que “Die Anfénge dieser Organisa-
tion waren vermiitlich kultisch — religiéser Natur. Darauf weist der
Name der wahrscheinlich #ltesten Sonderbeamten der Plebs hin: Die
beiden “Tempelherren” (aediles, von aedes — Tempel) werden urspriin-
glich Verwalter piebejischer Kultsitten gewesen sein”. (Rom. Rechis-
gesc,, p. 32).

Na verdade Varrio assinala que a denominacio “aediles”, “qui aedes
sacras et privatas procuraret; tribuni militum quod terni tribus tribubus
Ramnium, Lucerum, Titium olim ad exercitum mittebantur.” Com rela-
¢éo ao tribuno da plebe, VarrAo o vincula ao tribuno militar: “quod ex
tribunis militum primum ftribuni plebei facti qui plebem defenderent, in
secessione Crustumerina” (De Lingua Latina, V, 81).

Possuindo magistraturas préprias, os plebeus se organizaram e cria-
ram um Estado dentro do Estado. Conquistaram uma a uma as fortale-
zas patricias. Galgaram o consulado, a pretura, o senado, e até o pontifi-
cado, em épocas diferentes; conseguiram, a duras penas, gque as delibera-
¢des dos Concilia Plebis tivessem forca de lei aplicdvel a toda a coleti-
vidade,
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Datas diferentes assinalam essas conquistas. O regresso a vida
comum (depois da 12 secessido) se fez mediante acordo, conforme refere
Trro Livio, uf plebi sui magistratus essent sacrosancti, quibus auxilii latio
adversus consules esset (2, 33, 1), (Vd Giuseppe Grosso Lez., di Stor. del
DR, p. 81).

A Lel das XIT Tabuas, de 450 a.C., foi resultado do trabalho dos
adecénviros, mas teve comoe propulsor inicial o tribuno Terentilio Arsa,
que durante dez anos lutou pela ocrganizacio daquele corpo legislativo.
Tendente a instituir a aequatio juris, ndo conseguiu em plenitude seu
objetivo no que se referia ao connubium e aocs processos creditdrios.

As assembléias, os comitia, por sua vez, também evolveram no sen-
tido de acolher as pretensdes da plebe. Comifia Curiata, dos velhos
tempos, deram lugar aos Comitia centuriata, dos gquais a plebe partici-
pava, e finalmente aos Comitia tributa e Concilia Plebis. E bem verdade
que a competéncia variava em cada uma dessas assembléias. Os Curiata,
mais antigos, aprovavam testamentos e adoc¢oes de interesse do patricia-
do; os Centuriata procediam a eleicbes de cdnsules, pretores, censores e
votacdo de leis: os tributa e Concilia plebis elegiam questores, edis e
votavam plebiscitos. Estas assembiéias por tribos, que obedeciam &
divisdo territorial, acabaram por se confundir com os concilia plebis.
I.e-se em Institutas de Justiniano: Plebiscitum est gquod plebs, plebeio
magistratu interrogante, veluti tribuno, constituebat. Plebs aut a populo
eo differt, quo species a genere; nam appellatione populi universi dives
significantur, connumeratis etiam patriciis et senatoribus” (Inst. I, 11, 4).

A extensao dos plebiscitos a todo o povo, pela lei Hortensia de 286,
constituiu, segundo Maynz, o 4ltimo ato da luta enire a plebe e os patres
{Cours de DR, p. 87).

3. Natureza juridica da magistratura plebléia. Poderes.

Diz GramBarTisTa Vico (De Universi Juris, p. 387) que os patricios,
para nio reinarem em uma cidade vazia, se viram na contingéncia de
conceder aos plebeus os Tribunos da Plebe com inviolabilidade de sua
nessoa e como guardides da liberdade romana, enquanto eles patricios
eram os guardides do direito.

Eis ai: de um lado a liberdade, de outro lado o direito. (... tribunos
plebis cum illa sanctitate constitutos expressit, libertatis Romanae
custodes, quibus patres se opposuere custodes juris.)

Os conceitos de liberdade e de direito em Vrico parecern-nos relativos,
A plebe pugnava pelo direito, em nome da liberdade; os patres lutavam
por um direito duro e discriminatério, um summum jus.

Como impedir que magistrados criados por forca de uma secessio
fossem esmagados posteriormente? Dai surgiu a inviclabilidade de suas
pessoas, a Sacrosanciitas, a sacer et santus, quia sancitum esset, ut
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sacer haberetur, qui violassef, guod sancitum eral (Porcellinus e Faccio-
latus).

O foedus, o acordo, ou tratado, entre plebeus retirados na montanha
e patricios citadinos, ndo pode ser negado, afirma-o G. Grosso (0p. cit.,
p. 84). Desse foedus surgiu a paz. As leis também foram chamadas sa-
gradas como sagrado era o monte: sunt qui duos tantum in sacro monte
creatos tribunos esse dicant ibigue sacratam legem latam (Tito Livio,
2, 33, 3).

Nascido embora de forma um tanto nebulosa, em conseqiéncia de
uma sedicdo, o tribunato institucionalizou-se, incorporou-se a estru-
{ura estatal romana. Seus poderes se ampliaram. Sua atuacdo se fez
sentir junto a magistrados, consules, pretores, questores (com exce¢ao
de censores e ditadores em épocas especiais), junto ao senado e as
assembléias populares,

Tal era o rigor da legislacdo que seriam queimados vivos os tribunos
que se afastassem indevidamente de suas gloriosas atividades, antes
da eleicdo dos respectivos sucessores (Dicdoro, XII, 25. Val Max, VI,
3,2). O rigor romano se aplicava aos seus proprios defensores (WILLEMS,
op. cit., 281, nota 2).

No ano 471, por ocasido da segunda secessdo, uma lei da iniciativa
do tribuno Publilius Volero teria regulado o processo de eleicho dos tri-
bunos. A inviolabilidade, pela sacralidade, seria fruto de uma lej Valéria
Horacia (T. Livio, III, 55, 6).

Refere-se também uma lei tribunicia que estabelecia a impunidade
daquele que matasse o ofensor de um tribuno. O ofensor era considerado
sacer, um homo sacer, sujeito a ser exterminado (Vd. Sitvio MEIRa,
O “Homo Sacer” no antigo Direito Romano),

Quanto aos poderes, eles se distribuem em varias modalidades, cria-
das consuetudinariamente, segundo DE MarrINo (Storig della Cost. Rom.,
I, p. 295).

Assim entendemos esses poderes: 1) cuxilii latio adversus consules;
2) intercessio; 3)coercendi potestas, 4) cominag@o de multas; 5) jus
agendi cum plebe; 6) jus edicendi, jus contionis e jus obnuntiationis;
7) jus agendi cum patribus. Esses poderes sdo inerentes & potestas. O
mais interessante ¢ que, muito embora criado no sentido de amparar
somente os plebeus, acabou por estender-se a toda a massa populacional,
mesmo aos patricios, conforme se pode verificar através do testemunho
de T. Livro, III, 13, 56 e VIII, 32. Aplicava-se a uma série de atos de
varia natureza, na cobranca escorchante de tributos (T. L., IV, 60 e
V, 12), nos processos, quer criminais, quer civis.

Todo ato arbitrario do magistrado contra o plebeu, em acdes civeis,
permitia o auxilium tribunicio, conforme se pode ver em Cicero, P.
TuLLIo, 38 e p. CLUENTIO, 27, § T4.
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A intercessio, que inicialmente se limitava a casos especificos judi-
ciais, acabou por se estender a atos em geral da administragiao, ao
senado e assembléias populares (Veja-se ainda em T. Livio, V, 25, 29).

O poder de coergdo, jus prensionis, tinha por finalidade tornar
efetivo o auwilium. De nada adiantaria a infercessio ou o quxilium se o
tribunc nao pudesse torna-los realidade. Entre eles se inclui o poder de
prender, conduzir, in vincula duci jubere (T. Livio, IV, 26). Era a coer-
cendi potestus,

O poder de multar foi instituide pela lei Aternia Tarpeia. Era o
jus multae dictionis.

Jus agendi cum plebe, o direito de presidir concilia plebis, em que
50 a plebe dispunha dg direito de voto. WiLLEMs (Droit Pub. Romain,
p. 161) aponta a diferenga entre os concilia plebis Iributa, os comitia
tributa (presididos por patricios) e os concilia plebis (presididos s6 por
plebeus), que dispunham do jus agendi cum plebe.

Alargaram-se, de tal forma, as atribuictes tribunicias, que seu poder
passou a penetrar nos mais ausieros redutos patricios do passado.

Mesmo assim, sofreram restricoes, apontadas em resumo por
WILLEMS (0p. cil., p. 281). Sua atuacdo nido podia ultrapassar o raio de
mille passus em torno do pomerium, isto é, dos limites da cidade. En-
contravam, também, barreira na intercessio collegarum, ou seja, a inter-
vencao de outros tribunos (Dionicio, I1X, I, X, 30). Também a inter-
cessdo ndo se exercia contra os ditadores e a pofestas dos censores, Em
casos ruito especiais as leis poderiam restringir as atribui¢des tribu-
nicias (Cicero, De lege agraria, II1, 12 § 30).

No que se refere a intercessio e ao vefo, MomMMSEN distingue um
poder do outro. O veto teria por fim impedir a execucic de um ato, a
intercessio procurava fornar sem efeito um ato ja realizado. FRANCESCO
DE MARTING discorda, sob a alegacio de que as fontes romanas nao auto-
rizam tal interpretacéo (ob. cit., p. 214) de MOMMSEN.

Os poderes tribunicios, com o tempo, cresceram, se agigantaram,
mas encontraram barreiras de toda ordem. Sila os restringiu (Cicero,
Verr. 11, 1, 63, § 155, e De Leg. III, 9, § 22). Pompeu os restaurou. O
numero de tribunecs da plebe também se alterou com o passar dos anas.
Inicialmente teriam sido apenas dois, em conseqiiéncia da 12 secessfo
em 494 a.C., numero esse aumentado para quatro ou cinco por ocasido
da 28 secessdo no ano 471 a.C. Chegaram a ser dez, mais tarde. Ha
numerosas davidas e controvérsias quanto as datas em que ocorreram
tais alteragoes. WILLEMS indica o ano 457 a.C. em que Se elevou para
dez o numero de tribunos (ob. cit., p. 280). Refere esse autor que os
cinco tribunos teriam sido instituidos em 494, com base em Dionisio
(VI, 89) e AscoNIo, p. 76, Or: “quinque singuleos ex singulis classibus”.
A data de 471 ¢ indicada por T. Livio, II, 58, Outra tradicio informa
apenas o numero guatre em 471, com hase em Droporoe Sicuro, XI, 68.
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Embora fossem dez, a oposicdo de um sé tribuno era suficiente
para neutralizar a acdo dos cutros nove. Isso porque nao foram criados
para agir, mas para resistir. £ o direito & resisténcia, assinalado por
GraviNa: “Comme cette puissance n’avait point été établie pour agir,
mais pour résister, cela rendait 1’opposition d’un seul plus forte que le
consentement des neuf autres” (ob. eit., p. 467).

4. A atuacdo dos tribunos — Evolugdo do tribunato atrevés dos tempos,
7a Repiblica e no Império. Absorcdo e extinedo.

Dificil serd um levantamento total dos beneficios decorrentes da
atuagéo tribunicia em toda a historia republicana de Roma. Desde os
primeiros tempos amparou a plebe contra o arbitrio dos maglstrados
patricios, intercedendo e vetando, assistindo e paralisando a acgéo do
Senado ¢ de toda a estrutura estatal propondo rogationes gque se trans-
formavam em plebiscitos e leis; tomando iniciativas de cunho polltlco
e social, os tribunos da plebe escreveram sem duvida uma das mais belas
paginas da Histéria da humanidade. Basta citar, entre outras realiza-
¢Oes, a elaboracédo da Lei das XII Tabuas, ou decenwral (que teve vi-
gencla por mil anos), a igualdade civil, especialmente a conquista do
jus connubium através da Lex Canu!eza a abolicdo corporal por divi-
das, com a Lex Poeteliz Papiria, a extensdo dos plebiscitos a toda a
coletividade (Lex Hortensia), as conquistas constantes das leis Valérias
Horatias, das leis Licinias Sextiae, todo um complexo legislativo fruto
de sua atuacdo, obedecendo a forcas sociais incontrolaveis; as reformas
agrarias, desde as de Servilius Rullus, as dos Gracos, Tibério e Calo,
Em tudo, eles, os tribunos, intervieram no direito piiblico e no privado,
na organizacéo estatal, nas assembléias populares, nos processos judi-
ciais, sempre lutando e reivindicando. Quando, nos primeiros tempos,
as casas dos tribuncs deviam ficar de portas abertas, dia e noite, a pleke
encontrava um ponte de apoio e de resisténcia para as suas reivindica-
¢Oes. As penalidades também eram severas contra os tribunos gue fal-
tassem ao seu dever ou que se ausentassem indevidamente de seu posto.
Direta ou indiretamente concorreram para o aperfeicoamento da ordem
juridica e estabelecimento de uma melhor justica social, muito embora
seus cargos e atribuicoes fossem, a pouco e pouco, absorvidos pelas enti-
dades patricias ou patricio-plebéias, que refletiam o poder econdmico,
absorvidas, transformadas, desfiguradas completamente. O Senado, so-
bretudo, sofreu a influéncia tribunicia em todas as horas e, como sa-
lienta DE MARTINO (0p. cil., II, 220), “i tribuni furono un potente mezzo
della politica senatoriale e costituirono il precedente storico delle quaes-
tiones repetundarum, che furono istituite nel secolo successive, In tale
modo, quest’organo, sorto per difendere e sostenere le rivendicazioni di
classe della plebe, fu adoperate a sostegno della nuova classe dirigente,
esempic molto istruttive del fatto, che le istituzioni giuridiche non si
possono storicamente conoscere, se no guardando alla loro vita nella
concreta realtda economico-scciale, fuori degli schemi prediletti della
logica formalistica®.

396 R. Inf. legisl. Brasilia a. 20 n. 80 out./dez. 1983




Estamos de acordo nesse passo, muito embora discordemos de outras
idéias desse eminente romanista, em alguns pontos.

Esse exemplo serve para apresentar as duas faces do fendmeno:
de um lado, a utilidade do fribunato, que gerou iniciativas e teve forgas
para influir na elaboragdo das moralizadoras leges repetundarum, de
tanta significagdo na vida administrativa romana; de outro lado, a
assimilagfo, a absorgdo e diluicdo do tribunato, a servige de orgios e
entidades que ele antes combatera,

Quandoe se instituiu o império, os poderes chamados tribunicios
se incorporaram ao elenco de competéncias e ornamentos do imperador.
A lribunitia potestas, a esse tempo, era apenas uma imagem do passado,
uma image sine re, no dizer de VELLEIUS PateErcuLuUs, II, 30. Ao fim
da republica praticamente se aniquilara o patriciado. Surgira um outro
poder — a NOBILITAS — a nobreza do poder econémico. Plebeus gue
se faziam senhores, donos do poder, capazes de subjugar e espezinhar
direitos. Surge, entdo, uma curiosa inversao de valores com a transitio
ad plebem. Patricios que querem ser plebeus poderosos e ricos, capazes
(te controlar a maquina estatal.

Depois de treze séculos de vida historica, o Impéric Romano, em
seus extertores, guardava apenas uma ténue lembranca daquilo gue
fora a gloria da republica: o tribunato da plebe. Ténue lembranca
vocabular, que vez por outra parece querer ressurgir em outros povos
e em outros momentos historicos. O estudo dessa possivel projecio
escapa aos limites deste trabalho. Lembramos apenas as palavras de
J. B. MispoULET (La Vie Parlementaire @ Rome sous la République, p.
11): “Cette longue lutte entre le patriciat et la plébe forme un des
plus beaux chapitres de I’histoire politique de l’antiquité et nous n’avons
rien dans les temps modernes qui puisse lui étre comparé.”

Enquante o mundo for munde, havera secessdes, lutas, reivindi-
cacoes, resisténcias, como aconteceu na Roma republicana. Os exem-
plos romanos poderfo ser imitados e invocados, como argumento retéd-
rico ou *“precedentes” sugestivos. O Império Romano foi, todavia, o
grande tumulo do tribunato da plebe, no velho sentido dos tempos de
Manlio Capitolino e Terentilio Arsa. Resta, todavia, em nosso entender,
aquilo gue o romanista PIERANGELOG CATALANO chama, com muita pro-
priedade, “filoni di pensiero” (Tribunaio e Resistenza, p. 48).

Ha sempre uma tendéncia, nas reivindicacoes coletivas, para a re-
sisténcia, a secessdo, o exilio, até o extremo da criacdo, como dizia
FicHTE, do Estado no Estado (Staat im Staat): <. .. zwel staaten neben
und in einander, die sich verhalten, d.i. Wie Einzeine, die ohne besondere
Vertrige unter dem blossen Gesetze des Naturrechtes stehen™ (Id., p. 20).

Mas, para que tal aconteca, as condicionantes de tempo, espaco,
meio e raga, sdo fundamentais. Nem sempre a Historia se repete. Ela
instrui. E mestra da vida, como dizia CicErRo, mas nac constitui camisa-
de-forca a que se prenda o pensamento filoséfico.
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Conclustes

1 — O tribunato da plebe surgiu como uma necessidade social: a
defesa da grande massa de plebeus conira os abusos do patriciado.

2 — Entre esses abusos podem ser incluidos a wsure, o monopdlio
das terras, os sacrificios nas guerras, o controle de poder politico.

3 — Diz-se geralmente que eles, tribunos, eram defensores da
“liberdade” porque, aquele tempo, a cobranca de dividas levava ateé a
prisao e escravidao.

4 — As conquistas da plebe foram lentas, embora firmes. Houve
necessidade de virias secessdes, unica maneira de resistir.

5 — As atribuicdes dos tribunos, gque muitocs autores consideram
apenas defensivas, eram, também, em nosso entender, ativas. Nesta
categoria se incluem a intercessio e o veto.

8 — A conquista de lugares na magistratura, ao lado de patri-
cios, bem como no senado e no pontificado, em épocas gdiferentes, e
ainda a aequatio juris, formam etapas de uma luta varias vezes secular.

7 — O enriquecimento da plebe, a conquista do poder, a alteracao
do velho conceito dual de patricios e plebeus ¢ o surgimento de uma
nobreza plebéia, concorreram para modificar velhos conceitos.

8 — As atribuicdes dos tribunos, restringidas per Sila e restabe-
iecidas por Pompeu, mas depois absorvidas pelo imperador, revelam
qQue a luta multissecular nfo se consolidou para todos os tempos.

9 — O império, com a concentragdo de poderes nas maos do impe-
rante, ndo oferecia lugar para tribunos da plebe & moda antiga. Tudo
parece fer voltado ao statu quo ante, apenas com a diferenga de que a
organizacio social se fundamentava no poder econdmico e na detengéo
do poder politico e militar. Os plebeus pobres, que se fizeram nobres
ricos, esmagavam por varias formas as categorias sociais inferiores,
integradas também por descendentes de patricios empobrecidos.

10 — A licdo e o exemplo valem para todos os fempos, muito em-
bora sem caracteristicas totalmente idémniticas nas épocas posteriores,
mas semelhantes quanto ao carater efémerc e transitorio de certas con-
quistas, que, embora parecendo definitivas no mmomentoc em que se
efetivam, sdo passageiras, se contempladas em visdo panoramica da
histdria da humanidade.

11 — Muitas outras licbes podem ser extrajdas desses episé6dios,
que deram vigor e dignidade a republica romana. Mas é preciso néo
esquecer qgue, nessa repiblica, alicercada nas bases da liberdade, muitos
erros, violéncias e abuses também ocorreram e acabou por ser substi-
tuida por um império centralista e autocratico, por sua vez seguido de
um domingto ainda mais autocratico e exclusivista. O tribunato passou,
assim, a historia.
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12 — Somos de opinido que a evolugdo historica da humanidade
é ciclica, obedece a contingéncias de cada momento, a causas miltiplas,
tanto assim que, alcancadas conquistas notaveis através de lutas me-
mordveis, vemo-las depois em derrocada, repetindo-se todos 0s erros
anteriores. A falha, em nosso entender, estd no propric homem, ser ao
mesmo tempo forte e fragil, ambicioso e por vezes cruel, mas capaz de
generosidades e grandezas, sO disciplindvel através de boas leis, bons
principios morais e religiosos, mas sempre pronto a ressurgir com todas
as taras da ancestralidade.

13 — H4, em toda a histéria da humanidade, conceitos que se
vinculam a vocabulos. O nome tribuno sobreviveu em numerosas linguas,
mas 0 seu conteude se desfigurou logo, mesmo durante a vida do povo
romano, no império. Ficou, todavia, o exemplo. Ficaram as liches a serem
assimiladas.
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