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COLABORAGAO

Hierarquia entre normas constitucionais

NELSON DE SousA SAMPAIO
Universidade Federal da Bahia

Uma representacao de inconstitucionalidade

Em 1983, os jornais noticiaram que, juntamente com meu grande amigo
e colega Rubem Nogueira, tinha eu peticionado ao Procurador-Geral da
Republica para gque ele encaminhasse representagao ao Supremo Tribunal
Federal, argiiindo a inconstitucionalidade em tese do dispositivo da Consti-
tuicdo que pune a infidelidade partidaria com a perda do mandato pariamen-
tar em todos os niveis de atividade legiferante do Pais, das Cimaras de
Vereadores, passando pelas Assembléias Legislativas, até o Congresso Na-

cional. A norma criticada figura, hoje, no § 5? do art. 152 de nossa Lei
Maior.

O fato de haver levantado a questdo, que é inédita, ao meu conheci-
mento, em nossa vida juridica, me obriga a breve esclarecimento ao phblico
em geral — ao leigo e a0 especializado —, pois ndo interessa apenas aos
juristas e homens do foro, mas a todos os brasileiros. Nio se trata, em
verdade, de tema meramente académico, porquanto contém profundas re-
percussoes para os direitos dos cidaddos, para a fixagio das prerrogativas
do Legislativo e para a delimitagio da competéncia do Judiciario, tudo
resultando no aprimoramento das institui¢des de uma sociedade pluralista.

Problema terminolégico

Logo de inicio, surge uma vacilagio de terminologia. Falarfamos de
normas inconstittcionais da Constitnigdo, sem cairmos em contradicio no
adjetivar? O choque de nomenclatura estaria atenuado — mas née evitado
— 5e tivéssemos, como os alemaes, duas palavras para designar a Lei Maior,
o termo de origem germanica e mais usado Verfassung, ¢ o de proveniéncia
fatina Konstitution. Dai o constitucionalista alemio poder referir-se a
vnkonstitutionelle Verfassungsnorm ou, mesmo, a unkonstitutionsile Ver-
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fassung. A qualificagdo “inconstitucional”, ai, remete aos requisitos funda-
mentais de uma Constituicdo segundo a preferéncia do autor, geralmente
s Constituicbes liberais. Foi essa conotagdo valorativa que os revoluciona-
rigs franceses inscreveram no art. 16 da Declara¢do dos Direitos do Homem
e do Cidaddo, de 1789:

“Toda sociedade em gue nio ¢é prevista a garantia dos direitos
nem estabelecida a separacio dos Poderes nao possui Constitui¢ao.”

Apesar - disso, um professor da Universidade de: Tuebinguen, Otto
Bachoif, nio hesitou em intitular um precioso ensaio com a expressao inter-

rogativa Normas Constitucionals Inconstitucionais? (), conforme a versao

lusitana, que segue, ao pé da letra, o original Verfassunswidrige Verfassungs-
normen? Nio nos detenhamos, porém, numa discusséo sobre rotulos. De-
signemos a matéria, pelo menos provisoriamente, de “normas constitucionais
inaplicaveis”.

Histéria dessa tese

Passarei a historiar sumariamente minha evolugao 2 respeito. Desde a
introducio da perda de mandato por infidelidade partiddria em nosso texto
constitucional, por meio da chamada Emenda n® 1, de 1362, venho susten-
tando que se trata de excrescéncia juridica afrontante de toda a teoria e a
pratica do governo representativo como surgiu na Inglaterra e ganhou uni-
versalidade com a Revolugdo francesa de 1789. Destruiu-se, entap, a praxe,
vigorante desde os primeiros ensaios medievais de representagao politica,
segundo a qual o eleito recehia instrugoes do eleitorado, ficando obrigado
a cumpri-las Sob pena de revogagao do seu mandato. O parlamentar moderno
passou a ficar subordinado apenas & sua consciéneia, dai nascendo o con
ceito de inviolabilidade 4o mandatario popular,

~ Em 1980, convidado a fazer uma exposigdo perante a Comissdo Mista
do Congresso, encarregada de dar parecer sobre a abortada proposta de
emenda constitucional restauradora das prerrogativas do Poder Legislativo,
verifiquei como os congressistas presentes se surpreenderam quando inclui
o Brasil entre os paises qite nio acothem a inviolabilidade parlamentar, en-
tendida a inviolabilidade como imunidade material, isto é, como inimputa-
bilidade pelas opinides, palavras e voios emitidos no exercicio do mandato.
A afirmativa fundava-se ndo apenas na restricic do art. 32 da Lei Maior,
o qual, segundo a Emenda n? 11, tornava o parlamentar responsavel por
“crime conira a seguran¢a nacional”, cometido “no exercicio do mandato,
por suas opinides, palavras e votos”. A inviolabilidade também desaparecia
quando o congressista deixasse de cumprir as “diretrizes” do Partidc. A
maioria dos nossos Licurgos nao se havia dado conta dessa anulagdo de sua
imunidade material em virtude da distincia topografica entre os dols pre-
ceitos. Enquanto a inviolabilidade do legislador é consagrada no art. 32,

(1) Tradugéo e: nota prévia de JOSE MANUEL M. CARDCOSO DA COSTA, Investigador
' da Faculdade de Direito de Coimbra, Coimbra, Atlintida Editora, 1977. O titulo
‘foi traduzido ao pé da letra de original Verfassungswidrige Yerfassungsnormen?
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sua negacdo, sob a forma de fidelidade partidaria coativamente prescrita,
se eacontra no bojo do art. 152 do diploma constifucional. Jungido as
instrugdes partidarias, como se poders sustentar que o legisiador brasﬂeu'o
somente deve obediéncia aos ditames de sua consciéneia?

O Brasil coloca-se, assim, ao lado dos paises de tipo marxista-leninista
-— 05 unicos que, peia lei e pela doutrira, adotam o mandato imperativo
para os “representantes do povo” de todos os niveis, desde o Supremo
Soviete da Uni&o, o das Republicas Soviéticas, o das Republicas Autbnomas
(onde elas existem), o Soviete dos Territorios e Regides, o das Regides e
Areas autdbnomas até os Sovietes dos distritos, das cidades e das aldeias. Ha,
contudo, uma diferenga entre o0 mandato imperativo russo € -0 nosso. Nesse
ponto, o Brasii é mais soviético do que o pais dos sovietes: neste, somenie o
povo pode dar instrugbes aos eleitos e revogar-lhes o mandato, pelo menos
formalmente, porquanto sabemos que, de facto, nada se move, ai sem o
impulso do Partido Comunista, “a for¢a condutora e dirigente da sociedade
soviética e o nicleo do seu sistema politico”, segundo a letra do art. 62 da
Constituicao da URSS. Entre nds, porém, confere-se, com todas as letras,
ao Partido o direito de ditar instrucdes aos parlamentares e de iniciar o pro-
cesso para a decretagao da perda de mandato.

Em minha ja referida exposi¢io aos congressistas, estd, em forma sin-
tética, tode o meu pensamento. Depois de enfileirar os argumentos, aponto
o conflito entre o preceito da fidelidade partidaria legalmente imposta e
uma série de preceitos basilares da representacio democratica. Em face da
antinomia, arrematava que o julgador devia dar preferéncia as normas da
ultima categoria que, “além de mais ponderaveis, sio em maior numero,
rejeitando a primeira como corpo estranho enxertado no organismo cons-
titucional”.

Em 1982, tendo de apresentar um trahalho ao Congresso de Filosofia
do Direito de La Plata, Argentina, escolhi o tema genérico do antagonismo
de normas do mesmo plano hierarquico e tomei como exemplo 0 mencionado
dispositivo brasileiro da perda de mandato por infidelidade partidaria. Dei a
comunicacao o titulo “Incongruéncias dentro do mesmo Setor Normativo”
-— trabalho publicado no n® 76 da Revista de Informagao Legislativa, sob
& epigrafe mais atrativa para o leitor brasileiro: “Perda de Mandato por
Infidelidade Partidaria?”. Trata-se, pois, de trabalho teorético, sem qualquer
inspiragdo partidéria. Situa-se em plano superpartidario. Ndo serve deli-
beradamente aos interesses desta ou daquela agremiagdo, embora sirva a
todos os Partidos genuinamente democriticos.

Antes da publicacgiio, dei a tese, para troca de idéia, a alguns colegas.
Deles, o que mostrou maior interesse, chegando ao entusiasmo, foi Rubem
Nogueira, que de logo aventou a sugestio de representar ac Supremo Tri-
bunal Federal. Por fim, combinamos provoca-la conjuntamente, trazendo ele
a colaboracio oriunda da leitura da monografia de BACHOF, que eu des-
conhecia. As idéias de BACHOF produziram-me certa ambivaléncia. Por um
lado, tive a gratificacdo intelectual de ver que, em esséncia, seu pensamento
coincidia com o meu; por outre lado, verifiquei comeo estava atrasado, nesse
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ponto, com a doutrina constitucional alema, vez que somente conhecia algu-
mas decisoes do Tribunal Constitucional da Alemanha do Ocidente {Bun-
desverfassungsgericht), que se referem 3 diferenca de “peso’ ou de “valor”
entre normas de uma Constituigdo — o que &, como visto, o cerne da minha
argumentagao. Seja qual for, entretanto, a posi¢do jusfiloséfica de BACHOF,
quie nio conheco em profundidade, dele somente fomei os pontos de vista
que nao me arredam do terreno puramente do direito positivo em que me
coloco. Reporto-me as assertivas de BACHOF de que devem ser consideradas
inconstitucionais as normas de uma Constituicado que redundam em frontal
confradicao com o seu micleo fundamental,

Ninguém pode comparar, por exemplo, o valor de normas definidoras
do nosso sistema constitucional com outras de natureza rigorosamente regi-
mental para o funcionamento do Legislativo. Para expressar com palavras
de BACHOF, trata-se da tese de um preceito do documento constitucional
poder “ser inconstitucional e carecer, por isso, de obrigatoriedade juridica
em virtude de contradicdo com preceito de grau superior do mesmo
documento constitucional” (p. 59).

Minha tese, pois, ndop & nenhuma inovagéo, a ndo ser na doutrina hrasi-
leira. Ademais, nada tem de revolucionaria, tendo, antes, a feicdo da ohvio,
porquanto somente considero inaplicivel uma norma do constituinte origi-
nario quando em flagrante e insanavel conflito com outra norma do mesmo
texto constitucional reputada de maior pese ou de mais alto valor,

Qutro valiosc apoio doutrinério

Quando elaborei minha tese para o Congresso de La Plata, desconhecia
um inestiméavel ensaio de perfeita coincidéncia com meu pensamento, o dos
juristas MARCEL BRIDEL e PIERRE MOOR, denominado “Ohservacoes
sobre a Hierarquia das Normas Constitucionais” (¢). Depreende-se do préprio
titulo essa coincidéncia, sendo de notar, porém, que os autores se mosiram
mais enfaticos em suas expressoes do que o fui no meu linguajar. Enquanto
eu me refiro a uma subierarquia interna das normas constitucionais, aqueles
ensajstas sempre falam de “hierarquia”,

Qbserve-se que nossos autores escrevem a propésito da Constitui¢ao da
Sulc;a, pais onde ndo existe o controle de constitucionalidade das leis, a nao
ser na escala minima inerente a toda a federacdo, pela qual, nas matérias
de competéncia exclusiva ou concorrente da Unido, o direito federal inva-
lida o direito do Estado-Membro (Bundesrecht bricht Landesrecht}). A ques-
tao, porém, adquire grande importdncia relativamente as duas espécies de
reforma constitucional existentes na “Confederagio” helvéfica, a revisdo
total e a parcial, cada uma com seu processo, seado a primeira, como natural,
mais dificultosa do que a segunda. O objetivo principal dos dois juristas é

(2) Quelques Opinions sur la Revision de la Constitution Fédérale, MARCEL BRIDEL
et PIERRE MQOR: “Observations sur la Hiérarchie des Reégles Constitutionnelles”,
Revue de Drolt Suisse, Fascicule Spécial, Neue Folge, Band 87, I, 1958, Heft 4.
Agradeco ao Professor ALCINO PIN'I‘O FALCAQ o conhecimento desse precioso
ensalo.
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justamente o de chamar a atencdo para a possibilidade de uma reforma
rotulada de “parcial” ser mais profunda do que outra apelidada de “total”.
Tudo depende das normas alingidas por qualquer das duas variedades de
reforma. Por isso mesmo, BRIDEL e MOOR iniciam o seu estudo com estas
palavras:

“O menor golpe de vista langado a Constituigio formal da

Confederag¢do suica basta para revelar quanfo os seus artigos sdo
diversos. Tradicionalmente considerades como tendo o mesmo al-
cance juridico, na realidade eles diferem profundamente em
importancia,”
Nossos autores prosseguem, afirmando que poderiam chamar o cerne
vital da Lei Maior “as essentialia da Constituicdo federal, isto é, os elementos
primordiais do direito publico suigo. Consideram-se geralmente como 1iais
a democracia, o federalismo ¢ o liberalismo. ...Do ponto de vista formal,
todas essas “essentialia” nae constituem objete de disposicdes expressas.
Assim se passa com o Estado de direito, que nio se deduz senio indireta-
mente do conjunto de nossas normas constitucionais. Do mesmo modo, o
principio da separacio dos Poderes ndo esta explicito em nenhuma parte,
ainda que ele tenha inspiradoe -— para nao dizer mais ~— todo o capitulo se-
gundo da Constituigéo”.

A respeito dos direitos individuais, ponderam os dois escritores:

“E, se os diferentes direitos do homem sio enunciados singu-
larmente em dispositivos tépicos em geral concisos, estes sdo ape-
nas pegas esparsas (além de lacunosas) de um verdadeiro Bill of
Rights, completados por principios de direito “néo escritos”, reco-
nhecidos e afirmados pela jurisprudéncia. Existem, pois, profundas
relagdes de interdependéncia entre numerosos artigos da Consti-
tuicdo federal, e se pode chegar até a dizer que as regras superiores
do direito piiblice sui¢o somente se inferem dessas relagdes, Além
disso, entende-se que as relagdes entre artigos constitucionais néo
330 somente de interdependéncia, mas também de subordinacgao.
... Freqiientemente, aliis, a relagado de subordinagdo ¢ de varios
graus. Uma disposi¢do comanda outra que, por sua vez, comanda
uma terceira ete. ... Assim, seguidamente e de grau a grau, de-
senha-se uma hierarquia ou, antes, hierarquias formais entre as
disposicoes da Constituicao.”

As essentialia de uma Constituicio BRIDEL e MOOR contrapdem as
accidentalia,

“Por fim" — escrevem —, “enconiramos, na Constitui¢io
positiva, grande niimero de normas que sgmente tém de constitu-
cional a forma. Enguanto uma sa doutrina ensina ha muito tempo
distinguir materialmente entre as leis ordinarias, de uma parte,
e a Constituicdo, de outra parte, a nossa Constituicio se desenvolveu
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sem nenhum cuidado dessa diferenca. Desse medo, o que se cha-
mou o limite inferior da Constituicio é hoje uma fronteira aberta,
invadida por elementos adventicios. Nao temos a intengdo de real-
¢ar aqui o tragado ideal dessa fronteira que, segundo feliz expressao
de M. AUBERT, ¢ menos uma linha que uma zona. Ademais néo
ha nenhuma necessidade de fazer-se um reconhecimento preciso
dessa zona para verificar que a Constituicdo federal estd carregada
de normas que, longe de serem materiae Constitutionis, sdo dig-
nas, quando muito, de figurar em leis ordinarias, sen&o em simples
regulamentos.”

Certa revivescéncia do conceito material de Constituigac?

De algum modo, o problema em foco tem certa vinculacio com o
conceito material de Constituicdo, segundo o qual as normas constitucionais
se definem pelo seu conteildo ou natureza, embora se trate de tema de
maior abrangéncia. Materialmente, a Constituicdo é o conjunto de normas
que estruturam os érgaos supremos do poder e lhes fixam a competéncia,
A esse cerne, a tradigdo de raiz liberal acrescentou o rol dos direitos indi-
viduais que, na realidade, nio sfio estranhos 4 configuracio
quanto delimitam a esfera de acio da autoridade,

Com a voga das Constituigdes escritas, o conceito formal ganhou gene-
ralizada preponderincia. Tudo que estiver contido no documento rotulado
de “Constituicdo™ é constitucional, nie importa a matéria das diferentes nor-
mas. Nos dias de hoje, entretanto, surge, notadamente na Alemanha, uma
tendéncia a fazer vingar a validade do conceito material, ainda quando exista
uma Constitui¢do escrita. Alids, a mais velha das Constituigbes escritas em
vigor, a americana, cingiu-se aquela concepg¢do material. Os direitos indivi-
duais somente ingressaram na Constituicio americana com as dez primeiras
Emendas — comumente chamadas de “Declaracio de Direitos” (Bill of
Rights). Tais Emendas resultaram de promessa dos defensores da Constitui-
¢do, feita a fim de vencer a resisténcia do povo e dos Estados recém-federa-
dos contra a ratificagdo da nova Carta constitucional em virtude da omissio
do rol de liberdades publicas. As Emendas sossegaram o espirito liberal dos
individuos e o temor dos Estados-Membros de que a passagem da Confede-
ragao para a Federacdo pudesse pdér em risco sua autonomia,

Escrevendo na segunda década do século passade, BENJAMIN CONS-
TANT advoga a mesma idéia de Constituicdo de sentido material (). Como
outros trechos do seu Curso de Politica Constitucional, suas palavras foram
reproduzidas, quase literalmente, em nossa Constituicio de 1824, cujo
art. 178 estatui:

“E s0 constitucional o que diz respeito aos limites e atribuicées
respectivas dos poderes politicos, e aos direitos politicos e indivi-
duais dos cidadios; tudo o que nio é constitucional pode ser alte.
rado, sem as formalidades referidas, pelas legislaturas ordinarias.”

{3} Cours de Politiqgue Consiitutionnelle, Paris, Guillaumin et Cie., 1881, 1.° Tomo, p. 263.
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F cépia exata do artigo de igual numeragdo do Projeto da Constituinte
de 1823.

Nossa Constituicdo de 1934, embora nio abrace integralmente a nogio
material da Lei Magna, dela se aproxima, ao distinguir, no processo de
reforma constitucional, entre “emenda” e ‘“revisdo”., A emenda era uma
cirurgia menor que deixaria intocado o dmago da Constituicdo ou do que
se compreende por esta em sua acepgio material. A revisio era uma grande
cirurgia que interviria no centro vital da Constituicdo. De qualquer sorte,
a Carta politica de 1934 consagra, em termos iniludiveis, o principio da
hierarquia entre dispositivos promulgados peio constituinte originario, dife-

Hn“nnhr‘ wiantoe nr An maine “n‘lnv nnrmativn dasnualse nne
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nio tém o mesmo relevo.

Leia-se o art. 178 dessa Constituicao:

“A Constituicdo podera ser emendada guando as alteragdes
propostas nao modificarem a estrutura politica do Estado (arts, 19
a 14, 17 a 21); a organizagio ou a competéncia dos poderes da
soberania (Capitulos il, IIT e IV do Titulo I) o Capitulo V do Titulo
I, o Titulo I, Titule III; e os arts, 175, 177, 181, e este mesmo
art. 178; e revista, no caso contrario.”

Em seguida, regula, para cada uma das duas hipéteses, diverso proce-
dimento quanto ao quorum da iniciativa, o de deliberagdo e o espago do
tempo para a aprovacao final da proposta. Diversa fambém seria a conjun-
¢do das espécies de reforma com o texto constitucional: a revisao seria a ele
incorporada; e a emenda, anexada com o respectivo niimerc de ordem.

A um entusiasta do mandato imperative

Ja esclareci que minha tese é mais ampla do que o tema da perda de
mandato por infidelidade partidaria, porquanto essa questao é mero exem-
plo no bojo de meu trabatho sobre antinomias existentes entre normas de
igual hierarquia. Todavia, depois de haver publicado, na imprensa diaria,
breve noticia sobre as idéias agui expostas, um jovem colega saiu em defesa
do mandato imperativo, no mesmo jornal. Seus argumentos podem ser resu-
midos a dois: a) ¢ mandato imperativo constitui uma superacdo do “mandato
representativo”, nascido do liberalismo cléssico ja superado; b) o mandato
imperativo tem o mérifo de coadunar-se mais com a “relevincia da inter-
vencao estatal, com a finalidade de promover o bem-estar social, dinamizar
os valores da justica e da igualdade substancial”.

A primeira opinido seria de ordem fitica, do tipo: ¢ mundo marcha
para o mandato imperativo. Somente a Histéria poderia confirméi-la ou, me-
thor, a filosofia da Historia, se, a esta altura, a competéncia para tanto nio
pertencesse i futurologia. A segunda assertiva envolve um julgamento so-
bre o mandato imperativo, de acordo com as preferéncias valorativas de ca-
da pessoa. Em face dessas razées, tive de responder como se segue.
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1} Meu trabalho ¢ predeminantemente juridico. Levanto o problema
se o controle judicial de constitucionalidade pode estender-se até as normas
da Constitui¢ao. Nio me refiro apenas a preceitos introduzidos na Lei Maior
pelo reformador constitucional, porquanto é pacifico, na boa doutrina —
além dos precedentes judiciais — que eles estZo sujeitos & revisdo judiciai.
Considero que também se acham na mesma situacio as clausulas elaboradas
pelo préprio constituinte originario.

Trata-se, pois, de matéria inédita enire nds, e suscitada, de algum
tempo para c¢d, em paises europeus, a comecar pela Alemanha Qcidental.
Minha posi¢do decorre do reconhecimento do diferente peso ou valor norma-
tivo de prescrigdo da mesma Constituigdo, ou seja, da hierarquia interna

arsne dicmaotiaia A B | T T T

de suas disposi¢des, para exprimir-me como dois juristas da Europa, BRIDEL
e MOOR, em pequeno trabalho que somente agora li. Assim, num exemplo
brasileiro, ninguém negara a disparidade de for¢a normativa entre o § 39
do art. 33 e § 19 do art. 1° da Constituicdo federal. Aquele parigrafo reza:
“O pagamento da parte variavel do subsidio correspondera ao compareci-
mento efetivo do congressista e a participagdo nas votagdes”; enquanto
0 outre dispositivo invocado diz: “Todo ¢ poder emana do pove e em seu no-
me ¢é exercido.”

2) A perda de mandato por infidelidade partidaria foi mera exempli-
ficacdo da incompatibilidade insandvel entre preceitos — e sio varios —
do mesmo setor normative. Mas foi essa questdo, com o seu corolario
— 0 mandato imperativo —, que nosso articulista preferiu examinar e
sob um angulo preponderantemente politico. Ai, justamente, ¢ que seus
argumentos estdo a merecer os mais sérios reparos, embora nio tenha
espaco para apontar-lhe todos os enganos,

No artigo ora comentado, nota-se claro entusiasmo com o chamado
“Estado de Partidos” — o Parteienstaat dos alemies ou a partitocrazia dos
italianos. Uma vez que os parlamentares serdo sempre, por forca do
mandato imperativo, fantoches dos Partidos, poder-se-ia, juridicamente,
dispensar o Parlamento, Mais uma vez cito exemplo do valioso ensaio
de MARCEL WALINE, Os Partidos contra a Republica (). Figura ele uma
eleicdo entre quatro Partidos, na qual cada um reunisse, respectivamente,
40%, 30%, 20% e 10% dos votos. E conclui:

“Bastaria um diretdrio de 4 pessoas, deliberando tma com
4 votos, a outra com 3, a terceira com 2 e a ultima com um sé.
Economizar-se-ia um Parlamento e o resultado seria o mesmo.”

Nessa concepgdo, o Estado se converteria numa federagdo de Partidos
ou de unidades incorporadas, que dilacerariam a unidade nacional, até
reunir todos em um sd rebanho e um sé pastor. Toda a nacio se reduziria
a uma colecdo maior ou menor de “oligarquias” digladiantes — oligarquias

o
Aama PORERRT MIOTILT O
pela sua propria natureza de grupos de combate, como ROBERT MICHELS

bem caracterizou as agremiagdes partidarias em sua obra clissica Os Parti-

(4) Les Partis conire la République, Paris, Ed. Rousseau et Cie, p. 65.
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dos Politicos. Na permanente guerra civil, o peixe maior devoraria, com
mais ou menos pressa, os menores até ser o unico senhor do aquario
nacional. Se preferem uma imagem orwelliana, o irmdo maior trucidaria
os menores até chegar a indisputada culminéncia de Gnico “grande irmao”.

3) E verdadeiramente singular a visdo do nosso articulista ao desco-
brir no mandato imperativo o vitorioso adversario da politica do laissez
faire e, a0 mesmo tempo, o grande fomentador do welfare state, além de
ser o dinamizador dos *“valores da justica e da iguaidade substancial”.

Nenhum teérico politico ou esladista cnxergou isso. Pediria, pois,
para minha ilustracio, que me apontasse uma verdadeira democracia ou,

na Lnonosam Aac inmmicfanr yvym vardadairn YTetadn da diroita Aamanrdtina?
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ou *“Estado social de direito” que tenha adotado o mandato imperative. Na
verdade, posso generalizar e dizer que, & excecdo das Constituicoes que
seguem o modelo soviético, nio conhego {ressalvada a brasileira de hoje)
nenhuma que consagre esse modo de representagio politica, porquanto sua
adogido deve ser expressa. O siléncio significa proibicac do mandato impe-
rativo.

Nio obstante, vou citar uma lista de Constituicdes e de documentos
constitucionais sobre cujo cariter democratico nae paira a menor sombra
de divida: Gra-Bretanha (Declaragdo de Direitos, de 1689, art. 99); Suécia
(art, 1¢ da Lei do Parlamento); Estados Unidos (art. 12 da Seccio 63);
Suica (art. 91);, Bélgica (art. 32); Noruega {(art. 66); Finlandia (Lei Orgé-
nica da Cimara dos Deputades, § 11); Dinamarca {art, 58); Islindia (art. 48);
Franca (art. 27); Italia (art. 67} Austria (art. 56); Holanda (art. 100}
Japdo (art. 51) Liechtenstein (art. 57); Grécia (Const. de 1975, art. 60,
n¢ 1; Espanha (art. 67, n? 2); Portugal (art. 152, n°® 3); Alemanha Federal
{art. 38) e seus Estados-Membros, Baden (arts. 61 e 121); Baviera {art. 13,
n? 2); Bremen {art. 83); Hamburgo (art. 4); Baixa Saxdnia (art. 3); Rendnia
do Norte-Westfalia (art, 30, n? 2); Renania-Palatinado (art. 79); Schleswig-
Holstein (art. 9, n? 2); Wuerttemberg-Baden (art. 51); Wuerttemberg-
Hohenzollern (art. 37); Hessen (art. 77}

Eis af documentos constitucionais seculares ao lado de recentes Consti-
tuicdes que timbram em mostrar que a proibi¢do do mandaio imperativo
nio é um passadisme a ser abandonado ligeiramente pela miragem de
suposta moda intelectual. Entre essas Magnas Cartas, muitas surgiram
depois da Segunda Guerra Mundial. Mas ndo houve cientista politico,
estadista ou pensador que tivesse aderido & doutrina, deveras original, do
mandato imperativo como mola propulsora do bem-estar e da juslica social,
apesar de varios dos paises reconstitucionalizados se proclamarem, consti-
tucionalmente, “Estado social de direito” ou “socialista” democritico,

Os exemplos mais expressivos se encontram na Alemanha Ocidental,
gque bem se recordava da competicdo canibalesca entre os Partidos, em
passado préximo, quando um Partido almocava seu concorrente para nao
ser por ele jantado, até que o banquete final deu a vitéria a tragica gluto-
neria de Hitler. Os textos germénicos referidos insistem que os parla-
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mentares niao recebem ordens ou instructes. Quiras Constituigées pro-
curam, enfaticamente, livrar ¢ parlamentar de gualquer forma de opressio
derivada do sistema de Partide e seu endurecimento, a exemplo do art. 121
da Lei Basica de Baden:

“f proibido prometer obediéncia incondicional a um Partido
ou a seus lideres bem como exigi-la. Pode-se sair de um Partido
a qualguer tempo segundo o estatuto partidarie. Em seus discur-
sos, agbes, deliberacdes e votagdes, todo Deputado obedece 4 sua
convicgido e consciéneia.”

Por coeréncia, nosso jovem colega ndo poderd fugir i conclusio de
que nao existe “Estado de bem-estar social” fora do
marxistas-leninistas. Torna-se ele, assim, sem se dar conta, o que vale dizer,
involuntariamente, apologista de um sistema totalitario, o de tipo soviético.
Orguthemo-nos, porém, ja que temos o mais aperfeigoado modelo de man-
dato imperativo. Na URSS, é o eleitorado que da instrugbes aos eleitos e
lhes revoga o mandato. No Brasil, o parlamentar recebe as instrugoes
para cada caso, conforme os ditames da oligarquia partidaria, a qual cabe,
também, iniciar o processo de sua destituigdo, processo que, por outra
aberracio juridica, chama o Judiciério para decidir guestdes eminentemen-
te politicas, Lncerremos com a mais ufanista das dedugdes: o Brasil é o
campedo do bem-estar social no mundo, do mesmo modo que € o paradigma
da “igualdade substancial” de um povo.

Lrne ~ b}.nnn A e
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O apelo ao Judicidrio

Como ja ficou expresso, Rubem Nogueira animou-me a, com ele, levar
tais pontos de vista ao mais alto Pretério da nagao, sob a forma de acao
direta de decretagio de inconstitucionalidade. Logo nos comegos de 1983,
enderecamos ao Procurador-Geral da Repiblica nosso pedido para que
formulasse a devida Representagio ao Supremo Tribunal Federal. Em 27
de abril de 1983, o Procurador da Republica Walter José de Medeiros
emite parecer desfavoravel que, no meés seguinte, provoca o despacho de
arquivamento (%) ao nosso trabalho. O parecer do Procurador Walter Medei-
ros é curioso. Em sua maior extensdo, reproduz trechos do nosso arrazoado,
trazendo, depois, & colacdo a autoridade de varios juristas que ele supde
socorré)o, quando a maioria dos invocados o desampara irrefutavelmente.
Contudo, cumula o trabalho que rejeita com encémios que raramente os
seus autores, em sua vida de advogados, teriam recebido. Depois de reco-
nhecer “a exceléncia das razdes..., formuladas com grande erudigéo e
notavel saber juridice”’, conclui: “nfo me animo a perfilhar, pelo menos
por ora, as idéias aqui langadas, de forma pioneira - diga-se a bem da
verdade”, Entas, se o arrazoado se reveste desses titulos, nac deveria
subir & apreciacdo do nosso mais eminente Tribunal, em lugar de ser
condenado a poeira dos arquivos da Procuradoria-Geral da Republica? —
A resposta deve estar no carater politico — e nio juridico — do Parecer,
como se depreende da confissdo contida no bhojo da citagdo, quando o

(5) Disrio da Jusiica, de 23-5-1983, p. 7.155.
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Procurador Medeiros declara que n3o se anima a perfilhar nossas idéias
“pelo menos por ora”.

Situacdes esdruxulas e decepcionantes como essa resultam —- deve-se
reconhecer — de inegivel cumplicidade da nossa Corte Suprema, ainda
niao afeita ao relevante papel e alcance da declaragdo de inconstituciona-
lidade em tese, Competente para legislar sobre os processos de sua compe-
téncia originaria ou recursal, o Supremo Tribunal, no art. 169 do seu
Regimento Interno, reduziu a iniciativa da agao direta de inconstituciona-
lidade a um privilégio exclusivo do Procurador-Geral da Republica, que
ele “poderi” exercitar ou deixar de fazer. Com isso, colaborou para
inverter o sentido dessa medida judiciaria de modo paradoxal. Por eobra
de HANS KELSEN, a decretacdo em abstraio de vicio inconstitucional
visou, preponderantemente, a dois objetivos: 1) defesa e aprimoramento
das instituicges juridicas; 2) refor¢o e ampliacdo do arsenal de defesa
dos direitos humanos (). — Entre nos, temos o Inverso. Como niao se
ignora, o maior legislador federal, no Brasil_de hoje, & o0 Chefe do Executi-
vo, pela competéncia de baixar decretos-leis — competéncia que deveria
ser exercida em cunho excepcional, mas convertida guase na forma mais
freqiiente de nossa legislacdo —, pela iniciativa exclusiva e privilegiada
na maioria dos projetos de lei, para os quais pode determinar a inovagio
brasileira da aprovacao pelo decurso de prazo, e, por fim, pelo direito
de veto. Desse modo, o Procurador-Geral é provocado para argilir a incons-
titucionalidade de leis oriundas ou do interesse do Presidenie da Republica,
do qual ele é alto funcionério de confianca, ou seja, demissivel & vontade
— ad libitum — do primeiro magisirado da naglo. Em lugar, pois, de
ser um insirumento de aperfeigoamento das instituicdes e de maior e
mais pronta salvaguarda das liberdades fundamentais, expurgando o orde-
namento juridico de normas inconstitucionais, a nova modalidade da revisio
judicial — da judicial review — se transmudou em arma para defender a
legislagdo de procedéncia ou de interesse presidenciais. Dai que, na atual
fase de preocupacdo pela restabelecimento de uma sociedade pluratista
no Pais, tenha sido praticamente nula a atuagdo do Supremo Tribunal
Federal. Evidentemente nao o convido a envolver-se em matéria partidaria,
mas desejo que nio se esqueca de gue, para o desempenho da missdo de
guarda da ordem jurfdica, o Supremeo Tribunal realiza um ato de legitima
defesa de todo o Judiciario, cujas garantias clissicas somenie sio consa-
gradas e respeitadas, como demonstram provagdes recentes da nossa histé-
ria, no Estado democrético de direitc. Meu grande conterrineo JOAOD
MANGABEIRA escreveu que o Poder que mais falhou, na 1? Repiblica,
foi o Judiciario. Deixo em suspenso esse juizo, pois sua confirmagio exigi-
ria uma aprofundada pesquisa histérica que ainda ndo me foi dado empre-
ender. Mas, guanto is ultimas décadas, julgo que o Judiciario se tem omiti-
do de ocupar os espagos que lhe sdo oferecidos para o cumprimente de

{6) Veja-se, para uma leliura introdutéria, o livte de HECTOR FIX-ZAMUDIO, Los
Tribunaies Constitucionales ¥ los Derechos Humanos, Univ. Auténoma de México,
1980, bem como ¢ livro de MAURO CAPPELLETTI, 11 Controllo Giudiziatio 4i
Costituzionalith delle Leggl nel Diritto Comparate, traduzido para o portugués, com
o mesmo titulo, #ste ano, e editado por Bergio Antonio Fabris, Porto Alegre.

R. Inf. lagisl. Brasilia o, 22 n. 8% jon./mor. 1985 15



sua imensa missao no campo dos direitos do homem e para a diminuigdo
das imperfei¢des de nossa ordem juridica, Nde preciso aduzir que essas
ponderagoes ndo se dirigem a pessoas, mas & propria organizacdo da Justi-
¢a, que deve ser a primeira interessada a corrigir possiveis falhas.

De fato, ndo ha pais que tenha adotado o instituto da agio direta de
inconstitucionalidade, que fizesse depender a sua iniciativa de um ¢rgac
exclusivo. Em todos eles, varias autoridades podem pé-la em movimento
€, por via de recurso, também os individuos quando estiverem em jogo
determinados direitos e garantias constitucionais. Na Constituiciec da Ale-
manha Federal, n%® 4a do art. 93, o cidaddo pode ir até o Tribunal Consti-
tucional Federal a fim de defender seus direitos civicos, inelusive o da
ocupacio de cargos ptiblicos (art. 33); a capacidade eleitoral ativa e passi-
va para as eleigdes parlamentares (art. 38); a nido-sujeicio a tribunais de
excecao (art. 101); o direito & prestagdo jurisdicional (art. 103); os remé-
dios contra privagbes arbitririas da liberdade (art. 104). Deixamos para
mencionar por ultimo, como o mais expressivo da natureza altamente
protetora que representa esse tipo de acdo para os individuos. o apelo
que eles podem fazer ao Tribuna! Constitucional para exercitar o seu
“direito de resisténcia” contra gquem quer que intente derrubar o nucleo
da ordem juridica da Republica alema, consistente em “um Estado federal,
democratico e social”. Tdo elevadas atribui¢des ddo razko ao jurista italia-
no MAURO CAPPELLETTI quando caracteriza a acic direta de inconsti-
tucionalidade como a “jurisdigio constitucional da liberdade”, do mesmo
modo que ressaltam a propriedade do titulo expressivo do livro de outro
especialista da mesma seara, HECTOR FIX-ZAMUDIO, Los Tribunales Cons-
titucionales y los Derechos Humanos, Observe-se também que, na Itilia,
a Corte Constitucional forma uma secgdo do Titulo “Garantias Constitu-
cionais”,

A senienca declaratéria de inconstitucionalidade empresta ao Jodi-
cifrio um cariz de legislador. O diploma legislativo que rege o Tribu-
nal Constitucional aleméo estipula que tal decisic tem “forca de lei”
(Gesetzeskraft). A Constituicdo austriaca de 1920, ber¢o da instituicdo
gerada por HANS KELSEN — Constituicdo revigorada em 1943, nos termios
da emenda de 1929 —, & ainda mais vigorosa, como atestam os dizeres
do seu art. 140, n? 6:

“Se uma lei é revogada faufgehoben) como inconstitucional
por julgade da Corte Constitucional, os dispositivos legais revo-
gados pela lei declarada inconstitucional retomam a sua vigéncia
a partir da entrada em vigor da revogacic do mesmo diploma
inconstitucional, a n3o ser que o Tribunal decida de outro modo.”

O resultado soa estranho aos ouvidos dos juristas brasileiros, dupla-
or estarem adstritos ao preceito de que a lei samente se revoga

por outra, e pela norma de que a lei revogada nac¢ se restaura por haver
a lei ab-rogadora perdido a vigéncia. Mas, para os sistemas em que a
declaracdo de inconstitucionalidade acarreta a nulidade da lei, a repristi-

mente. n
e r
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nagdo nao deixa de ter a sua ldgica. E o que consagra, com todas as letras,
a Constituicao portuguesa revista em 1982, em seu art. 282, n? 1:

“A declaracdo de inconstitucionalidade ou de ilegalidade com
forca obrigatéria geral produz efeitos desde a entrada em vigor
da norma declarada inconstitucional ou ilegal e determina a repris-
tinagdo das normas que ela, eventualmente, haja revogado.”

Pelo visto, o Brasil atual possui o mais completo sistema de controle
de inconstitucionalidade, pela juncdo do modelo estadunidense com o aus-
triaco: a revisdo judicial por todos os érgaos judiciais, quando se trata da
inconstitucionalidade em casos concretos, e a revisdo judicial em tese como
prerrogativa de determinado tribunal. Na realidade, quando o nosso Supre-
mo Tribunal Federal exercita a uitima hipétese de jurisdigdo, é uma verda-
dejra Corte constitucional. Seria de grande alcance para o aprimoramento
do nosso Judicidrio que o Supremo Tribunal se convencesse do alto signi-
ficado de tal prerrogativa. Todavia, como visto, houve uma deformacio
autoritiria da amplitude da revisao judicial que o sistema brasileiro permi-
te — deformagio que esperamos seja meramente conjuntural. Para apres-
sar a devida correcdo, bastaria que o STF inserisse no art. 169 do seu

Regimento Interno um paragrafo formulado, mais ou menos, com estes
dizeres:

“Quando o Procurador-Geral for solicitado a apresentar a
representagdo prevista neste artigo, encaminha-la-4 ao Tribunal
com parecer favordvel ou desfavoravel.”

O receic de que o Supremo Tribunal seja congestionado por uma pletora
de representacies de inconstitucionalidade em tese jamais poderi ser in-
vocado, Primeiro, porque existiria medida processual para vencer esse
inconvenienie, como a designacao de um Ministro com alguma especializa-
¢ao em direito constitucional, em carater mais ou menos permanente, encar-
regado de realizar um relatério sumério sobre o petitdrio, o qual sé vingaria
nos casos em que o Plenario decidisse dar-the prosseguimento. Segundo,
porque nao haverd acumule de trabalho, por mais formidavel que fosse,
que justifique a flagrante jnconstitucionalidade da transferéncia da revisio
jwdicial nesse campo — como ja demonstrado, da maior transcendéncia —
para o Procurador-Geral, funcionario executivo demissivel ad nufum, que
daria a aitima palavra sobre as questoes dessa natureza. A competéncia
para julgar a inconstitucionalidade é do Supremo, que nao pede abrir mio
de tao alta prerrogativa, sem se despojar de seu papel de sumo intérprete
da Constituigfo, transferinde-o a0 Procurador-Geral da Repiblica. O Regi-
mento Interno do Supremo Tribunal Federal é, nesse ponto, desengana-
damente inconstitucional, A Constituigdo arrola, na competéncia originaria
do Supremo Tribunal, processar e julgar “a representacio do Procurador-
Geral da Repablica, por inconstitucionalidade ou para interpretagio de lei
ou ato normative federal ou estadual” (art, 119, I, letra ). Com isso ndo se
pode entender que o Procurador-Geral & o juviz da inconstitucionalidade
argiida. Seria uma interpretacio descabelada, que implantaria o mais estra-
nho método de controle de inconstitucionalidade, sem similar em nenhum
pals do mundo, além de contririo i nossa tradicio. No Brasil, desde que
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se introduziu, a partir da Repiblica, a defesa contra leis inconstitucionais,
essa missao sempre coube ao Judiciirio. Seria absurdo gue, ac ampliar essa
defesa, sob a feicio mais ampla e elevada, qual seja a decretagio de in-
constitucionalidade em tese, o seu e‘xercicio pelo mais alto Tribunal ficasse
ao alvedrio da Procuradoria-Geral. O Procurador-Geral é veiculo ou conduto
para o desempenho da competéncia do Supremo, e ndo obstaculo ou drgio
anulador dessa competéncia, podendo impedir qué todas as argiiicies de
inconstifucionalidade em abstrato subam aquele Pretorio ou somente lhe
devolvendo, ao seu arbitrio, o conhecimento de algumas dessas argiiicoes.
Contudo, o Supremo Tribunal atenuou, embora parcimoniosamente, a rigi-
dez — inconstitucional, refrisc — ‘do seu Regimento Interno, aceitando, em
ma1s de um caso (sau rar1531mos 05 precedentes), reclamagao contra despa-

cho de arquivamento do Procurador-Geral das obje¢es de inconstituciona-

lidade. Meu colega Rubem Nogueira e eu nos utilizamos de tal medida, e 2
Reclamagéo, segundo nos consta, foi conclusa ao Relator designado, ¢ emi-
nente Ministro Nerl da Silveira, em 3 de outubro de 1983.

A perda de mandato legislativo ingresson em nosso ordenamento juri-
dico com a chamada “Emenda” n® 1 i Constituigdo de 1967. O Professor
Rubem Nogueira, em recente trabalho (), salienta a vacilagao da jurisprudén-
cia do Supremo Tribunal Federal a respeito desse diploma normativo, ao
qual ora se refere com o apelido de Emenda n? 1, ora com a de Constituicdo
de 1969, que teria revogado a de 1967. .E de lamentar a hesitagdo, pelo
menos para fins de uniformizacio de nossa terminologia juridica.

O uso preponderante consagrou o termo “Emenda”, empregado pelos
Ministros militares-que promulgou tal ato legislativo. Mas o ratulo nao muda
a natureza das coisas. Seus autores langaram mio, sem duvida, de um
eufemismo politico a fim de dar a impressio de continuidade da-ordem
constitucional. Alids, a rutura constitucional jA se havia verificado com o
Ato Institucional n? 5, de 18 de dezembro de 1968, ue serviu de base para
0 Ato Complementar da mesma’ data, de n? 38, que decrefou o recesso do
Congresso Nacional. E 6bvio que, sendo o Poder de reforma constitucional
um poder constituido, porque previsto na Constituiciio, somente pode ser
exercido pele 6rgdo nela estabelecido para esse fim, agindo de acordo com
o processo estatnido, Fora disso, a Emenda é mvéhda (*). Segundo a Carta
de 1967, o drgdo competente para proceder & revisdo constitucional é o
Congresso, € nao.os Ministros militares. O processo de reforma da Lei Maior,
por seu turnc, é outro gue nio a promulgacio de um Ato Institucional com
outro nome.

Se o Supremo Tribunal caracteriza como “Emenda” o texto normativo
baixado em 17 de outubro de 1969 pelos Minisiros militares, nao ohstante
a impropriedade técnica de sua decisio, Emenda ele passa a ser, porquanto
nio existe Tribunal mais alte que lhe reforme os-arestos. Temos al um

{7) “Revogeda a Constitulcic de 1967 — Breve Comentério a ume  Decisfo do. STF",
Revista de Informagio Legislativa, n. §2, abr./jun, 1984

{8) Deve-se consignar que houve "emenda” constitucional mals estapafardia - ainda,
‘& efetuads pelo Ato Complementar h.° 40, de’ 30-12-1968.
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claro exemplo da possibilidade de divércio entre a teoria juridica e a prati-
ca dos tribunais. A qualificacio de “Emenda” torna, por ouiro lado, mais
simples o problema da decretacdo da inconstitucionalidade de reforma cons-
titucional, uma vez que esta emana de um Poder constituido. Por amor 2
brevidade, fago remissdo 4 minha monografia O Poder de Reforma Constitu-
cional (%), onde dou o devido {ratamento ao tema.

Todavia, se prevaiecer o ponto de vista de que a denominada “Emenda
n? 1” é resultado de nova subida & tona do Peder constituinte revolucionario,
outorgante de uma Carta Constitucional que revogou a anterior, a conclusio
em nada altera a nossa tese. A perda de mandato parlamentar por infideli-
dade partidiria permanece com o estigma de inconstitucional. Uma vez que
o constituinte revolucionario de 1869 conservou as linhas mestras da Caria
politica anterior, o preceito da fidelidade partidaria, imposto como um dever
imperioso cuja violagdo importa em verdadeiro delito, punido com a perda
de mandato legislativo, conflita de maneira insandvel com os centros vitais
da Constituicdo. A fidelidade nesses termos instaura um tipo de mandato
imperativo desconhecido de todos os regimes que nac seguem o protétipo
soviético. Acrescente-se que tal instituto nos moldes brasileiros escraviza os
politicos &s respectivas agremiactes partidirias de modo muite mais rigide
do que acontece nos Partidos totalitarios. Nos paises marxistas-leninistas,
somente o eleitorado pode revogar o mandato popular, enquanto no Brasil
o grupo dominante do Partido pode deflagrar o processo de destituicio do
parlamentar tido como infiel. O delito de infidelidade partidaria entra,
assim, em choque nao apenas com um preceito de mais peso ou maior valor
normative, mas com uma série deles, como deixei comprovado na tese
“Incongruéncias dentro do mesmo Setor Normativo”, citada no infcic deste
trahalho — ¢ gue me evita cansar o leitor com a repeticao, ' '

Esse disforme corpo estranho seré, mais cedo ou mais tarde, extirpado
do nosso ordenamento constitucional. Seria auspicioso para os fastos do
nosso Supremo Tribunal, que nao encerram muitos exemplos de jurispru-
déncia inovadora, que ele se antecipasse ao legislador de amanha.

O apoio da Ordem dos Advogados do Brasil

Quando, diante da denegacgio de Representagio do Procurador, o
pedido de a¢do direta de inconstitucionalidade do § 59 do art. 152 da Cons-
tituicdo se achava em fase de Reclamagdc perante o Supremo Tribunal,
recebemos, o Professor Rubem Nogueira e eu, oficio do Conselho Federal
daquela Ordem, datado de 22 de fevereiro de 1984, no qual nos comunicava
que o mesmo Conselho, em sess@o de 30-11-83, “deliberara secundar”
nossa iniciativa. Rejubilado com a boa nova, que tanto prestigiava a nossa
tese, logo escrevi carta 3 Ordem, também subscrita pelo Professor Rubem
Nogueira, agradecendo a honrosa adesdo intelectual e aproveitando o ensejo
para maior anilise do parecer da Procuradoria da Republica desfavoravel
& nossa pretensdo. A carta foi acompanhada de virios materiais de arrimo
do nosso pensamento, sendo o mais valioso deles o ensaio fundamental de

AFATAATYT DRIMTT - DIITTTY RAMAATY 32 o cme o oam = Ao i o T
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Hierarquia das Normas Constitucionais”, Solicitava ao Presidente da Ordem
4y 2* ed.. Salvador, 1981.

R. Inf. legisl. Brosilia o. 22 n. 85 jan./mor. 1985 19



que o arrazoado de corroboragdo do nosso pedido fosse encaminhado ao
Ministro Relator com copia da nossa carta e de todos os documentos a ela
anexados.

H4 poucos dias, porém, recebi, por gentileza de um colega da Provin-
cia, as notas taguigraficas da “reunido extraordiniria do Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil, realizada no dia 23 de julho de 1984".
Tive, entdo, duas surpresas. A primeira foi verificar que a maior parte da
sessdo foi ocupada com a discussdo e deliberacdo do nosso pedido e agao
direta de inconstitucionalidade, quando no oficio anterior ¢ ilusire secre-
tario do Conselho da Ordem nos cientificara que esse orgdoc “deliberara
secundar” nossas razoes em sessio de 30 de novembro de 1883, Nao en-
tendi como isso podia acontecer. Secundar, ensinam os léxicos, € ajudar,
auxiliar, coadjuvar. Nio atinei como se podia deliberar ‘“secundar”, e,
depois de pito meses, colocar em discussdo o ja deliberado. Esperava que
o secundamento resultasse numa posicio da Ordem de litisconsorte com
o0 que pleiteamos,

A segunda surpresa foi a discussao em si sobre a inesperada delibera-
¢do sobre o que nos informara ja deliberado. O debate é dificil de ser
apbia a proposicBo por ser neojusnaturalista; outro discorda que possa
existir normas inconstitucionais no bojo de uma Constitui¢do, embora
admita gue uma Constitui¢ao, no seu todo, possa ser inconstitucional; outros
contenderam como kelsenianos e antikelsenianos, Enfim, emaranharam-se
os membros do Conselho Federal da Ordem num cipoal que ¢é dificil saber
a2 que ponto de saida chegaram. Na votagao final, nosso ponto de vista
teria sido vitorioso, mas nic sei exatamente como., A convicgio que me
fica, & que nossos nobres colegas do Conselho Federal da Ordem nao leram
nem o pedido formulado ao Procurador-Geral da Repiblica no sentido de
apresentar Representacdo de inconstitucionalidade ao Supremg Tribunal
Federal nem a carta dirigida ao préprio presidente do mesmo Conselho.
Nesses textos, quisemos justamente evitar que se voejasse em nuvens jus-
filosoficas. Por isso, no primeiro documento, escrevemos que a nossa posigao
era “exireme de qualquer conotacio jusnaturalista”, isto é, queriamos per-
manecer dentro do sistema juridico vigente. Na carta ao Presidente da
Ordem, fomos mais explicitos e extensos nessa adverténcia, como acentua
este tépico:

“‘Como néo se trata de tema jusfilosofico, nossa tese pode ser
subscrita por aderentes de todas as filosofias do direito, pelos
jusnaturalistas de gualquer matiz, pelos positivistas das mais diver-
sas correntes, desde os defensores do estrito positivismo legal até
os kelsenianos, pelos realistas norte-americanos ou pelos realistas
escandinavos. Tudo isso porque a nossa tese nio paira nas nuvens
de qualquer filosofia, sendo apenas de hermenéutica, ou, se prefe-
rem, de légica juridica.”

Nés préprios, os signatirios dos mencionados documentos, somos uma
ilustracdo pratica do afirmade, pois se Rubem Nogueira € jusnaturalista, eu
me filio ao positivismo juridico.
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Parlamentarismo vs. Presidencialismo

Ma~oeL pE OLIvEmA Franco SOBRINHO
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Honordrio da Faculdade de Ciéncias Juridicas

e Sogclais da TUniversidade de Mendoza, na

Argentina — Catedratico da Universidade
Federal do Parand

Tornou-se freqiiente, nos debates politicos ou das idéias politicas,
diante de crises institucionais denunciar o regime vigente como respon-
savel pelos conflitos internos de uma nag¢fo. Mas nio é bem assim. Um
regime politico se estrutura como pode e em razdo de realidades cogen-
tes. Nédo resulia de artificios, nem da vontade constituinte.

Antes dos regimes politicos, estd a nagéo. Como um corpo natural,
um corpo socigl, dando vida ao corpo politico. £ a nacgo que devemos
atender na sua formagdo geografica, histdrica ¢ humana. Criando para
ela, na sua perenidade, condi¢des que resguardem a integridade organi-
ca nas diversidades territoriais.

A cada momento, nos desencontros intestinos, nas falhas admi-
nistrativas, ouvimos clamores contra o regime politico ou o sistema de
governo por ele adotado. Culpamos o presidencialismo. Apelamos para
a solugao parlamentarista. Trazemos & colagfo exemplos que a propria
histéria nao reconhece como politicamente validos.

No Brasil, entdo, a controvérsia vem de longe. Alcanca criticas fei-
tas 4 Constituicdo de 1824. Emerge da condenacio que se faz 4 Consti-
tuicio de 1891, Transcende as varias fases da evolucio constitucional
brasileira. Como se tudo fosse conseqiiéncia direta do regime e do siste-
ma no correr dramatico deste século.
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Qs truismos tedricos confundem espiritos marcados de seriedade
doufrinaria. Uns véem salvacdo no parlamentarismo. Ndo chegam a
dizer por que. Outros, voltam-se para os vicios do presidencialismo. Nao
apontando, porém, a razdo politica. Todos, quase todos, sem excecdo, as-
sumindo posi¢bes contraditérias em face da nagao.

Ja que estamos amadurecidos politicamente, embora sofridos por
distorgoes institucionais, € chegado o momento de pensar com realismo,
de sentir a nacfo como ela €, de conhecer como esta formada, de saber
das suas estruturas, colocande a problemética doutrinatia nas suas
verdadeiras bases sociais e politicas.

O problema nas bases sociais

Antagonismos teoréticos sao flagrantes entre parlamentarismo e
presidencialismo. Os menos atentos a ciéncia politica, quando uma na-
¢do entra em crise ou busca rumos mais estaveis, lembram logo mudan-
¢as propondo experiéncias suscetiveis de apascentar traumas organicos
afetando a satide do corpo social.

O problema, com respeito as bases sociais, € de conhecimento sécio-
cientifico. De realidades que ndo admitem graciosas especulacées doutri-
narias. De pressupostos em torno do regime melhor adequado aos con-
dicionamentos nacionais. De premissaes conduzindo a principios na or-
dem anteriormente constituida.

Nos regimes paliticos a ordem: constituida vem antes e vem depois.
Antes quando observada conforme a natureza das coisas e suas bases
sociais. Depois quando a nacaoe fica politicamente organizada. As corre-
la¢des evidenciam sujei¢cdes naturais sensibilizadas por valores perma-
nentes, quer geograficos ou sociciégicos.

A 1ntervenga0 popular nos mecanismos governamentals nio che-
ga ao ponto de conseguir desnaturar uma nacfo. A histéria do Parla-
mento inglés, tomada como exemplo modelar, na modernidade jamais
inspirou praticas adversas a composicdo das forcas nacionais, Trouxe,
diante de circunstdncias causais, motivacdes objetivas.

Se nas bases soriais encontramos valores histériggs genoraficns

étnicos, econémicos e morais, sublimados pelo tempo ou amadurecidos
na experiéncia, sdo precisamente estes valores conjuncionados que re-
pelem artificios, isto €, que ndo permitemn construgbes politico-adminis-
trativas alheias as formacdes socic-naturais.

Por isso, s6 podemos encontrar o germe do parlamentarismo nas

bases sociais de uma nﬂr‘nn De icugl manesira, g0 encontramons o germe
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do presidencialismo em nagoes cuja estrutura resulte de vinculos cen-
trados no poder politico. A escolha de sistemas independe na pratica de
doutrinas, teorias ou boas ideologias.
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Fatores naclonais

Um regime ndo é ou ¢ parlamentarista, porque assim o queirs ser.
Um regime nao é presidencialista, porque assim seja a vontade de maio-
rias ocasionais. As antigas chamadas Cortes, na Franca ou na Peninsula
Ibérica, sem duvida representavam embrides geopoliticos informando
existéncia ou presenca de fatores vives nacionais,

O parlamentarismo inglés, embora mudang¢as tenham ocorrido na
sociedade britanica, sempre objetivou somar, na unidade do poder po-
litico, reclamos de regides, de grupos e camadas populares, porgue num
regime politico é importante que a legalidade constitucional concilie
inferesses com realidades fisicas fundamentais.

E preciso ndo confundir o processo democratico de eleigao e repre-
sentacdo com a adogdo de regimes politicos. O processus representativo
procede de formacdes e instituicdes que a ele se vinculam. Os vicios de
organizacio, nos regimes politicos, geram, diante de forcas naturais,
conseqliéncias exigindo constantes medidas corretivas.

A experiéncia multissecular do parlamentarismo inglés ensina vé-
rias coisas. Primeiramente, que o centro de gravidade do regime encon-
tra suporte na igualdade participativa de regides de diferentes forma-
¢coes. Em segundo lugar, que essa participagao, ao associar interesses,
dé sentido de unidade ao Império britanico.

Nos Estados Unidos, a versdo presidencialista, fundada na uni&o
das Coldnias, deu nascimento 4 Federacdo como hoje conhecemos, sem
prejuizo, porém, da influéncia congressual. O problems nas bases so-
ciais transformecu-se em problema nas bases politicas. Por exceléncia,
ou virtnalmente, numa questdo de representatividade.

L4, o poder constituinte, na sua pragmatica, repousou, como néo
poderia deixar de ser, na preservacio de uma possivel unidade nacional.
A funcio constituinte, no plano da politica, ditou normas considersndo
as bases originarias e futuras. Dando & nova nagao regime conforme
realidades cogentes.

Influéncia da geografia

Cabe observar a influéncia decisiva do fator geografia, da guerra
civil que, impondo a Federagio, impediu o sucesso da Confederagao, Dols
aspectos socio-histéricas importantes para conhecimento da quase per-
petuidade do regime norte-americano, de suas realidades, seus pressu-
postos e suas premissas constitucionais.

Cbservada a preeminéncia dos principios fundamentais, com as téc-
nicas constitucionais assentadas na coordenac¢ao dos valores nacionais
locados nas diferentes regioes, conseguiram os Estados Unidos, através
da Federacgio, formar uma nacféo dando-lhe conteiids politico coinci-
dente com a importancia das bases sociais.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 22 n, 85 jon./mar. 1985 23



Nisso ressalta a importancia de um regime politico. Das condig¢des
histéricas que possui bem antes de ser reconhecido constitucionalmente
e ordenado juridicamente, Existindo para a nac¢édo, como os sistemas
parlamentar ou presidencialista, existem para os regimes numa razoavel
equacdo assim formulavel; — o0s regimes estdo para a nagdo, como 08
sisternas para os regimes.

Definido como sistema e ndo regime, o parlamentarismo a estudar
depende, para ser bem exercitado, dos componentes que constituem uma
nacdo soberana. Pode somar Estados, aglutinar povos, reunir tendén-
cias, aproximar geografias, identificar culturas, coordenar economias,
unificar sociedades diferenciadas nos costumes.

Qualificado como sistema e ndo regime, o presidencialismo a estu-
dar na unidade descentraliza, através de unifo autonomiza, por forga
de poder admite poderes, unifica fronteiras de mesma origem geoistéri-
¢a. Soma entidades autdbnomas num mesmo Estado geograficamente di-
versificado nas areas politicas.

Confederacdo e Federagdo

Pelo parlamentarismo vemos o sistema confederacionar nacdes. No
presidencialismo observamos o sistema federalizar nacoes. Atendendo
ambos a realidades geograficas, a pressupostos econdmicos e a premis-
sas sociais. Vingando, singularmente, em cada um deles:

— no parlamentarismo, as hipoteses de unificacdo de povos-nagdes
distintas, a saher, para exemplo, da Inglaterra, do Canada, da Irlanda
e da Escocia;

— no presidencialismo, as hipéteses de nacies de amplas dimen-
soes geograficas, a saber, Estados Unidos da Ameérica, Brasil, México ou
Argentina.

Mais adiante, tendo em analise sistemas, torna-se facil verificar
mediante dados histéricos, da experiéncia e da pratica constitucional,
que os sistemas dizem com os regimes conforme estejam as nacoes
formadas ou in natura gecestruturadas socialmente, intercomunicando
as bases fisicas com as bages soctais.

Na verdade, quando as nacdes tomam forma geografica ou possuem
dimensoes geopoliticas proprias, os regimes apontam os sistemas mais
adequados as realidades sociais ambientes, surgindo, entdo, como uni-
tarios ou centrados, como federados ou descentrados, como simples ou
complexos nos aspectos orginicos.

Imperativos condicionantes

Para que se instaura um regime politico, sendo para a nacgéo? Para
que se elabora uma Constituicado, senao para dar existéncia constitucio-
nal & nacdo? A que servem os regimes politicos, sendo para retratar a
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nagao? Do confrario, as Magnas Carfas serdo instrumentos falazes di-
vorciados das permanentes raizes nacionais.

Ponderando bem, tudo quanto vemos no mapa de um pais reflete
objetivamente imperativos condicionantes. Desatendidas tais condicio-
nantes, estamos desconhecendo verdades sociais, econdmicas, culfurais,
etnogréficas, ou seja, fatores que se compdem integrados na unidade
nacional dando ao Estado legitima capacidade soberana.

Grande multiplicidade de imperativos condicionantes, de circuns-
tancias e de fatores causals, geograficos, etnicos, historicos, religiosos,
econdmicos, psicologicos e morais, dao figuragio politica as nacgdes. Nao
ha regime capaz de vitalizar-se desconhecendo o habital que determina
a vida das comunidades humanas,

Precisamente, da convergéncia dos varios imperativos ou fatores
apontados, nasce e vive uma nacéo. Com o avanco da ciéneja politica,
da técnica e dos instrumentos de andlise, ndo fica dificil detectar valo-
res originarios, essenciais e dominantes. Nem ajustar principios a nor-
mas de organizac¢do de um regime politico,

As implicagOes, quase todas de tdnica sociologica, referindo-se a
costumes, povo e tferritério, nas variacdes geofisicas, ficam reduzidas
conforme peculiares condicionantes, a principios que, regendo relagbes
e inter-relacdes, exteriorizam condutas, modoes de ser e de viver em face
do meio ambiente social.

No Brasil, j4 nacao secular, ninguém deixa de notar as diferengas
entre Norte, Nordeste e Sul, no Leste, entre Centro-Oeste e QOeste. Po-
dende qualguer analise adentrar fronteiras separando regides e munici-
plos, linhas divergentes convergindo para elementos comuns que déo
fisionomia ou caracteristica identidade nacional.

Realidades nacionais

No livro Regimes Politicos tentei enfatizar certas teses substan.
ciais, todas no bom entender indispensaveis & compreensao da mecani-
ca das instituices constitucionais. Nao querendo sugerir ligdes, a inten-
cdo do autor fixou-se em posturas objetivas:

— uma sobre a organizacao politica;
— outra sobre g organizagic nacional;
— ouira mais sobre a organizaclo administrativa.

Visualizando, com isso, ndo debater idéias ou discutir ideologias,
mas explicar que qualgquer nagac possul seus imperativos determinan-
tes, a fim de que possa desenvolver mecanismos apropriados ao regime
que adotou e regime conforime sistemas consentineos ou conexados com
as realidades nacionais,
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Falando de realidades nacionais, “evidente que os problemas de
organizacgao politica sdo os proprios de cada nagéo, especificos, e exigin-
do sentimento dessas mesmas realidades nacionais”, ndo se podendo,
por conseguinte, dissociar a organizagio constifucional da organizacio
politica e natural da nacdo.

Haja vista que ¢ sintoma das crises possui causa primaria no des-
compasso entre & nagdo natural e a nacdo politica, entre os sistemas de
governo adotados e os fundamentos que oferecem suporte ao equilibrio
necessario entre o que € constztuczonai e o que estd constituido por razdes
histéricas e geossociais.

Obviamente que, falando aqui em realidades nacionais, estamos. a
falar de territdrio e populacdo, de histdria e fradicdo, de economia e
direito aplicado, de regides e grupos sociais, de legislacio e instituicoes.
Sobretudo da eficacia da norma constitucional no regime politico ou da
natureza do Estado-Poder.

Realismo constitucional

O importante € sermeos rigorosamente realistas no conhecimento
cbjetivo de uma nacdo. N&c nos deixando engravidar por regimes ou
sistemas que possam de longe fecundar acOes politicas, germinando em
situagdes lesivas institucionais ou em situagdes sujeitas a constantes
rejeicOes organicas inevitaveis.

Verifiguem, querendo, com respeito a episddios ainda recentes, o
que aconteceu agqui no Brasil, com a Constituicdo de 24 de janeiro de
1967. Emendada por ato de 17 de outubro de 1969, adquiriu nova reda-
cdo, o que ndo impediu ocutras e sucessivas emendas regulando exce-
coes ou alterando disposictes aleatorias.

Em trés ocasiGes histéricas ganhamos a oportunidade de levantar
soOlidos alicerces de um regime politico estavel: com a Carta de 1824,
com a Constituicdo de 1891 e na Constituinte de 1946. Nio o fizemos,
entretanto. Deixamos apenas que as idéias criassem ilusdes importadas.
Fomentassem solugdes artificiosas,

O parlamentarismo da primeira Conshtmgao surgia ainda conse-
qiente das Capitanias e da organizacio colonial. Correspondla a fatos
geopoliticos, a fateres ao tempo ponderaveis, a determinantes unitarias,
a¢ amplo territério marcado por formacdes dependentes do poder cen-
trado, porém sem asfixiar as provincias,

O presidencialismo republicano de 1891 néo conseguiu facilmente
transformar a nacfo. Foi sabio, porém, quande instituiu a Federacio.
Conhecendo realidades, manteve as instituicbes tradicionais, respeitou
limitagoes geograficas, sancionou principios estruturais localizados, des-
centralizou sem guebra da unidade nacional.

Ja em 1946, repetimos 1891. Mas com a Carta, entido colocada em
vigéncia, ndo consideramos a nagéo transformada, a republica que nio
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era mais a o século XIX, muito embora atendesse com sensibilidade a
composicao territorial e seus poderes, a figura do Municipio como par-
cela basica da administracio descentralizada.

Ligdes do passado

Lamentavel que se consulte tdo pouco: PiMeENTa BUeNo (Direito
Publico Brasileiro e a Constituicdo do Império do Brasil, de 1857);
AreErT0o ToRRES (Organizacdo Nacional, de 1914); e OLIVEIRA VIANNA
(Instituicées Politicas Brasileiras, de 1949). Porque a realidade funda-
mental nao mudou. E a mesma,

De nada adianta o que a Inglaterra exibe no século XIII e sua
Magna Carta? O que aconteceu, quando na segunda metade do sé-
culo XIV, o Parlamento se tornou bhicameral? A dissolugao do Parla-
mento por periodos revoluciondrios. Porque a licdo britdnica historiou-
se com o Bill of Rights e ndo consoante & organizagdo politica.

Também, apenas como licdes de ndo fazer, pelos sucessos posteriores,
fica em exame & Revolucdo francesa de 1789, Numa pura demonstragao
histérica de que os eventos populares passam a politicos nos periodos
em que o8 regimes nao representam a nacao, deslocando-a de suas bases
naturais e sociais.

Grandes transformacOes encontramos nas instituigdes dos Estados
Unidos e da Russia. No primeiro permanecem porém 0s mesmos rumos
reais da Independéncia, em 1778. Na URSS, basta querer comparar,
guardando intacta a nacio na sua expansao, o sovietismo como o cza-
rismo; apenas dominam largos instrumentos administrativos.

Sdo valiosas reminiscéncias, afirmando que sobretudo as nagoes
novas da América ou da Afrieca ndo podem assentar regimes politicos
em construcbes estranhas as realidades nacionais. Quaisquer solugdes
constitucionais hao de contar com modelos informados pelas fontes na-
turais nas projecfes constituidas e constitucionais.

Néo vamos, no entanto, discutir instituicdes, com males que acon-
tecem nos processos de acao governamental. As privagdes de liberdade,
decretadas por governos autoritdrios, visando solucionar crises, na moti-
vacio refletem fragueza institucional. 86 logram impor medidas es-
tanques ou simplesmente passageiras,

O sistema inglés

Aos que pretendem implantar o sistema parlamentar em nagtes
como o Brasil, recomende-se a leitura de Harorp J. Laski (Parliamentary
Government in England, 1938), ainda a melhor analise dos aspectos
positivos do funcionamento orginico das instituigdes, estimando pers-
pectivas basicas e nao alternativas transitérias.
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Por outro lado, o sistema parlamentar inglés, além de representar
sociedades soberanas, procura politicamente manter as estruturas eco-
ndmicas e sociais. Em nacdes subdesenvolvidas presume-se que as tensdes
internas desiguam nas instituicGes gerando erises suficientes para de-
sestabilizar regimes politicos.

Sabemos, a respeito das questdes fundamentais, que o parlamen-
tarismo inglés, tao festejado em nacgdes despreparadas, resulta de causas
sustentando principios dominantes, de regras na evolucdc convertidas
em normas estruturais consideradas inalteraveis. Isso ndc & possivel
transplantar sem provocar conflitos orginicos.

Sobretudo, na Inglaterra, o sistema parlamentar tem na Cdmara
dos Lordes, & equidistancia da Cdmara dos Comuns, suficientes facul-
dades conservadoras de equilibrio entre o que é e deve ser, entre as
estratégias politicas e as situagdes criadas quando exigem decisdes de
largo ou restrito poder constitucional.

A Cdmara dos Comuns, por sua vez, 3 margem da Cdmara dos
Lordes, gragas acs préprios mecanismos representativos, espelhando in-
teresses do regime, assegura ao Gabinete autoridade capaz de encontrar
respostas aos problemas envolvendo negocios interncs ou estrangeiros

sujeitos & opinido partidaria.

No complexo do regime britinico, esta evidente a confederacdo na
base do parlamentarismo, pela atuacdo do bicameralismo de fontes di-
versas, em funcio do Gabinete, da Administracio, da Justica e in fine
da Monarquia, esta sensivel a idéias liberais, conservadoras ou traba-
lhistas ex post factum informando o regime politico.

O sistema francés

Apds descolonizacdo, o atual sistema parlamentar francés, centrado
e unitario, de aplica¢io na Franga continental, nio oferece exemplo
possibilitando modelos transplantaveis. E caracteristico da geossociedade
francesa, consolidada historicamente através de comunas autdnomas.
O mesmo acontece hoje em Portugal e na Espanha.

Atualmente, a Francga, em face do poder politico, & Estado unitdrio,
no qual, o parlamentarismo, com sede na Assembléia Nacional, efetiva
governo amplamente representativo. De mais a mais nido ha nenhuma
semelhanca com os Estados Unidos e o Brasil. Semelhanca pode haver,
néo necessariamente, com o Uruguai e a Coldmbia,

Nada, nos regimes politicos, resulta da doutrina. A Franca, de agora
e na possivel evolucgao futura, lembra tracos da Convencgéo gue substituin
0s Estados Gerais, em 1789. Desde o ocaso da Terceira Republica, vem
sendo coerente com a sua geopolitica, e o principio representativo aten-
dendo fatos e ndo teorias.
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A funcao do Gabineie, nos aspectos politicos oun técnicos, eviden-
temente, como ensina a tradigio, surge da necessidade do recrutamento
de pessoas capazes para atender a organizagio estatal nos largos pres-
supostos administrativos, inter-relacionando faculdades nas linhas hie-
rarquicas de conduta governamental.

Ao ser incluido o Gabinete no contexto da organizacio estatal, isto
nao quer dizer que a colocacio seja da esséncia do parlamentarismo,
pois o regime francés atual, como se apresenta, assemelha-se mais ao
presidencialista, ajudado por um organismo de representacao, sujeito a
confianca parlamentar,

B ronlidads n iohinpgtse na "E‘ytonnn como na Trioelat
M regiifade, ¢ Sasinete, na Talicad CULND Lo 2IiED

uma Comissfie de tendéncias ou Partldos estruturada s50b bases majo-
ritarias representativas enquanto perdurar confianca que, ndo afetando
0 Presidente, afeta, porém, um tipo de representacio recebida ou dele-
gada sob tutela do ccrpo legislativo.

Ouftros sistemas

Afastada a problemadtica dos fins marcantes nas chamadas Repu-
blicas Populares, nos quais se incluem prioritariamente valores de econo-
mia ¢ de seguranca, nos regimes contemporéneos os sistemas de governo
obedecem a padrdes universais, porém sensibilizados por fatores nacio-
nais causais e geocondicionantes,

Olhar o Canada é quase ver a Inglaterra, devido a existéncia de
Estados autonomizados confederacionados, todos com legislaturas dis-
tribuidas ou separadas, assemelhando pahtlcamente no mesmo sistema
2 EscOcia e Gales, Ontario e Quebec. As implicagdes possuem motivacéo
constitucional na realidade geografica.

O federalismo, no ocidente alem#o, nascendo de critérios regionais
ou locais, realiza experiéncia ainda nio consumada. A Federagéo, so-
mando interesses gerais, acomoda numa sociedade politica quase federal,
questdes a equacionar que se relacionam vitalmente com o probiema
fundamental do poder institucionalizado.

Dificil dizer, porém, nos regimes lembrados, que os sistemas sejam
uns iguais aos outros. Na aparéncia, ocasionalmente, possuem elementos
comuns. Todavia, no conteiido e na formacéo, os mecanismos de orga-
nizacdo e acdo politica, nos fundamentos originarios, chegam compro-
metidos com determinantes geossociais.

Por mais que se estenda a observa(;éo critica aos sistemas contem-
porineos, nenhum deles na sua maneira de ser e formsa esquece padrdes
clasmcos surgindo aqui parlamentares e ali premdenmallstas sxmples
ou compo.stos, unitarios ou centrados, federados ou confederados, tais

sejam as condigbes faticas de cada nagéo.
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H4 coisas que a inteligéncia humana ndo pode mudar ou senio
mui lentamente transformar. Uma delas é o territério sobre o qual
assenta uma sociedade politica. OQutra, as chamadas realidades de cul-
tura, situacdes que dispensam explicacBes teoréticas porque séo fatos
impondo solugdes politicas logicas e racionais.

Variantes nos sistemas

Com a descolonizacdo depois da Gltima Grande Guerra, nas décadas
de 50, 60 e 70, a ciéncia politica entrou em quase colapso cientifico,

pois, por todos os quadrantes do planeta, surgiram novas e outras nacoes,
novog se aglutinaram em Estados soberanos #rihog ge nniram firmando
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pactos sociais nascidos dos sucessos revolucionarios,

No entanto, sucessos reveoluciondarios, ndo criando realidades, nao
criam fatores nacionais. As raizes culturais, por serem permanentes,
nunca deixando de atuar na formacio dos regimes politicos, contribui-
ram para invalidar sistemas cldssicos, porgue na maioria os sistemas
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De imediato, as republicas proclamadas militarizaram o poder, anto-
cratizando governos. Na Africa podemos citar: Alto Volta, Guiné Equa-
torial, Mali, Mauritinia, Ruanda ou a Somalia, adotando sistemas con-
trastantes com o regime. Na Asia basta lembrar: Tailindia, Vietna,
Bangladesh, Bahrein, Cambeja ou mesmo a velha Etidpia.

Em cada nova nacfo, as crises precisamente surgiram do antago-
nismo entre sistemas de governo e regimes politicos. Umas querendo
adotar o Estado parlamentar. Outras o Estado federal. Algumas um tipo
de Republica sociglista. Nenhuma delas, porém, em razio da sociedade
ou da economia, atendendo condigGes geossociais.

Conseguem ainda relativo equilibric interno algumas chamadas
monarquias constitucionais, como Kuwait, Lesoto, Marrocos, Nepal, Oma
ou Samoa Ocidental, nfio so pelas reduzidas dimensées geograficas como
pela tradicio mantida no exercicio do poder politico. JA que a Malésia
nio pode ser a Suica, a Suazilindia nao pode ser a Suécia.

A histéria das nagoes, da Idade Média aos nossos dias, tem sido a
historia de conflitos entre sistemas de governo e regimes politicos. N&o
se tenha a ilusdo de supor que o presidencialismo ou o parlamentarismo
estejam ao sabor de forgas constituintes. Dependem, isto sim, de prece-
dentes his{oricos e geossociais.

A pesquise geoistdrica

A pesguisa, em ciéncia politica, de inegavel valor histérico, sempre
traduz conhecimentos atuais. Via de regra, observa povos e nacoes onde
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vivem e como vivem, ndo enfocando situagdes ideais em prejuizo de
situagdes reais. E geoistorica, por exceléncia. Limitada a dados objetivos
de pura genética social.

36 ela, guando honesta, da resposta adequada a algumas indagagles
elementares:

-— sobre como podem existir os regimes?
— sobre como as nacdes estio formadas?
— sobre como os sistemas sao logicos?

Daj o simples motivo pelo qual, sem 0 porqué das coisas naturais,
diante de sistemas opostos, ndc podermos afirmar que somos presiden-
cialistas ou parlamentaristas. Serd que a nacdo nada vale? Serd que a
nacao ¢ uma ficgdo geografica® Sera que acossados por ideclogias po-
demos desconhecer condigfes vinculadas & geopolitica?

Quando assim afirmamos, ndo h& exagero, sem duvida, nas afir-
mativas. Um estudo mais profundo, ligado 4 pesquisa geoistérica, ¢ que
podera dizer o que melhor serve a uma nacdo. Sentir a nacio, vé-la
como ¢, constitui sintoma de amadurecimento politico. Evitando riscos
ou reagbes conseqlientes de sistemas irracionais.

As vicissitudes de uma nagdo aumentam e crescem na medida em
que nio sentimos as realidades nacionais, césmicas ou teliricas, gerais
ou locais, Devemos saber que na sua marcha evolutiva as instituicdes
jamais desaparecem, podendo, no entanto, dentro das mesmas bases
naturais, sofrer transformacées.

Persistem, contudo e sobretudo, a superar erros € acertos, &8s causas
dominantes da formacfio socic-nacional, Golpes ou revolugdes, também
apontados na pesquisa geoistorica, fazem ligoes de experiéncia. De igual
maneira guerras civis ou ditaduras de transicio, Os sistemas, como os
regimes, respondem pelas tensoes socials.

Sistemas transitérios

Se o parlamentarismo € um sistema de férmulas universais, ¢ pre-
sidencialismo também o é nos seus padrdes nacionais. O que muda nao
s40 os regimes politicos, nem também os sistemas de governo, mas os
métodos ou processos de acdo politica. Passando de liberais a autorita-
rios, de discricionarios a ditatoriais.

A rigor, a indole natural dos regimes politicos nada tem a ver com
métodos e processos de agio politica. Os regimes, guando naturais,
ficam. Os meodos de atividade, quando distorcivos, passam. Foi o que
aconteceu, com a substituicdo dos regimes por formas de Estado, logo
depois da conflagragdo 1914,18.
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Merecem destaque para meditagdo do analista estudioso alguns
eventos incorporados as licbes da histaria:

— do fascismo italiano;
— do nazismo alemio;
-— do kemalismo turco;
— do pilsudskismo polonés;
— do falangismo espanhol.

Formas de Estado, talvez porque os modos de atividade nio fossem
liberais, os sistemas lembrados esgotaram-se numa geracdo. Tornaram-
se transitérios desde que superadas as motivacbes; os efeitos ndo conse-
guiram evitar conflitos ou traumas orgénicos. Faleceram, obviamente,
pela individualizacdo do poder.

A coneepgdo totalista do poder politico influiu na Italia (Mussolini),
na Alemanha (Hitler), na Turquia (Kemal), na Polénia (Pilsudski) e
na Espanha (Franco), numa tentativa inutil de absor¢io de velhas

instituicdes em favor de novas, tal comosea n
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influéneia de ideologias.

Na verdade sociolégica, numa nagio formada por varios fatores,
concentragio de autoridade, Partidos unicos, corporativismo, racismo
ou nacionalismo, apenas representam singularidades cireunstanciais. Nao
encaram problemas de base, a unidade formada num mesmo espago
soclal por geragbes passadas e presentes.

O enfoque sowiélico

A histéria da Republica Soviética Federativa Socialista (Russia)
ou da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) é capitulo
a parte no estudo dos regimes politicos, Avaliando transformacées a
partir de 1917, verifica-se que a substituicdo do czarismo pelo sovietismo
nao alterou a fisionomia da nacéao.

Em face das instituicOes, geografia e historia servem de base &
formacio da macao russa. A autocracia a seguir de 1825 (Nicolau I)
projetou-se em 1917 no sovietismo (Lenine) dentro de duas metas con-
tinuadas: russificacdo nacional e absolutismo politico, oun seja, nacio-
nalismo e poder politico federal centrado.

Para atender a sobrevivéncia histérica da nacfio, sem quebra dos
condicionamentos naturais, o regime russo, através da federacfo, adota
0 materialismo econdmico (Marx), partindo do pressuposto de que a so-
ciedade politica conhece apenas uma determinante fundamental, a do
elemento-fator-econémico.

Néo vem a prapdsito discutir a posicio soviética em relacdo ao poder
econdémico. O que importa, na Federagdo russa, é sua fidelidade 4 nacéo
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como fonte primeira das instituicdes. Fidelidade que se manifesta na
unidade federal e na conseqliente descentralizacao politica-econdmica-
administrativa.

FederacBo constitucionalmente declarada por nédo poder deixar de
ser desde a Lei Fundamental de 1923, tal colocagao diante da realidade
étnico-histérica retrata regime politico amparade numa uniso super-
nacional, regime no qual o sistema presidencialista assume caréter
colegiado sob controle do Estado socialista.

Em linhas gerais, o regime russo ¢ um regime de sistema composto,
federando etnias geogréficas, antes nacbes primarias, cada nagfo, nas
origens seculares, formada em bases sociais estratificadas, unidas, embo-
ra possuindo raizes culturais distintas. Era assim, no czarismo. £ assim,
no sovietismo, Nas estruturas, nada mudou.

Instituicoes brasileiras

Também no Brasil, as institui¢des ndo carecem de pesquisas apro-
fundadas. Estdo visiveis na pgeoistéria. Ficam conhecidas através de
formacGes sociais bastante caracteristicas. Quanto & unidade nacional,
integrou fronteiras internas, nao obstante diversidades geoecondmicas,
fundiu diferengas sécio-culturais,

No Brasi), a ciéncia politica, sendo a histéria néo tdo milenar como
2 da Russia, sabe, diante de realidades heterogéneas, que a homogenei-
dade orgdnica nacional néo pode suportar sistemas de governc adversos
4 formacao da sociedade, cuja identidade adquirida é verdadeiro milagre,
considerando o ideal bolivariano na América espanhola.

Uma Repiiblica Federativa nascida de normal evolucdo historica,
com unidades federadas perfeitamente caracterizadas, nao se pode dar ao
luxo de uma transformacéo politica institucional que venha alterar con-
dicionantes geopoliticas. Nem de, num mesmo regime, adotar sistemas
de governo diferentes da realidade da nacao.

As unidades da Federacdo brasileira, situadas na Amazbnia e regido
norte, no Nordeste e na regido centro-oeste, no Sudeste e na regifo sul,
nio possuvem a ibnica de confederadas porque espelham com nitidez a
consumagcdo natural do federalismo. Admitir sistema que confedere a
nagdo sera o mesmo que alimentar ¢ separatismo.

Erros de governantes, excesso de centralizacéo politica ou adminis.
trative, subserviéncia de um poder a outro poder constituido, episodios
subversivos ou revoluciondrios, misticas ou ideologias, bons oit maus go-
vernos, até aqui jamais conseguniram desnaturar a nagao e nem sequer
viclent4-la na sua unidade,

Adotar, por motivo de crises politicas diante da histéria téo fugazes,
sistema governamental contrario & realidade soécio-geopolitica de uma

R. Inf. legisl. Bresilia o. 22 n. 85 jan./mar. 1985 33



nacao, com ameacas & Federagao no que ela tem de fisicamente substan-
cial, serd o mesmo que desaguar em solugdes temerarias ruturando pro-
cesso evolutive embora tumuituado.

1824/1891

Faz-se preciso, entdo, destacar para estudo mais detalhado que a
funcao politica das instituigdes brasileiras decorre diretamente do fe-
deralismo. Nao hd nada a estranhar nisto. Como se achava o Erasil em
1822, s6 estava preparado para um sistema unitdrio & base provincial,
indispensavel a fixacic da unidade nacional.

Compreenda-se agora o porgué do unitarismo e do parlamentarismo
monarquico: nossa organizacio constitucional de 1824 s6 podia corres-
ponder as condicOes geossociais da nacdo naguela época. Contudo, ¢
sistema representativo ja prenunciava orientacao federativa gue viria
consumar-se na Carta republicana de 1881.

Do ponto de vista morfoldégicn, equivale dizer que, em 1824 ¢ 1891,
a nacdo esteve fiel as suas instituicbes basicas. O que vemos foi o
Brasil-Império continuar a tradicio do Brasil-Coldnia. Na Republica,

nada mais fizemos do que consolidar institui¢cbes deniro de propositos,
permitindo mantenca da unidade nacional.

A organizacio politico-constitucional se da em razao das matrizes
nacionais, isto é, conforme estabilidade alcancada na evolugdo das ins-
tituicdes. £ o que podemos chamar de integracio da nagfo & sua geo-
grafia, forjando assim regime politico e sistema do governc em face de
fatores congénitos e pofenciais,

E precisamente a - historia politica comparativa que faz compre-
ender os regimes politicos e os sistemas que lhes dao sustentacdo. Na
verdade, quandc constitucionais, no seu fundo ndo discrepam da fisio-
nomia organica da nac@o. Bem se entende a responsabilidade consti-
tuinte quando afasta o constifucional do geossocial.

1824 foi um marco, efetivo, real. 1891, cutro marce, de origens obje-
tivas. Eis por que o regime-Estado deve vir igual ao Estado-Nagao. De-
mais, ndo conhecemos regime senio dependente ou radicado dos com-
blexos estruturais constitucionais. Veremos, querendo, que estes com-
plexos representam unidades primarias geopaliticas.

Impasses politicos

Tensoes politicas ndo implicam necessariamente na mudanca de
sistemas governamentais. Formas de organiza¢io e valores sociais sfo
conceitos muito especificos e, assim, consentineos com realidades es-
truturais ou estruturadas. Nenhuma nacio podera ficar alheia ao modo
pelo qual uma sociedade politica esta construida.

Por isso sempre afirmameos e agui repetimos que nio ha problema
mais prioritdrio em uma nagdo que o problema da organizacéo nacio-
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nal. Isto nos leva a considerar que as instituicdes em si mesmas podem
nao ser imutaveis, podendo, porém, sofrer fransfcrmagoes a partir das
bases geossociais que lhes sejam proprias.

Nao se podendo dizer, a titulo de curiosidade, que o sistema parla-
mentar seja estranho a histéria brasileira, também nao podemos argu-
mentar que seja um sistema que venha a resolver problemas de organi-
zaG¢ho e, nas conseqiiéncias, problemas da Federacfo. Nao é sem motivo
que a tradigfo republicana é presidencialista.

Na teoria, tudo bem. Sobretudo quando explicdvel em termos de
nac¢ho. Na pratica, entretanto, o parlamentarismo como concebido pds
1960 no Brasil, reduzindo poderes do Presidente da Republica, apenas
teve 0 dom de criar impasses politicos. Desarticulando instrumentos
de governo, por se mostrar inassimilavel.

Adotado no Império, obteve éxitos porque na época a nagdo ainda
era unitdric e vinha de Coldnias transformadas em Provincias sob o
guante politico do Imperador. Da Corte provinham os governadores
nomeados. A centralizacio era total. A Federacdo estava apenas a pedir
reconhecimento do que impunha a geopolitica.

Superados impasses politicos, motives menog saudaveis derrotaram
o incipiente parlamentarismo brasileiro:

— primeiro porque os exemplos da Inglaterra, Espanha, Franga,
Italia, Alemanha ou Israel, nfo serviam aos interesses estruturais, pes-
soais e politicos nacionais;

— outro porque, embora da esséncia do sistema, os interesses postos
em jogo pela tradicio republicana nio admitiam a regra da dissolugao
do Parlamento;

— um terceiro porgque, esvaziada a Federagdo e, portanto, os Estados
federados, um Parlamento dissolivel em sistemas iguais, afetava o fe-
deralismo e a estabilidade do regime.

Na verdade, o pacto politico assumido através do parlamentarismo,
frontalmente contrario ao federalismo consolidado, nac trouxe, como nao
traria, resultados positivos, 2 nédo ser com o desaparecimentoc da Fe-
deracao. Pacil verificar que as Federacdes repelem o sistema parlamen-
tar. Dai a existéncia do presidencialisino.

Nao cabe a ninguém, pelo simples gosto das mudancas, impor sis-
temas de governo aos regimes politicos. Se os regimes dizem com as na-
¢les, os sistemas dizem com os regimes. Ndo se é parlamentarista, por
querer ser. Nem presidencialista, por vontade de querer. O quadro geo-
nacional condiciona a organizacio constitucional.

1946/1969

Alguns fatos, agui no Brasil, sensibilizam a ciéncia politica. Fazem-
nos pensar com rigor exegético. Procurando para esclarecimento ou in-
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terpretacio razdes pelas quais as crises néc abalaram a federagéo. Acon-
tecida a Revolugfio de 1930, o disericionarisme nao conseguiu desfazer
lagos histéricos tradicionalizados.

Deflagrada, a Revolucao de 1932, quase uma guerra civil, desaguou
nga Constituicdo de 1934. A Federacao ficou mantida como nos proédro-
mos republicanos. A Carta de 1937, autoritarizando o poder, jamais
negou a Federagdo. As normas constitucionais, organizando o Estado,
substancialmente eram de origem federativa.

Em 1946, por forca de poder constituinte, reconheceram-se, na ela-
baragéo da nova Carta, forcas anteriores a Constituicio que estava sen-
do votada. O restabelecimento da ordem constituida manteve, do conhe-
cimento das bases sociais, ¢ presidencialismo em face da Federagfo, a
composicao do Estado diante da realidade geossocial.

Aliés, nisso, as propostas sdo as reais nacionais. Correspondem, em
razio de fatos inarredaveis, 4s formagles geopoliticas. Porque numa
constituinte n&o se cria a nagdo, n&o se inventam instituicdes. Apenas
elaboram-se normas capazes de manter vivo o corpo nacional na sua
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exata composicdo histérica e orginica.

Examinando a Carta de 1967, nela néo verificamos quaisquer trans-
formacdes estruturais. Nem o avango do poder de fato, cu seja, do poder
politico de fato, chegou ao ponto de possibilitar o abandono do federa-
lismo, embora a Emenda de 1969 hipertrofiasse o Executivo em detri-
mento da pureza do presidencialismo.

Néo obstante homens e costumes politicos passassem a ter mais
importancia do que o quadro constitucional, os Atos Institucionais, que
deram relevo & Emenda de 1969, encontraram limite nos principios de
continuidade histérica, heranga social, que nem reformas, golpes ou re-
belides populares conseguem remover.

Convencdo de Filadélfia

A Convengéio de Filadélfia trouxe ligdes que até hoje perduram.
Niao foi apenas a Declaracio de Independéncia, assinada em 8 de
julho de 1776, marcando 0 nascimento dos Estados Unidos. O episédio,
tdo importante quanto as grandes revolucdes, definindo o curso dos
acontecimentaos, qualificou rovo tipo de regime politico.

Recorrendo & Aulobiografia de BENJAMIN FRANKLIN, sentimos que,
antes da Reunido dos treze Estados (ficaram doze), j4 havia uma cons-
ciéneia nacional em formacio, fundada.:

— na idéia de nacao geopolitica;

— no conhecimento das diferenciacoes;

— na necessidade de poder de unifo;

— no regonhecimento de valores regionais;

— na criagdo de um federalismo organico.
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N&o nos cabe, neste escorso, senio resumir tendéncias e objetivos.
Iniciativas, ndo propriamente ideolégicas, porém de bases sociais, jun-
tando conservadores e radicais. Tendo em vista, nas projectes, integrar
Coldnias e abrir perspectivas futuras. Prevenindo duas situaces de alta
relevincia politico-social:

— a adesa@o de oufros micleos colonais;
— & soberania nacional.

O grito de Patrick Henry, delegado & Convencéo, enquadra os acon-
tecimentos: “J4 ndo existe distingdo entre os habitantes de Virginis,
Pennsylvania, Nova Iorque e Nova Inglaterra; ndo sou virginiano e sim
norte-americano.” Nao s&o, estas, simples palavras., O desafic estava
jogado. Sucessivos atos culminaram na Federacio.

A Declaragfo, redigida por Thomas Jefferson ¢ adotada a 4 de
julho de 1776, embora documento formal e subjetivo de direitos, dava
fislonomia intima & nova nagfo, dizendo como devia ser e organizar-se,

a maneira pela qual seriam atendidas as antigas Colonias e exercitada
8 soberania nacional.

Estados Unidos

A andlise dos resultados da Convencio de Filadélfia tem para o
Brasil muito maior importancia que as Revolugbes antes e depois acon-
tecidas, a francesa (politica), a inglesa (industrial), a russa (socialista)
ou a mexicana (agraria), pois diante de realidades fundamentais in
tempore as aproximacgoes se fazem validas.

As diferencas & que exigem serem detectadas, ante a possibilidade
de um regime e outro, de um sistema e outro sistema de governo. Nio
se discute, a nivel de realidades, a sabedoria dos representantes das
antigas Colonias norte-americanas. Queriam uma nacfo e assim a tive-
ram orgénica e constitucionalizada.

No Brasil, as dificuldades nfo foram tantas, vinhamos da mesma.
origem histérica, falando uma mesma lingua, herdando um mesmo
governo de unidade, embora dimensdes e caracteristicas incidam néo
em iguais, mas em assemelhados condicionamentos geossocials teluri-
zados. Este, porém, é um ponto de convergéncia nas solucgbes politicas.

Nagbes arbifrariamente organizadas fracassam porque néo corres-
pondem as realidades fundamentais. Nacoes naturalmente organizadas
ganham sucessos porque retratam possibilidades reais, A tendéneia a
Federaclio ou a Confederag@o exclui inclinages contraditérias. O
recurso ao federalismo consolida diferenciagoes na unidade.

A solugdo politica norte-americana para ¢ fortalecimento da nova
nacao se deve:

— ao principio federativo;
— & infegracéo das unidades;

R. Inf. legisl, Brosilia 0. 22 n. B5 jan./mar, 1985 37



— a0 respeito pelas normas;
— ao tipo de organizacio,
— a0 realismo geopolitico;
— a0 presidencialismo.

Na Franga, ¢ constitucionalismo sempre desaconselhou o federa-
lismo ante a impossibilidade de férmulas dividindo o poder soberano
estatal. O espago social francés, afora unidades extraterritoriais ou Cold-
nias, recomendava a Confederacio e o parlamentarismo, Os dados
fazem valores traduzindo objetivos organicos.

Nos Estados Unidos, ¢ constitucionalismo sempre aconselhou o
federalismo diante do pacto politico entre unidades, visando a uniao
nacional. O espa¢o social norte-americano, integrando tendéncias
regionalizadas, recomendava a Federagdo e o presidencialismo. Soube-
ram sacrificar teorias as suas reais conveniéncias politicas.

Parlamentarismo

Por certo, legislagdes politicas oportunistas nédo absorvem reali-
dades fundamentais. A margem de tais realidades ndo hé regime ou
forma de governo capaz de ganhar estabilidade, pois nfo podemos
simplesmente desconsiderar:

~— o territorio, como base fisica da nacéo;
— o Estado, em face da organizacdo politica.

Nao séo os mecanismos de um sistema parlamentar que sé inte-
ressam ao estudioso, mas o proprio parlamentarismo em si mesmo, em
razao da naclo como € ¢ conforme exatas determinantes geossociais.
Na verdade, o parlamentarismo néo se faz sendo produto ou resultado
de complexas formacoes politicas por natureza compostas.

Se colocarmos diante de observacdo o parlamentarismo na pureza
do que representa, alguns elementos surpreendem de imediato impondo
solucdes 16gicas:

— um de composicdo complexa;
- outro de espacos territoriais,
— outro ainda de conexdo de povos;

— outro mais de unidade constitucional.

Explica-se. Na Inglaterra ou Canadd, por existir Confederagao
somando territérios diferentes em formac¢do num mesmo processus
representativo. Na Bélgica ou Holanda pelos motivos apontados e par-
cas dimensdes geograficas. Na Suicga, se & que 13 existe, resulta da per-
manente influéncia de distintos cantdes historicos.
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Compreende-se. Em Portugal, antes colonial e agora descolonizado,
& possivel por estreitas razbes geograficas. No Uruguai ou Panama,
também é recomendavel pelas exiguas condices territoriais. Duas pre-
missas logicas podem ser levantadas no entendimento objetivo dos sis-
temas de governo:

— o parlamentarismo, como sistema ou forma de govermno, surge de
fora para dentro;

— 0 presidencialismo, como sistema ou forma de governo, surge
de dentro para fora,

Valem agui ns dadog naturais informando a vida orginica de uma
nacgo. Torna-se fundamental, nos Tegimes instituidos, a interdepen-
déncia e nfio a separagao, a agregaciio e ndo a desagregacdo, a unidade
na divisdo conforme imperativos originados dos complexos nacionais
naturais e nao tedricos especulativos.

Presidencialismo

Com o presidencialismo se d4 o mesmo que no parlamentarismo:
para ser aceito ou aplicado sem rejei¢des orglnicas, é precisc que atenda
a nacho na sua realidade natural e fisica. Nos regimes politicos, a priori
nio se trata de saber qual o melhor sistema, mas de saber qual o
melhor sistema adequado a formacgdo nacional.

Nio estamos diante de questfes opcionais, tedricas ou doutringrias.
De questfes possiveis de equacionar-se ideologica ou doutrinariamente,
Mas de questdes realmente objetivas sujeitas, nas equagdes de ciéncia
politica, a solucfes praticas, considerando realidades visiveis e nunca
abstracoes politicas filoséficas.

Isso é que é preciso pensar. Conhecer que néo somos nés a escolher
o sistema de governo adequado ao regime politico, guer monarquico,
republicanoc ou socialista. A morfologia mnaciongl, ditando situagdes
dizendo com as estruturas sociais geofisicas, aponta sem enganos os
elementos inalienaveis e substanciais.

Sobretudo com respeito & concepgdo de presidencialismo, as pro-
postas, na composicdo dos poderes, ndo impdem poderes senao iguais
e harménicos. O carater de cada poder, pela natureza das fungdes, néo
consagra presuncdes de que um poder possa sobrepor-se a outros. A
tarefa, de separacido mais cautelosa, & tarefa constituinte.

O equilibrio correto, dependente das Constituicdes, tanto no parla-
mentarismo como no presidencialismo reclama normas claras capazes
de evitar a Gnipmenaa de wm poder sobre outro. No parlamentiarismo,

o Parlamento nunca é absoluto. No presidencialismo, nunca também
o Presidente & absolute. O prinefipio assemelha-se nos sistemas.

R. Inf. legisl, Brosilia a. 22 n. 85 jan./mar, 1983 39



Todavia, estd evidente, nio podemos responsabilizar sistemas por
possiveis traumas causados ou conseqiientes de tensdes sociais. Os remé-
dios &€ que devem vir previstos. Se ao menos desejarmos, através de um
sistemg racional, um regime politico estdvel consentaneo com o normal
funcionamento das instituicbes.

Condenar ¢ presidencialismo, apelando para o parlamentarismo,
serd ignorar fatos de unidade contidos nos fatores histéricos, humanos,
comunais ou territoriais. Como nfio dar significagdo aos meios de agho
publica nas preventas limitagSes que desiguam na incompeténcia, ile-
galidade e no controle da constitucionalidade?

Afirmar, pelo simples gosto de afirmar, que, num regime politico
de sistema presidencial, Presidente e auxiliares nao respondem perante
0 Parlamento ou Legislativos, nfo h4 maior contra-senso. A questdo é
de norma, de lei constitucional, de preceito concreto dispondo sobre
maneiras de controle do exercicio dos poderes.

Q caso brasileiro

Partindo de premissas historicas, observada a nagdo brasileira ap6s
Colénia e do advento da Independéncia, stricto sensu, podemos sem
duvida chegar a duas verdades:

— o parlamentarismo no Império era ajustavel as condigdes natu-
rais da nacao;

— ¢ parlamentarismo trazia ao Império condicdes de consolidar
Provineias, dando-lhes autonomia,

Em face de conhecidas dimensdes geograficas, passados poucos
anos da emancipacao, ja a Federacdo estava & vista, No segundo Rei-
nado, D, Pedro II (1840-1889), com sua acuidade de liberal frances,
preferiu nfo desconhecer, na morfologia nacional, as bases sociolégicas.
O realismo vencia instituicdes europeizadas.

Na sua evolugéo, o regime politico brasileiro néo sofreu alteracoes
substanciais, porque, atendendo apenas a realidades conjunturais, pas-
sou de sistema parlamentar a sistema presidencial lentamente cons-
truido através do desenvolvimento de dreas territoriais, com fronteiras
definidas e caracteristicas econdmicas singulares,

Tudo nac se pode adentrar num modesto ensaio de sintese. Prin-
cipalmente com respeito & ordem juridica federativa, devida A erudicio
de Rur BamrBosa na primeira fase republicana. Figuras do Império
deram-lhe énfase. Exaustivo citar nomes. Um no entanto, Paurino
Soares DE Souza (Visconde de Uruguai}, merece lembranga.

Trazendo notavel contribuicdo ac estudo do Estado e instituicbes
peculiares, o Visconde de Uruguai, embora educado & maneira inte-
lectual francesa, como néo poderia deixar de ser, legou aos podsteros
um levantamento quase completo da organizacdo politica brasileira ja,
4 época monarquica, indicando tendéncias federais.

40 R. Inf. legisl. Brasilia 0. 22 n. B85 jon./mar. 1985



Continuemos, porém, na mesma linha de légica objetiva. Com a
certeza de que o tipo ainda ideal para as nagbes mondérquicas é o parla-
mentarista, como o é para as republicas unitérias. Com a certeza de
que o regime ainda ideal para as nag¢des republicanas é o presiden-
cialista conforme complexos nacionais.

A experiéncia do Brasil, nesse sentido, estimulante de processos
democraticos e por isso representativos, mesmo entre transtornos perio-
dicos quase sucessivos, demonstra, ao inicio, sucesso com 0 parlamen-
tarismo no Império e o presidencialismo na Republica, ambos os
sistemas adotados visando o unitarismo e a Federacgao.

Determinantes no caso brasiieiro

O Brasil, sem duvida, voltamos afirmando, € uma nagéo geoistorica
de formaclo natural. As institui¢bes coloniais passaram a imperials
pariamentaristas (unitarismo) e normalmente mais tarde a instituicfes
republicanas presidencialistas (federalismo), A fisionomia nacional
nunca mudou em face da geografia e da geopolitica.

Entre os dois sistemas adotados, na monarquia o parlamentarismo
e na republica o presidencialismo, erros de regime nao aconteceram na
sequéncia dos fatos, pois, tanto na morfologia como nos mecanismos
constitucionais, a base era sociologica. Jamais tivemos uma nacéo il6-
gica em face do Estado, da geografia e da histéria.

A nacéo de hoje, & maneira do Império e do inicio da Repiblica,
n#éo pode, como nao deve, contrariar a sua base sociologica. Entre os
elementos ativos determinantes, o socioldgico destaca-se pela importan-
cia, fica inalienédvel exigindo estudos responsdveis antes que possamos
pensar em mudar o sistema, embora mantido o regime republicano.

A determinante socioldgica, sensibilizando a determinante politica,
sensibiliza a organizacéc nacional e converge para a determinante
federativa, marcando nas linhas orginicas fundamentais, ao lado e
conforme a Federagio, o sistema presidencialista como ¢ melhor consen-
taneo com as realidades naturais da nacio.

Desprezar, no tocante ao easo brasileiro, com respeito a4 organizacao
¢ ao regime politico, o sistema de governo indicadc por conhecidas
determinantes nacionais, nascido de wvalores institucionalizados, néo
resta senfo esperar do futuro o que j& no presente temos para resolver,
desestabiliza¢ao e crises sobre crises.

Além disso, acreditar que o parlamentarismo, altamente evoluido
pare ¢ na Inglaterra no curso de oito séculos, sirva ao Brasil como
modelo de organizac¢o politica e censtitucional, ndo passa de ingénuo
idealismo daqueles que, procurando ¢ melhor, voltam as costas a ligGes
inspiradas ou exiraidas de natureza geossocial.

Se buscarmos o que a histéria estd farta de contar, constantes e
sucessivos conflitos marcam o processus parlamentarista, nédoc so
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na Inglaterra, ndo, porém, na Franca, na Itilia e na Alemanha, num
tipo de rotina que nagdes como o Brasil ndo suportariam, tombando
na Confederacao, no separatisme ou desagregacao geografica.

No presidencialismo, a questio & outra, os fendmenos sfo diferentes,
sem que figque prejudicada a forga dos Parlamentos. Nao existe nele
contradicdes entre geopolitica e os sistemas de governo, desde que a
conveniéncia entre os poderes venha resguardada por normas consti-
tucionais habilmente fundadas na objetividade.

Primeira conclusdo

Conhecer uma nagfo, pelo simples ato ou efeito de conhecer na
unidade e em suas relagdes, j& oferece idéia de organizac¢io e de como
estd formada. Se é Federagao ou Confederacio, se o unitarismo domina,
ou é simplesmente centrada, a que limites orginicos vai a descentra-
lizacao ou até onde o descentramento é fato sociolégico.

Via de regra cientifica, no que for possivel, razodvel e saudavel, a
norma constitucional vem da forma constitucionalizada. A forma (geo-
politica) se coloca antes da norma (preceito diretivo), tanto em matéria
de organizacio como no que diz respeito a sistemas de governo adotados
em face de determinantes sociais.

Nada havendo de pessoal nas colocacdes que adiante vdg ocorrer,
deixando de parte a capitulacio dos direitos politicos e dos direitos e
garantias individuais, a intencio neste ensaio se reduz a conclusdes
simplesmente 16gicas e decorrentes da boa aplicaciio das pesquisas geo-
istéricas e sociais:

— nao se trata de ser ou nio parlamentarista ou presidencialista,
porque tanto os regimes politicos como os sistemas de governo sido
pensados para as nacdes, conforme as nacoes existam e vivam social-
mente;

— 0 que se quer, mediante estudo dos fatores e condicionamentos
nacionais, é compreender que uma hagio, nunca igual a outra, requer,
para sua organizacdo constitucional, regimes e sistemas corporificados
em realidades.

Com isso, fazendo ver que um regime politico, seja republicano,
monérqguico, liberal ou socialista, nada tem em comum com a Federacao
ou Confederagfo, com o federalismo ou o unitarismo, passando a presi-
dencial ou parlamentarista de acordo com valores de conteddo sécio-
geopoliticos inafastavels porque fundamentais.

Segunda conclusdo

O poder constituinte, mesmo na legitimidade, eleito originaria-
mente para dar normas constitucionais ao corpo da nacdo, fica sujeito
a limitagdes. Ndo consegue, por mais legitimas as decisdes que venha a
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impor, fazer valer, por muito tempo, principios contrarios & geopolitica,
aos costumes, a economia e & pluralidade de inferesses.

Tem, antes mais nada, de ser fiel ao corpo vivo da nacgdo. Sabendo
do regime que lhe é natural ¢ do sistema de governo que corresponda
a morfologia nacional. Ter em conta o que representa o parlamenta-
rismo. Sentir as razdes do presidencialismo. Enfim, ndo possibilitar ou
inventar contradi¢des entre nagio e regras de organizagéo.

Nio discutinde republicas ou monarquias, sob nédo importa que
aspectos politicos exercitem o poder, os regimes por certo passam a
depender dos sistemas de governo, & maneira parlamentar ou ao modo
presidencialista, sistemas que por sua vez devem corresponder ao corpo
geopolitico da nacgdo, Unica realidade capaz de absorver rejeicGes orga-
nicas.

Para bem ilustrar distingdes, os tracos reveladores traduzem incon-
testes verdades objetivas universais, detectadas no plano do conheci-
mento histérico:

— as nagOes de sistema parlamentarista, em tese ou no geral, séo
itarias ou confederadas;

— as unitarias, porque néo necessitam de mais de uma assembléia
de representantes;

. — as confederadas, porque, reunindo interesses isolados, neces-
sitam somar em defesa da unidade politica;

— as nacgoes de sistema presidencialista, quando sabem ser Fe-
deragoes, o sabem em virtude de ponderadas dimensdes geograficas €
porque, reunindo entidades politicas ndo soberanas (Estados-Membros),
& reparticao nao prejudica a integragdo nacional;

— o presidencialismo, todavia, ndo exclui a possibilidade de apli-
cagéo, nas nacles unitarias, do sistema parlamentar, neste ponto iden-
tificando-se com o parlamentarismo, ngo obstante normas de controle
ou futela das funcoes administrativas governamentais.

Achamos que nio devemos querer ensinar a historia. Nem querer
caminhar i frente da ciéneia politica. A experiéncia, ao largo dos
séculos, recomenda cautela nas pesquisas, j4 que uma nag¢ao enfraque-
cida organicamente, nfo podendo suportar artificics, fica presa facil
de governos de fato voltados para o alcance das realidades sociais.

Conclusdo final

E momento de terminar. Apontando, no entanto, em face de uma
nacdo, os lados negativos ou positivos dos sistemas de governo, Os dois
analisados, embora permanecam os principios da legitimidade e da re-
preseniatividade, possuem defeitos e s0 podem ser apreciados diante di
perspectivas histéricas e sociolégicas,

v

a

R. Inf. leaisl. Brasilia a. 22 n. 85 jan./mar. 1985 A3



O presidencialista é o mais apropriado nos regimes federados, sobre-
tudo em nagGes que desejam manter a integridade territorial quando
extensa, sem desmembrar o prineipio da soberania politica. Impde-se
por for¢a de circunstancias geossociais, submetendo as unidades-mem-
bros-auténomas a organizacao federal.

O parlamentarismo é mais préprio dos regimes unitarios ou confe-
derados; parte da existéncia de uma s6 unidade politica soberana ou
de varias, aliancando interesses politicos simples cu complexos, sob a
égide de um poder superior Unico reunindo tendéncias divergentes,
formacgbes nacionais distinfas nas bases sociais.

Visualizando Estados Unidos, Unigo Soviética ou Brasil, o presi-
dencialismo se Impoe naturalmente. Observando Inglaterra (Reino
Unido) ou a Comunidade das Bahamas, o parlamentarismo se impde
forcosamente. Sao assim formulacoes historicamente impostas que ins-
piram e recomendam os respectivos sistemas governamentais,

Os riscos que ocorrem com o sistema parlamentar sdo conhecidos:
a descolonizacdo de iniimeros paises transformados em nacles sobe-
ranas. Os riscos que podem ocorrer com o sistema presidencialista,
quando abandonado o regime federativo ou adotado o parlamentarismo,
sdo muito mais graves e chamam-se divis@o politica ou seperatismo.

Nos regimes unitarios, hd pouco para dizer. Tanto podem ser parla-
mentares como presidencialistas. O problema nao é mais que de repre-
sentatividade e de funcdes. Ndo hé neles interesses geossociais comple-
%x08. A unidade € simples. Vem integrada na geografia. Bem diferente,
portanto, das Federacoes e Confederacdes.

Querer para o Brasil, ou simplesmente experimentar, um parlamen-
tarismo divorciado do ingénito principio federativo ou da realidade
social-histérica da Federag#io, sera o mesmo que contribuir para a perda
dessa realidade e criar um presente opaco sem passado ou futuro, plas-
mado na deterioragdo dos fatores naturais.

Quer-se, agora, ao que parece, voltar ao debate parlamentarista.
Com o abandono dos padrdes clissicos e adequado as circunsténcias
federativas. Sem estendé-lo, porém, ao plano dos Estados-Membros,
cujas posigdes politicas hoje sdo auténomas e néo soberanas. Uma solu-
¢ao por certe mista tdo do gosto do abstracionismo ideolégico,

Vindo o parlamentarismo por ato de forca de poder constituinte
contra a nagao espaciglizada nos diferentes fatores de formacio, néo
tenho duvida que o caminho seré da Confederacio e logo em seguida
do separatismo. Quem sabe pressentimentos de nada valham. Q pro-
cesso historico podera ser longo. Mas terd seu climaz.

Nao se faz correto admitir que o poder constituinte, desnaturando
a nacgho, pode instaurar o regime e n sistema gue bem entender. Nio

& ¢ nunca foi assim. A nacdo, €, como dissemos de inicio, um corpo
social vivo, merecendo respeito quanto a formacio e nas projectes
quanto ao futuro. Uma Constituinte jamais foi poder arbitrario.
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I — INTRODUCAO

1. Federagio. A idéia federal. Sev surgimento na Constituigdo
americana

A nocdo de Federacdo (latim: foedus, eris, alianga, associacdo, ou pacto)
vincula-se 4 idéia de unifo, de modo permanente, de dois ou mais Estados
em um s6, o Estado federal. Os Estados-Membros ou federados conservam
a sua autonomia interna, debaixo, porém, da autoridade central, a Uniao ou
Estado federal. E esta unido é materializada na Constitui¢ao federal,

O fendmeno federativo possui dados constantes, conforme nos ensina
BURDEAU. E precisamente da despropor¢do enire as exigéncias do mun-
do moderno e o sentido e as possibilidades dos poderes nacionais gue nas-

ceu a idéia federal (}).

Os sentimentos, interesses e os dados econdmicos, trés fatores que ex-
plicam a formacgdo dos sistemas federais antigos, ndo perderam sua razio
de ser, embora a evolu¢iao do mundo moderno viesse refor¢a-los com con-
sideracdes novas (3), na fenomenologia federalista dos Estados federais con-
temporéaneos.

Supée o federalismo a integracdo social de elementos unificadores e
independentes, conforme assevera VERDU (3). Ora, dentro desta acepcio
ocorrem solucdes federais que tém sua autonomia decorrente da vida social,
da vida em sociedade, na qual hi a absorcdo de forgas centripetas e cen-
trifugas ou dispersivas, configurando-se, no campo de atuagéo, realmente,
malgrado as autonomias das entidades federais, a subordinagdo, conforme
consagram o0s textos constitucionais, a comunidade maior e integradora do
sistema. Dai ser o regime federal um regime supinamente de conciliacao.

A idéia federal nic pode desprezar a agregacdo de unidades auténo-
mas, sem comprometer, em hipétese alguma, dentro do conceito ontolégico
do federalismo, o aspecto da descentralizagdo, da participacio e, sobretu-
do, da autonomia, que lhe so leis basicas.

A consolidagfio do federalismo, como € torrencialmente conhecido, teve
nos Estados Unidos da América sua solene consagracio. £ o federalismo
uma das formas de Estados compostss, largamente adotada em varios pai-
ses. O federalismo intra-estadual, interno ou dualista, classico, como cria-
¢ao dos Estados Unidos, irradiou-se pela América no século XIX, alcancando
também a Europa e, no atual século, chegando a outros Continentes, so-
bretudo, a Africa, onde se exercitam as mais novas manifestagées do fede-
ralismo contemporineo.

(1) BURDEAU, (. Traité de Science Pulitique, 128me é&dition, Patis, LGDJ, 1667, v. II,
p. 4435,

(2) Idem, ibidem, p. 457,

(3) VERDU, P. L. Curso de Dereche Politico. Madrid, Editorial Técnicos, 1974, v. IT,
. 268.
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E verdade que J. J. ROUSSEAU, em suas consideragdes sobre o governo
da Poldnia, recomendava ja a adocdo do sistema federal:

“Quase todos os pequenos Estados sejam republicas ou mo-
narquias, prosperam unicamente porque sio pequenos, porgue
neles todos os cidaddos se conhecem mutuamente € se véem uns
aos outros, porque os chefes podem ver por si mesmos o mal gue
se faz, o hem que tém que fazer e porgue suas ordens se executam
sob suas vistas. Todos os grandes povos, esmagados pela prépria
massa, gemem como vos na anarguia ou sob os opressores subalter-
nos que uma gradacio necessaria forga os reis a lhes imporem. ..
Dedicai-vos a ampliar e a aperfeicoar o sistema de governos fe-
derativos, o Unico que redne as vantagens dos grandes e dos
pequenos Estados e, por isso, o Unico que vos pode convir” (#).

Tempos antes, MONTESQUIEU proclamava que a forma federalista
de governo “é& uma convencao pela qual varios corpos politicos consen-
tem em tornar-se cidadéos de um Estado maior que guerem formar. &

ma sociedade de sociedades, que dela fazem uma nova, que pode ser
aumentada pela unido de novos associados” (%).

Dentro da concep¢iao de MONTESQUIEU, imaginaram os homens de-
terminado tipo de Counstituicdo, a qual, possuindo todas as vantagens inter-
nas do governo republicano, propiciava-se igualmente da forga exierna da
monarquia. £ & reptblica federativa que se referia CHARLES DE SECON-
DAT. E na compreensao do engrandecimento do governo federativo fazia-
se a eleicdo do regime republicano, cujo espirito, para MONTESQUIEU, ¢ a
paz e a moderacao ().

Sem se fixar detidamente nas associagdes de algum conteido federati-
vo que floresceram na Grécia Antiga e em Roma, vale aqui relembrar que,
vivamente, tais associagées de Cidades, embora necessarias e, por diversos
periodos, constituindo-se até um aparente baluarte da sobrevivéncia das
préprias cidades, Cidades-Estados, ndo puderam resistir, afinal, as inva-
soes barbaras, pois que o mesmo espirito e o mesmo sentimento federalistas
foram insuficientes diante da irrupcgio estrangeira. Infere-se da circunstin-

{4) ROUSSEAT, J. J. Obras de Jean Jacques Rousseaun, Rie, Globo, 1862, v. II,
pp. 281/282. O original: “Presque tous les petits Etais, républiques et monarchies
indiféremment, prospérent par cela seul qu'ils sont petits, gue tous les citoyens
§'y connaissent mutuellemment et sg'entregardent, que les chefs peuvent voir par
eux mémes le mal qui se fait, le bien qu'ils ont & faire, et lewrs ordres s’exécutent
sous leurs yeux. Tous les grands peuples, écrasés par leurs propres masses, gémissent,
ou comme vous dans l'anarchie, ou sous les oppresseurs subaliernes qu'une grada-
tion nécessaire force les rois de lewr donner... Appliguez-vous i afiendre et
perfectionner le systéme des gouvernements fédéralistes, le seul que réunisse les
avantages des grands et des petits Etats, et par le seul qui puisse vous convenir’.

(5) MONTESQUIEU, Do Espirito das Leis. Sdo Paulo, Difusac Européia do Livro, 1962,
v. I, p. 164.

{6) MONTESQUIEU, op. cit, p. 156.
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cia que a Federagdo, ndo obstante essas iniciativas greco-romanas, em sua
plena e exata apreensdo, ndo foi cultivada, como forma de defesa e de en-
grandecimento dos governos, tal o malogro das Cidades-Estados da Grécia
¢ do Império Romano, diante do inimigo, como veremos adiante.

Como é extremamente maravilhoso, sem querer com esta posicdo pro-
clamar o federalismo como a melhor forma de Estado, em tempos téo
distantes, antes mesmo da consagraciio solene da Federagdo, saber que a
grande preocupagio dos homens de entdo residia na necessidade de os po-
deres estarem perto do povo, de suas ag¢oes se fixarem num relacionamento
espacial suficientemente entrosado na interacdo comunitaria e coletiva,
na melhor ndo menor proposicio da descentralizagdo administrativa, gue

la é ' i i

na 1 se farzia tio necessiria
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A Federagio americana, ungida na Constituigdo de 1787, e mantendo-
se até hoje, teve suas raizes na Confederacio das 13 Colénias inglesas que
se tornaram independentes da Coroa. £ verdade que a Confederagdo néo
alcancou o resultado que desejavam os confederalistas, e, por este motivo,

na Convencio de Filadélfia, emergiu a Federagio como sistema e forma
dofinitivog do gnverno dos Egtados Unidos, N3s é mennsg verdade, no en-

At liliina¥ Ay Al YA LA AN ASLSALTs ALIRARRAR. < ARG VLA lgle

tanto, que, em 1861, os Estados Unidos sofreram tentativa separatista, por
fim debelada, soerguendo-se, depois, e tornando-se indiscutivelmente, pelo
mérito de seu povo trabalhador e obstinado, a portentosa nagdo que &
hoje com seus 50 Estados-Membros.

2. Federalismo classico. Conceito

A doutrina do federalismo classico, dualista, dividindo o poder entre o
governo central e os governos estaduais, atribuia a estes como iquele uma
area rigorosamente circunscrita. A existéncia dos dois campos de poder
mutuamente exclusivos, reciprocamente limitativos, cujos ocupantes gover-
namentais se defrontam como autoridades absolutamente iguais (), tem no
principio da competicao reciproca sua grande proposi¢do. E o principio da
competicao entre os Estados e a Unido, conforme nos informa SCHWARTZ:

“Cada um é ocupante de determinado campo de poder, dentro
do qual, sujeito a certas exce¢des onde ha autoridade concorren-
te, somente ele tem o poder exclusivo de agir. Nesse aspecto, o
equilibrio necessario para o funeciocnamento do sistema federativo
¢ assegurado e mantido pela demarcacio rigorosa da autoridade
federal e estadual. Os Estados e a Nagdo sio considerados como ri-
vais no mesmo plano de iguaidade e, a menos que se estabeleca
uma delimitagdo rigorosa de suas respectivas competéncias, teme-
se que a propria unido possa ser rompida em conseqiiéncia dessa
rivalidade. Isso &€ uma grande verdade, especialmenie no que con-
cerne 4 ampliacio da autoridade federal” (8).

(1) SCHWARTZ, B. Direite Constitucional Americano, Rio, Forense, 1966, p. 63.
{8) SBCHWARTZ, B. Op. ¢it,, p. 83.
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O fendmeno da democratizacdo do poder, tese essencialmente vitorio-
sa nos paises civilizados, tem sofrido, em virtude dos acontecimentos de
natureza politica, econdmica e social, uma influéncia rigidamente sentida e,
algumas vezes, contestada, sobretudo nos perfodos pés-guerra, envolvendo
os Estados em seus muitiplos relacionamentos. Se a proposicio do federa-
lismo traz insita 2 idéia de solidariedade, de aproximacdo de mais de uma
vontade autdnoma, consubstanciando a superposicdo “as ordens juridico-
estatais de um conjunto de regras obrigatorias para todos os grupos asso-
ciados” (%), a solugao que ele busca nao tem respaldo sendo no dominio das
atividades comuns. Dai ter VERDU, com propriedade, afirmado que nio
existe em toda a teoria do Estado experiéncia mais singular do que a do
Estados federal (1%, j2 que o fenémeno da integrac¢io, na teleologia unifica-
dora dos sisiemas de governo, reproduz duplicidade orgénica e de participa-
¢d0, na vontade geral e real da unido permanente de Estados autdénomos,
sob o palio soberano do organismo ceniral, o poder federal, detentor da
perscnalidade maior e externa.

O desenvolvimento das atividades estatais de cada uma das pecas fe-
deradas, na 6tica do federalismo, como organismo social, necessita de au-
tonomia para desenvolver-se, sem sacrificio da soberania, atributo do po-
der federal. A liberdade que tém os Estados federados, promovendo a asso-
cia¢do, reconhecendo a integracio, sem desfigurar-se, porém, sua autono-
mia, responde, no desenvolvimento do espirito associativo, ao fundamento
mesmo da autoridade federal, dentro dos limites das Constituictes, que “nio
estruturam apenas a ordem politica e civil, mas atendem a4 ordem social e
econdmica, orientacao que revela, em muitos casos, a necessidade da adap-
tagdo do sistema constitucional aos problemas enfrentados pelo Estado con-
temporineo” (1), No dmbito desta concepgao de inflexdo e sujei¢cdo a4 norma
constitucional, & que se tem materializada a figura do Estado federal, nos
tempos contemporéineos.

O federalismo, portanto, como € acolhido na ciéncia politica e no direi-
to constitucional, estd consubstancialmente concentrado na existéneia de
duas espécies de poder polftico, gradualmente diferentes, no dmbito estatal:
os governos dos Estados-Membros e o governo da Unido. Este, como vi-
mos, como poder central, soberano; agueles, com a autonomia de entidades
federadas. Esta a dicotomia de poderes na conceituagio do Estado federal
classico ou dualista.

No Estado federal, que &, segundo BURDEAU, uma associagio de Es-
tados submetidos, por parte, a um poeder Gnico, e, por parte, conservando a
sua independéncia, delineia-se uma conciliacdo de interesses sob dois prin-
cipios basicos: participa¢do e autonomia (12}.

(%) BURDEAU, (. Op. cit, p. 470,

(1) VERDUG, L. P. Op. cit.,, p. 274,
(11) BARAOCHO, José Alfrede de Oliveira. Regimes Politicos,
ria, 1977, p. 163.

(12) BURDEAU, G. Droit Constitutionnel et Institutions Politigues, 15¢me édition, Paris,
LGDJ, 1870, p. 50.
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Atfravés da participacao, analisa-se a situagio das entidades federa-
das, associadas na formacfo de decisbes que valerfo para a Unido inte-
gralmente. £ a busca do interesse comum. Nio ha falar em federalismo se
nenhum dos Estados participa deliberadamenie da formacéo de instituigtes
comuns (1%).

E verdade que, na formagio dos Estados compostos, sobretudo no fe-
deralismo, cada caso merece exame particular. £ que nao pode haver regra
geral, univocamente tomada, pois que © federalismo, na concretizagao de
sua adoc¢io, pode advir de forma agregadora, como nos Estados Unidos, ou
de forma diferente, como no Brasil, que de Estado unitiric passou-se a
Federacao.

Pela antonomia, conservam os Estados associados independéncia na
gestdao de seus negécios. Agregam-se-lhes dispositivamente autonomias go-
vernamentais com o Legislativo e o Judicirio proprios. £ a consagragio
da prépria idéia de direito, idéia solidéria, que emana dos préprios Estados,
nos ensinamentos de BURDEAU:

“Est un Etat dans lequel une pluralité d'idées de droit
concourent a 1’établissement de la puissance étatique fédérale en
méme temps qu’elles fondent, sur des matiéres constifutionnelle-
ment déterminées, la puissance étatique des collectivitiés parti-
culiéres” (14),

Acrescente-se ainda, além dos principios de participagio e de au-
fonomia, na nocio geral do federalismo, a fenomenclogia sécio-econdmi-
ca, uma vez gue esta estrutura nao é adotada somente pelo Estado, mas tam-
bém pelas sociedades em suas multiplas manifestagoes. E a interagao social,
a interdependéncia e a comunhao de todos em um fim tnico.

O federalismo sempre teve o proposito e a finalidade elementares e pre-
cipuos na protecdo do Estado. Donde ndo fazerem sentido, em que pese a
série de suas especulagdes na esfera social do “destruam et aedificabo”, as
manifestagoes socialistas e anarquistas, sobretudo de doutrinadores, como
PROUDHON, SAINT-SIMON e outros. E um aspecto nio s6 politico, mas,
a fortiori, econdmico, na conceituagio individualista, onde as leis se
substituiriam pelo regime de contratos. na exata expressdo e consagragio
da realizacao da igualdade econdmica. Véem-se, pois, na doutrina socialis-
ta anarquista, idéias de destruicdo do Estado, de valores essencialmente
mais eternos que modernos. Essa ndo é a missdo do federalismo, e, sim, uma
outra. que € construir e preservar o Estado.

Na acepgio contemporinea de federalismo, portando objetivos comuns,
a identidade dos regimes politicos € instrumento viabilizador de sua
melhor apropria¢do, dentro da estrutura juridica do Estado federal, com
o regime de disiribui¢ic de competéncias determinado, com as formas de

(13} BURDEAU, G. Op. cit., p. 50.
(14 BURDEAU, G. Traité, cit, p. 332.
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governo assentadas no republicanismo e sistema de eleicGes préprio. £ a
vontade geral interna, traduzindo as aspiracdes reais de todos, com o regime
juridico consagrado na Constituicdo federal, no alcance da construcio e da
preservagio do Estado.

3. Confederagdo. Confederagbes gregas e romanas

E a confederacdo outra modalidade de unido politica, que consiste na
associacdo de varios Estados, pela qual os governos de diversos Estados
renunciam a parte mais ou menos importante de suas competéncias in-
ternacionais, a favor dos 6rgaos confederados. £ um agrupamento de carater
internacional, uma vez que os HEstados-Membros conservam sua inde-

randinata (154
iJCII.uCllL.IG l\_';.

E na definigdio de MARCEL PRELOT, em sentido preciso do termo,
“un agrégat durable d’Etats dont les membres, ayant des objectifs comuns,
généraux et méme vitaux, comme la sécurité et la paix, sont tenus par des
engagements permanents et possédent des organes interétatiques d’action
et de représentation” (18).

Desses enunciados depreende-se que tanto as origens como os prin-
cipios do Estado federal e da Confederac¢do, ndo sao diferentes. Os dois
tipos detém as leis de autonomia e participagfio, acrescentando-se que os
Estados confederados ndo s3c simplesmente antdnomos, mas soberanos. Dai
sua admissao e aceitacAo pelo direito internacional, em cujos dominios é
universalmente submetido. Inexistindo poderes ou institui¢des politicas,
além dos limites fixados pelos Estados associados, verbi gratia, com po-
deres supranacionais, de forga cogente, obrigatéria, sendo, pois, um compos-
to de Estados, evidencia-se-lhes fragilidade e escassez de duragio, como
nos demonstra a Histéria. E que a formula Confederagso, na contemporanei-
dade, se situa no plano das rela¢ées internacionais regionais ou continentais,
como unices novas de paises, perseguindo objetivos comuns, traduzindo,
neste panorama, um resultado dos Estados federais, com experiéncia vi-
toriosa, embora sofrendo as transformacoes decorrentes das crises por que
passa o mundo.

A fragilidade que se destina 4 forma de Estados pode-se bem determi-
nar, historicamente, nas proposi¢oes malogradas das confederacoes gregas.

O espirito grego trabalhou por elevar-se acima do regime municipal,
diznos FUSTEL DE COULANGES. Desde muito cedo véarias cidades se
agrupavam numa espécie de federacio, e ainda mais uma vez as préaticas
religiosas ocuparam aqui destacado lugar... O grupo formado pelas doze
coldnias jonias na Asia Menor dotou-se com templo comum, conhecido por
Panidnio (*7).

(15) BURDEAU, G. Droit Con:litutionnel, ¢it., p. 48.
{18) 'D'D‘lﬁ"l‘.h"‘l" A, Imstitntiong Palitinn
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Dalloz, 1972, p. 272.

(17) FUSTEL DE COULANGES. A Cidade Antiga. 10 ed., Lisbos, Livraria Cldssica
Editora, p. 261.

et Droit Constitntd
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As cidades antigas, como € torrencialmente sabido, sobretudo as da
Grécia, tinham na religiosidade de seus habitantes a grande vocagdo. Dal
a reunifio, numa espécie de Federacao, de Confedera¢io mais propriamen-
te falando, tendo em vista o cariter de soberania das Cidades-Estados, de
vérias cidades se fazer, em nome do culto, um lugar sagrado. E a anfictio-
nia isto &, a Federacfo antiga, ndo exercera quase nenhuma ac¢io politica.
E em considerando até inGmeras guerras intestinas, entre compatriotas dos
lagos dessas confederagdes, vale aqui a convocacio de ARISTOFANES:

“Vb6s que em Olimpia, nas Termdpilas e em Delfos regais os
altares com a mesma 4gua lustral, n3o atormenteis mais a Grécia
com vossas questiinculas; uni-vos antes contra os barbaros” (18).

Realmente, quando afirmamos n#o terem, no exato termo e acepgao,
os gregos vivido em federagio, fazemo-lo baseados nesta conjuntura de
ineficiéncia de acdo politico-militar a nivel associativo. As lutas matuas
entre 0s seus membros ndc propiciavam alternativa segura sendo fender
seus proéprios dominios aos estrangeiros. Estas anfictionias preocupavam-se
mais em, ao realizar as cerimoénias, honrar aos seus deuses, em punir as
cidades associadas por guestdes eminentemente religiosas, ou porque mes-
mo, ndo obstante as conquistas de territdrios, era inadmissivel o convivio
de mais de um deus nas cidades. Dai o enfraquecimento das aglomerages
nao ter suportado obsticulos, e a melhor prova dessa circunstincia esté
suficienfemente posta na precaria resisténcia helénica aos invasores.

Tamhbém em Roma existiram instituicdes semelhantes.

“As urbes de Lécio tinham as férias latinas; os seus repre-
sentantes acorriam todos os anos ap santuario de Jipiter Lacfaco,
no monte Albano. onde se reuniam. Imolava-se o touro branco,
cuja carne se dividia em tantas partes guantas as cidades confe-
deradas. As doze urbes da Etraria possufam igualmente o seu
templo comum, a sua festa anuval e os seus jogos presididos pelo
sumo sacerdote” (19).

Perceptivel é a preocupacio religiosa dos povos, das cidades e das
urbes. Em se lhes escasseando aquelas conotagbes de se resguardarem
contra o inimigo comum, a qualquer tempo e 2 qualquer custo, destino outro
nie tiveram as instituicdes romanas das gregas, perecendo diante dos es-
trangeiros.

Portanto, as iniciativas e os ensaios federativos, sobretudo confedera-
tivos, das cidades desses periodos, tém apenas significado histérico, ji que,
em termos de contribuicdo politica, como formas de governos integrados,
afora o aspecto de conteudo religioso, pode-se dizer, nunca existiram como
auténticas Confederacbes. Ressaltam-se dessa época imagens precursoras
do federalismo e, nio, o proprio federalismo, como querem alguns.

(18) FUSTEL DE COULANGES. Op. cit., n. 264,
(19) FUSTEL DE COULANGES. Op. cit., pp. 264/265.
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It — O FEDERALISMO NO DIREITO COMPARADO

1. Modelos de Federalisme
1.1 Estados Unidos

A necessidade de remediar as fraquezas dos governos permanece uma
constante marca no mundo moderno. E esse desiderato desejam buscé-lo
teéricos e pensadores politicos na idéia do federalismo, A preocupacio nio
e recente, como vimos, MONTESQUIEU ji pregava em seu De I'Esprit des
Lois a sua adogdo. Desenvolveu-se a idéia e foi absorvida como primeira
experiéncia vitoriosa do federalismo na Constituigio americana. Foi nos
Estados Unidos que se verificou a sua consagracao oficial, De 14 se trans-
portou para muitos outros pafses dos Continentes.

As antigas Coldnias inglesas, tornando-se independentes em 1776,
uniram-se primeiramente na Confederagdo de 1778, cuja existéncia, porém,
nao chegou a um decénio. Os artigos da Confederagao, que entraram em
vigor em 1781, j& denominavam a reunido das Colonias como nova Repihblica
dos Estados Unidos, Iniciaram ja o estabelecimento de norma escrita, dife-
rentemente daquelas que internamente regiam os Estados, as antigas
Colénias, B na Conven¢do de Filadélfia, donde proveio a Constitui¢ao
federal de 1787, é que se determinou oficialmente a eleicio do federalismo
americano. Com a inauguragdo do federalismo, difundiu-se a aceitacdo da
teoria das Constituigdes escritas e de varios principios de ciéncia politica,
mais precisamente, o governo representativo republicano, o bicameralismo,
declaragio dos direitos individuais, a supremacia da Constituigdo, a sepa-
racao dos poderes e tantos outros.

Inicialmente as 13 Coldnias, os 13 Estados que compuseram a Federa-
¢do americana, preocupavam-se em manter a mesma Federagio. Houve,
realmente, manifestacdes contrarias e até mesmo tentativa separatista em
1861, e, ap6s, subjugados os &nimos beligerantes numa investida fratricida,
firmou-se, a Federagdo, desenvolvendo-se assustadoramente os Estados
Unidos, tornando-se uma Federa¢io ndo sé de 13 Colénias, 13 Estados, mas
de 50 Estados-Membros, como a melhor e major expressdo da autodeter-
minagdo politica de um povo, que haveria de irradiar-se, como se irradiou,
a todos os Continentes.

1.2 Sviga

Registra-se na experiénecia federal suica um aspecto histérico impor-
tante, porque, como tradicdo federal, a Confederacao helvética & mais
antiga do que a americana, nio obstante o Estado federal datar-se de 1848,
com influéncias americanas, Segundo VERDU, os precedentes federais
remontam, provavelmente, & alianca de GRUTLI (1291} (%),

A primeira alianca contra os Habsburgos de 1291, na histéria da

Tadaranin ciiinan on ravalan anmn manifaetasan da riihH1a atreilin fontra ac
reucliadl Suiga, 98 ITVLIUU LULLU Wallivolayay U HIuLUU aualliy (Tt as

Comarcas de Uri, Schwyz e Unterwalden). Depois houve a absor¢io de mais

(20) VERDY, P. L. Op. cit., p. 283.
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unidades confederadas em numero de 13, denominada a Confederacao das
Treze Comarcas. A grande proposi¢do da alianga era a miitua ajuda politico-
militar.

No perfodo napolednico — 1789 a 1813 — edita-se nova Constituicio
em 1803, Acta de Mediagdo, por proposicdo do préprio Napoleo e, depois,
o Pacto de 1815, que durou até a Revolugdo francesa de 1830. Aconchega-
se, dai, aos cantdes suigos a influéncia liberal, cuja concretizagio impds
dissidéncias entre catdlicos e protestantes, até a dltima guerra civil de
1847. Por fim, em 12 de novembro de 1848, inaugurou-se oficialmente um
novo Estado Federal sui¢o, transformando-se mais tarde na Constitui¢do
de 1874, a Constituicao federal, formado por 22 Cantées, Estados-Membros,
que “sont souverains en tant que leur souveraineté n’est pas limitée par la
Constitution fédérale, et, comme tels, ils exercent tous les droits qui ne
sont pas délégués au pouvoir fédéral” (art. 32, da Constituigio federal da
Confederacio suiga).

1.3 Alemanha Ocidental

E verdade que, por um periodo de mais de 50 anos, a Alemanha passou
por uma fase confederativa, antes da unificacdo de 1871. A Constituigio
germénica de 1815 com 39 Estados e o Império Guithermino de 1871 regis-
tram momenios de grande vitalidade das correntes democraticas. As dissi-
déncias se incorporaram na pregagio da participag¢do do povo no poder
politico. E ap6s sucessivas vitérias de Bismarck, diante da Dinamarca
(1864), Austria (1866) e Franga (1870), a Constitui¢do imperial de 16 de
abril de 1871 realizou a tdo sonhada unificagéio, inangurando-se o Estado
federal, embora monarquico, com a unido dos Estados ajustando-se, em
sua estrutura e funcionamento, ao Estado democratico.

Apbs esse periodo, surge o weimariano, com a queda da Monarquia e
a Constituigido de Weimar, de 1919, organizando uma republica demoecri-
tica, com elementos presidencialistas e parlamentaristas, equilibrando o
unitarismo e o federalismo, Mas a caracteristica e a tendéncia centraliza-
dora, correspondendo-se a uma unido nio auténtica de Estados, resultou
na conversio dos antigos Estados em paises (Lénder). Dai ter sido a estru-
tura federal menos significativa do que a de 1871, que teve na reacao
nacional-socialista sua definicdo e traducio unitiria e centralista, de
Hitler, de 1934.

O restabelecimento da segunda Repfiblica Alemi com a Lei Funda-
mental de Bonn, de 1949, nio obstante as vontades de outros pafses na
sua elaboracdo, como decorréncia da dltima Grande Guerra e a divisdo
da préopria Alemanha, acolheu o federalismo com 11 Esiados-Membros ou
Linders. Segundo VERDU, é a Repiiblica Alemid um “Bundesstaat”, nio
somente por sua denominagdo oficial, como também pela organizacio do
espago politico, histérico, cultural e econdmico do territorio dos Linders ().
Proibe-se igualmente qualquer alteracio da Lei Fundamental que possa
afetar a estrutura da Federagdo. £ que a Federacio da Alemanha Ocidental,

{21y VERDU, P. L, Op. cit.,, p. 206,
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de conformidade com a ligio de MARCEL PRELOT, marcou nitida reagao,
nao somente ao centralismo hitleriano, mas também contra a fraqueza do
federalismo weimariano (22).

1.4 Canadé

Na formagdo da estrutura federal canadense, houve o concurso de
diversos fatores, tais como as tradigdes, as institui¢des diversas, procedentes
quer da cultura francesa, quer da inglesa, a diversidade religiosa, as opinides
econdmicas. Também a presenga vizinha das Coldnias dos Estados Unidos, o
temor advindo da Guerra de Secessdo, na ameaga de invasao norte-ameri-
cana, tanto politica como econdmica, coniribuiram, todos esses elementos,
para a realizagfio efeiiva da iniegragdo canadense (%%).

Em 1864, em Quebec, reuniram-se delegados de todas as Coldnias, que
elaboraram as Resolugbes de Quebec — “Quebec Resolutions”, donde
proveio, posteriormente, a “British North America Act”, de 1867, que
conferiu ao Canadi o estatute de Dominio com quatro Provincias, inicial-
mente, chegando-se hoje a 10 Estados-Membros e 2 Territérios, dentro da
COMMONWEALTH. Possui situacdo sui generis a Federacdo canadense, pois
que, como membro da COMMONWEALTH, o Chefe de Estado é a Rainha da
Inglaterra, representada pelo Governador-Geral; e o Chefe de Governo é o
Primeiro-Ministro, a frente de um Gabinete Parlamentarista. Esta participa-
¢ao na comunidade britinica e a preocupacho preponderante do governo
central fazem da Federacao do Canada um Estado federal de pouca estru-
tura rigida na verdadeira acep¢do do federalismo, segundo a concepgio
cl4ssica americana. Mesmo com as fendéncias separatisias, varias vezes
suscitadas, no Baixo Canada ou Canad4 Francés, constituido pela Provincia
de Quebec, a Constituigdo canadense foi o modelo geral para as Constitui-
¢bes de outros dominios, como o da Austrdlia e da Unido Sul-Africana.

1.5 Austrélia

O crescimento politico e econdmico da Alemanha e do Japdo no Pacifi-
co, antes de 1900, constituia constante preocupacio a Coroa inglesa, ja
que as Colénias britinicas na Austrilia sentiram sensivelmente tais influén-
cias. A Constituicio da Comunidade da Austrilia, de 9-7-1900, estabeleceu
um COMMONWEALTH federal, indissolivel, sob a Coroa do Reino Unido
da Inglaterra e da Irlanda, com seus seis Estados-Membros, um Territério
e um Distrifo Federal. Houve aqui uma equivaléncia ao sistema ame-
ricano. E que a criacio da Federagdo australiana se deu também por
um processo de agregacdo. As Constituigdes dos Estados-Membros so-
freram alteracio apenas no que se tornou necessirio para a consoli-
dacao efetiva do COMMONWEALTH OF AUSTRALIA. Conforme acentua-
mos atras, separadas algumas diferencas, e fundamentais até, a Constitui-
cAo do Canadi é que serviu de paradigma para a Federagdo da Australia,

(22) PRELOT, M. Op. cit,, p. 263.
(22) PRELOT, M. Op. cii, p. 263.
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1.8 [lugosldvia

Como Estado socialista que é, a Tugoslavia, sob o impulso do Marechal
Tito, adotou em 1946, apés a proclamagio pela Assembléia Constituinte
da Republica Federativa Popular Iugoslava (R.F.P.L), a nova Constituigio
federal, inspirada no modelo soviético, portanto dentro da doutrina marxis.
ta-leninista, Sofrendo alteracdes posteriores (1953, 1963, 1967, 1968 e 1971),
a Federagio iugoslava tem hoje no texto da Constituicdo da Repiiblica
Socialista Federativa da Iugoslavia, de 21-2-1974, a acentuacfo saliente das
tendéncias em favor da autonomia das Republicas, seus Estados-Membros,
refor¢ando-se simultaneamente os poderes do Conselho Executivo Federal.

Apbés uma extensa enunciagio de principios, a Constituicio atual
registra, na primeira parte, a definicao, em sentido amplo, da Republica
Socialista Federativa da Iugosldvia. Diz o seu artigo 19: “A Repiblica Socia-
lista Federativa da Iugosldvia € um Estado federal, comunidade politica de
nacdes livremente unidas e das suas Repliblicas spcialistas, assim como
das Provincias autdnomas de Voivedina e Cossovo, que fazem parte da
Repiblica Socialista da Sérvia, cornunidade baseada no poder € na auto-
gestdo da classe operiria e de todos os trabalhadores, e comunidade socia-
lista democritica autogestionaria de trabathadores e de cidadéos, de nagdes
e de nacionalidades iguais em direito.” No art. 22 enumera a formacio da
Republica com seis Republicas socialistas e mais duas Provincias socialistas
autébnomas. A Republica socialista ¢ um Estado, e a Provincia socialista
autébnoma, uma comunidade sécio-politica socialista anténoma.

A Constituicdo da Iugostavia tem mais de 400 artigos, superando em
numero de artigos a Constituicdo da India, que é considerada, pelo volume
de redagéo, a maior Constitui¢ido do mundo.

1.7 URSS

A extensao territorial da Russia j4 ensejava alimentacdo da idéia fe-
deral. No federzlismo americano e, sobretude, nos federalismos suico e
alemdo, com suas Federagdes assentadas na histéria de seu povo, e de seu
direito, temos a concepgdo tradicional do federalismo. Entretanto, malgrado
a extensao territorial da Russia propiciar ¢ mesmo tipo de governo, o fede-
ralismo soviético € revolucionario. E, na expressio de MARCEL PRELOT,
“il est méme & un double titre: en tant que rupture violente avec I'Empire
tsariste unitaire, centralisé, assimilateur; en tant, selon Lenine, qu’instru-
ment au service du régime communiste comme forme transitoire vers
I'unité totale des diverses nations” (24).

A Declaragdo de Direitos do Povo Trabalhador e Explorado, de 4 de
janeiro de 1918, consagrou o federalismo, ao prescrever que *“A Republica
Soviética Russa funda-se no principio da unifio livre de nagdes livres numa
Federagao de Republicas Nacionais e Soviéticas” {art. 29). Estava, portanto,
sendo assentado o principio federativo com o marxismo e a ditadura do
proletariado com uma estrutura federal de Estado.

(24) PRELOT, M. Op. cit,, p. 265.
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A Constituigdo de 31 de janeiro de 1924 € que criou a Unido das Rept-
blicas Soviéticas Socialistas (URSS), provindo a Unido das Republicas de:
Ucrénia, Rissia Branca ou Bielo-Rfssia, Transcaucésia, Turcomenistdo, Usbe-
quistdo e Tajiquistdo. A Constituicdo de 1936, sob a influéneia de STALIN,
elevou para 15 o niumero das Republicas federadas. Permitia-se o desliga-
mente voluniario da Unido Federativa (art. 17).

O sistema federal soviético ndo demonstra, jamais demonstrou, com a
adogio da Federagio, uma convivéncia essencialmente federativa. £ que
ele, como na Constitui¢ao atual, foi sempre vivido em seus textos constitu-
cionais, ndo saindo dai praticamente ac¢io federativa que se assemelhasse
ao verdadeiro sentido do federalismo.

Dentro desta perspectiva, surge a nova Constituicio federal, de 7 de
outubro de 1977, mantendo integralmente a organizagio federal da Unido
Soviética, tornando-se a solucdo socialista para as questfes das nacionalida-
des. Importante assinalar a presenca do estadista, revolucionario ou néo,
marcante na elaboragdo dos textos constitucionais da Russia, apds 1917
No primeiro, ficou a marca de Lenine; no segundo, de Stalin; e, no atual,
percebe-se a investida de L. Brejnev. No projeto da atual Constituicao,

AT ey T P Y [ o e T

BTcJuc\f pxopés emendas tendentes a introduzir no texto constitucional a
nogdo de Nacdo Soviética, de suprimir as reptiblicas auténomas ou de limi-
tar brutalmente a soberania das Reptublicas federadas, retirando-lhes o di-
reito de sair da Unido, de ter relagdes exteriores independentes. Algumas
competéncias das Repiiblicas federadas foram realmente suprimidas, como
a de ter suas préprias forgas armadas. Entretanto, o essencial das regras
anteriores permaneceu em vigor.

Importante aqui a explicagdo do Secretirio-Geral do Partido Comunis-
la, a respeitc da rejeicio das emendas no texto constitucional, como esta-
vam propostas:

“L’unité sociale et politique du peuple soviétique ne signifie
nullement la disparition des distinctions nationales... et nous
engagerions dans une voie dangereuse si nous commencions 2
forcer artificiellement ce processus objectif du reprochement des
nations entre elles” (25),

No contexto acima enunciado é gue se reforcam as razoes do principio
federal inserido na Constituicio soviética, atualmente.

Define o art. 70 o Estado federal:

“A Unido das Republicas Socialistas Soviéticas é um Estado
multinacional federal unido, constituido, segundo o principio do
federalismo socialista, em conseqiiéncia da livre autodetermina-
¢d0 das nagoes e da associagao livremente conseniida das Repi-
blicas Socialistas Soviéticas iguais em direitos. A URSS encarna
a unidade estatal do povo soviético, agrupa todas as nagdes e
etnias em vista de edificar em comum o comunismo.”

{25} In l_!erue du Droit Public ef de la Science Politigue, Paris, LGDJ, mal./jun., 1978,
. 715.
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E o art. 71 enumera as Republicas Socialistas Soviéticas, que sdao 15,
permanecendo ainda, no art. 72, o direito de cada representante se retirar
livremente da Uniao.

O federalismo soviético igualmenie estd a demonstrar a preponde-
réncia das autoridades centrais, visando a um centralismo cada vez mais
acentuado, favorecido pela ditadura do proletariado e pelo monoparti-
darismo. Haja vista, na reforma constitucional de 1977, a absorcdo dos po-
deres do Soviete Supremo no Capitulo 15, arts. 108 a 127; os poderes do
Conselho de Ministros, no Capitulo 16, arts. 128 a 136. Destaca-se também,
neste remanejamento, a adequagdo dos poderes e fungdes constitucionais
soviéticos, a participacdo do Presidente do Conselho de Ministros (art. 129),
sendo, em decorréncia deste preceito constitucional, extinta a figura do
Presidente da Russia, que naguela oportunidade, exercia o cargo, no triun-
virato sovietico, destifuido, sem armas e sem sangue. Suas funcdes foram
subsumidas nas do Primeiro-Ministro, o Presidente do Conselho de Minis-
tros da URSS. Fez-se aqui, mais uma vez, o sinal pessoal de um grupo en-
cabecado pela vontade de L. Brejnev.

Oportuno também registrar que frutificam na Un
de melhor relacionamento com outros paises, j4 que a époc
esti desaparecendo. E impossivel rejeitar tudo o que vem de fora, do exte-

rior. 830 novas perspectivas e, quici, sejam sempre melhores. ..

3

na Unidg Sov
a

o

1.8 India

E a Unido Indiana Republica desde 1947, quando se tornou indepen-
dente, em virtude da campanha nacionalista de Mahatma Ghandi. A Cons-
titui¢io de 26 de janeiro de 1950, sendo, pois, a mais ampla das Constitui-
¢bes do mundo, bem demonstra as dificuldades de organizacdo politica, as
estruturas sociais, raciais, eulturais, que estiveram presentes e foram obje-
to de apreciacdo longa pela Assembléia Constituinte. Em vista desse qua-
dro, no art. 1.9, ao criar e estabelecer a Unifo dos Estados Federais, a Cons-
tituicdo federal, sendo realista, impds uma classificacio das unidades fe-
deradas em trés categorias: as nove provincias antigas, sendo mais desen-
volvidas, gozam de plena autonomia; os territorios, que anteriormente de-
pendiam do governo dos principes da India, formam a segunda categoria e,
sendo em niumero de oito, estdio submetidos ao controle da Unido, por um
periodo de dez anos. Escoado esse prazo, nivelar-se-de as unidades da pri-
meira categoria; e na tltima classificagio se elencam circunscricdes terri-
toriais, que nZo sdo Estados, vinculadas diretamente a administracio da
Uniao.

Os Estados, nao dispondo de sua organizagdo constitucional, pois
quem a estabelece é a Constitui¢ao federal, refletem aspectés que nos
propiciam a afirmar ser a india uma Republica nao federal, mas quase-fe-
deral (26).

(26) VERDU, P. L. Op. cit., pp. 315-317.
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1.9 Venezuela

Embora independente desde 1811, a patria de Bolivar, somente apods a
guerra civil de 1870, € que se firmou como Repiiblica Federativa, ou como
Estados Unidos da Venezuela. E a atual Constituicdo federal de 1961, man-
tendo a forma federativa de Republica (art. 2.9), com seis Estados-Membros
(art. 16), um Territério ¢ o Distrito Federal, evidencia a adocio classica do
sistema federal, que na Venezuela, como em fodos os regimes federativos,
tem apresentado sinais sensiveis de evolugdo. E, neste painel de evolugédo
venezuelano, destacam-se as famosas regides econbémicas da Venezuela,
numa elogiiente arrancada de visdo e participacio neofederalistas.

1.18 México

A época colonial mexicana, nascida em 1521, quando da conquista da
Nova Espanhg, incluindo-se o regime institucional de 1810 a 1821, teve seu
término em 1821, quando da independéncia mexicana. O Segundo Congres-
so Constituinte é que aprovou a Lei Fundamental do povo mexicano, pro-
duto este gue, feito por uma comissdo de politicos e juristas, em tempo re-

rarda fonie Aingt fni anvacantnda an Mongnaces Oanebitninta Ansamahwa
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de 1823. Foi a Acta Constitutiva a primeira Lei Fundamental mexicana que
criou os Estados, implantando o sistema federal e o bicameralismo. Em 4
de outubro de 1824, o0 mesmo Congresso Constituinte expediu a Constitui-
clo dos Estados Mexicanos, cujo preimbule assim dispunha:

“En el nombre de Dios Todopoderoso, autor ¥ supremo legis-
lador de la sociedad: El Congreso General Constituyente de la
Nacion Mexicana, en desempeiio de los deberes que le han impu-
esto sus comitentes para fijar su independencia politica,
establecer y afirmar su libertad y promover su prosperidad ¥y
gloria, decreta la siguiente — CONSTITUCION DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS” (7).

Consagrando principios basilares do federalismo, a Constituigdo —
art. 4° — adota para seu governo a forma de Republica representativa po-
pular federal, sendo partes da Federagdo os Estados e Territorios (20 Esta-
dos e 4 Territbrios).

Houve, em 1835, um Terceiro Congresso Constituinte, expedindo-se
“Bases para uma nova Constituicdo”, pondo fim ao regime federal e inau-
gurando um centralismo atenuado. Depois, em 18386, surgem as Leis Cons-
titucionais Centralistas com as mesmas bases de 1835. Varios periodos
constitucionais se descortinam na histéria mexicana: Bases Organicas de
1843, apds o Quarto Congresso Constituinte de 1842, acolhidas pelo Quinto
Congresso. Realizou-se o Sexio Congresso, em 1346, periodo em que se ve-
rificou a guerra com os Estados Unidos. Em 1853, novas bases para a
administracio do pais surgem, apés a luta desastrosa com os Estados Unidos,
até a promulgacio de novo texto constitucional, que emergin do Sétimo
MNanoroacen (‘nnct t! tu An 1084 o»di fonr]h A Manctify u-a-'-';n Aa 1207 Privrnfarn
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(27) RAMIREZ, Serafin Ortiz. Derecho Constitucional Mexicano. México, 1961, pp. T/78.
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te a Republica em 1867, vitoriosa a Revolugio de 1910, sob o lema “la
lihertad del sufragio y la no reeleccion”, exsurge o constitucionalismo for-
talecido, na forma da Constituicio dos Estados Unidos Mexicanas, de 31 de
janeiro de 1917, cujo artigo 40 assim dispoe: “E vontade do povo mexicano
constituir-se numa Republica representativa, democratica e federal, com-
posta de Estados livres e soberanos em tudo o que respeita ao seu regime
interior, mas reunidos numa Federacao estabelecida segundo os principios
desta Lei Fundamental”.

Sdo vinte e oito Estados e dois Territdrios. No México, criou-se a Fe-
deracdo, depois, os Estados. O art. 115 dispde sobre o regime interno dos
Estados, sendo sua organizacio politica e administrativa, como base de di-
visdo territorial, o Municipio livre.

2. O Neofederalismo no Direito Comparado

O federalismo classico, intra-estadual, interno ou dualista, inaugurado
nos Estados Unidos em 1787, com a Constituicdo federal, passou a sofrer
transformacées em seu conceito ortodoxo, vindo a tornar-se hoje nova ma-
nifestacao federativa. £ o neofederahsmo para preservagac da proépria fe-
deragdo. O fendmeno no federalismo americano merece registro, porquanto
sua adogdao naquele pais, a patria do federalismo, fez-se com rigidez de
critérios classicos e ortodoxos.

A grande questao, segundo a qual os governos dos Estados-Membros
eram independentes do governo geral, merece resposta diferentemente
assentada na atual estrutura e dinamicidade do Estado federal norte-america-
no, bem diversa daquela concebida pelos fundadores da Federagio. A
preocupacio desses era assegurar gue o governo que eles estavam criando
— o governo geral — nao fosse tdo poderose, a tal ponto de absorver os
Estados-Membros, dos quais a nagdo nascia, na proposicac méxima de
O Federalista. O conceito de federalismo, segundo SCHWARTZ, que im-
pregnava a filosofia governamental dos fundadores da Unido americana, se
baseava na posicdo coordenada e independente dos diferentes centros de
governo. O que era necessario, na opinido deles, era que cada governo
devia ser limitado & sua propria esfera e dentro dessa esfera devia ser
independente do outro (*®). Os poderes assegurados no Estado federal e os
dos Estados-Membros dotavam a estrutura federal do equilibrio e dominio
préprios de suas respectivas acbes, ndo devendo o exercicio dos poderes
federais invadir a area reservada dos Estados-Membros. Todavia, no mundo
contemporineo, as pressoes politicas, os confrontos e conflitos gerados
pelas crises do Estado, as injungdes socio-econdmicas, a revolugdo indus-
trial e tecnolégica, nac suportaram a ortodoxia do sistema consagrado da
Federagio, fato esse que provecou a evolucio do proprio federalismo, come
tdo bem acentua, neste particular SCHWARTZ:

“0 governo dos Estados Unidos, ndo menos do que o go-
verno em outras partes do mundo, tem seguido a tendéncia par.
Bma
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ma séiida conceniragdo de autoridade no centro da estrutura po-

(28} SCHWARTZ, B. Op. cit., p. 305,
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litica. O desenvolvimento nessa dire¢do tem, na verdade, progre-
dido tanfo que nao é imprdprio chamar-se hoje em dia ¢ sistema
americane o novo federalismo, para distingui-lo do conceite de
federalismo em que se baseava a distribuigao original de autori-
dade entre a nag¢io e os Estados nos Estados Unidos” ().

A independéncia dos poderes na Constitui¢ao federal faz a grande
vocagdo politica dos Estados democraticos. E, como assevera HAMILTON,
“a independéncia complela dos Tribunais de Justica é particularmente
essencial em uma Constitui¢do limitada” (3?). Ora, a participagio da Corte
Suprema na construgio da teoria dos poderes implicitos favoreceu & expan-
sao dos poderes federais em beneficio dos cidadaos e em proveito da
propria nagao toda. E para que a autoridade de Washington se tornasse
“capaz de exercer a autoridade regulamentadora no ambito nacional reque-
rida pelas condigdes contemporineas, foi preciso que se abandonasse o con-
ceito de federalismo dualista™ (31).

Para AFONSO ARINOS, o periodo principal da mudanga ocorren na
fase que vai, mais ou menos, de 1930 a 1937, Foi o0 tempo em que o Presi-
dente F. Roosevelt, para enfrenfar a grande crise econémica mundial, defla-
grada em 1929 no seu pais, empreendeu corajosas reformas sociais e eco-
némicas conhecidas como New Deal. Roosevelt, como Presidente, seguia os
exemplos de seu parente Teodoro. Como disse, com a admiravel Iucidez que
conservou até a mais extrema velhice, o Juiz Holmes, da Corte Suprema,
os constitnintes de Filadélfia “deram a vida a um ser cujo desenvolvimento

niio podia ser previsto pelo mais dotado de entre eles” (32).

A evolugdo do federalismo, como estd acentuada na prépria pétria
de sua instituicio, evidencia fatores diversos. HA a preocupacgiio expansiva
dos poderes federais, com tendéncia visivelmente centripeta, em que pese
As trajetbrias centrifugas do regionalismo. A angularidade politica tonificou
a demarcatoria desencadeadora da preferéncia evolutiva, que se apresentou
tdo irrenuncidvel quanto imprescindivel. Posteriormente, razoes de ordem
social e econdmica, com sucedineo juridico demasiadamente forte e impul-
sor, pesaram ¢ estdo pesando nimiamente para a ungao final do neofedera-
lismo como forma Unica de salvar a Federacio.

A melhor apropriacdo do novo federalismo, em fodos os Estados que
adotaram a Federacfo, a partir da receita geral americana, verifica-se na
indiscutivel ajuda do poder central as unidades federadas. Aumentando-se
a dependéncia financeira, atenua-se e enfraquece-se a independéncia poli-
tica. A cooperacao passou a ser um momento feliz e oportuno nas Consti-
tuigdes, nesta abertura do esforgo intergovernamental.

{29) SCHWARTZ, B. Op. cit.,, p. 208.

{30) HAMILTON, A., JAY, J. e MADISON, J. O Federalista, Rio, Editora Naclonal de
Direito, 1959, p. 313.
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(32) MELLO FRANCO, A. A. Algumas Institnictes Politicay no Hrasl) e nos Estados
Unides. Rio, Forense, 1975, p. 25.
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Todas as Federagdes passam por esse fendmeno: a Suica, a Alemanha
Ocidental, todos os Estados africanos, em cujo territério a Federacao en-
controu um campo vasto de insercdo de desmistificacdo do conceito classico,
com as suas etnias préprias, a cultura do povo africano. As diregdes sao
as mesmas. Veja-se o exemplo da Austrdlia que mostra seu aspecto de
federalismo cooperativo, com a criagio de duas importantes agéncias de
administracdo indireta federal, o Conselho Australiano de Empréstimos
(Australian Commission) e a Comissdo Federal de Subvengoes (Commonwealth
Grand Commision) (39).

Nao se nega, portanto, a expansdo dos poderes federais nos regimes
federativos. A centralizacdo de poderes e o desfiguramento dos critérios
classicos do federalismo sao razdes e aspectos fenomenolégicos definidores
de nova noglo do federalismo por cooperacdo irrecusavel nos paises de
regime federativo.

III — O FEDERALISMO NO BRASIL
1. Império e Repuiblica

As aspiracdes federativas no Brasil aparecem até mesmo antes da
Independéncia (*). A insatisfagdo de eminentes politicos brasileiros, ja
no Império. constituindoe-se em uma embrionaria dissidéncia, tornou-se apés
a Independéncia um movimento antimonarquista. A esta atitude de coragem
se agregavam as idéias federativas do federalismo norte-americano, essen-
cialmente vitorioso, ndo somente no pais de sua consagracio, mas também
em Republicas outras latino-americanas, que haviam escolhido este tipo e
forma de Estado.

Nos Estados Unidos, em cuja federagdo se inspirou a brasileira
(e grande numero de outras nacdes), as 13 Coldnias é que resolveram,
apés deliberagdo, constituir a Unifio dos Estados Unidos. Portanto, no
Brasil o federalismo despontou-se ¢ consagrou-se de maneira inversa. Nos
Estados Unidos, registrou-se o fendémeno da agregacio das 13 Colénias,
sendo, pois, um esfor¢co associativo. No Brasil, porém, aconteceu uma
equilibrada desagregacio do antigo Estado unitario, constituido pelo Im-
pério do Brasil.

Apbds a Independéncia, o problema da Federagdo, segundo AFONSO
ARINOS, foi discutido na Constituinte de 1823. E em 1834 o Ato Adicional
pareceu preparar o caminho para um visivel liberalismo federativo, quando
aumenfou a autonomia das Provincias do Império. No entanto, a Lei de
Interpretacao de 1840, mesmo restringindo a positivagdo das idéias federalis-
tas, com a participacdo da centralizacdo da Coroa, nio conseguiu minimizar
nem inibir as vozes, os protestos e a luta a favor do ideal federalista, que,
no Segundo Reinado, tiveram uma inequivoca demonstracio de indissolu-
bilidade aparente de duas teses consagradas no Movimento Republicano e

(37) MELLO FRANCO, A

(LA T

M
(34) MELLO FRANCO, A. A A
Unidos. Sio Pezulo, Forense, 1975, p. 41,
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no Partido Republicano de 3 de dezembro de 1870: a Federagdao e a
Reptiblica (35,

A bandeira das idéias federalistas ji era um fato concreto. Dai para
a proclamagao da Repiblica foi um passo, j& que o grande “leitmotiv”’ da
Republica eram as idéias da Federacgio, tanto por parte de politicos liberais,
como de publicistas republicanos, no declinic iminente da Monarguia Im-
perial.

O Decreto n? 1, de 15 de novembro de 1889, apés a instituigao repu-
hlicana do Brasil, veio acolher o federalismo sob a inspiracao da Constitui-
¢4o americana de 1787. E a Constitui¢do da 12 Republica, de 1891, adotou
o federalismo, com o regime presidencialistz, o bicameralismo, a frans-
formacio das Provincias em Estados-Membros (%),

Oportunoc aqui o registro de que a Federagdo brasileira ja nasceu mais
centralizadora, diferentemente da ncrte-americana, muito embora tenha
surgido quando nos Estados Unidos o principio do federalismo dualista,
que aceitava as duas ordens de soberania, dos Estados e da Unido, era tor-
rencialmente aplicado.

Nao obstante a vitoriosa tese de moderagdo quanto ao federalismo bra-
sileiro, o primeiro governo constitucional nao deixou de ser uma verdadeira
ditadura., Além da crise financeira por que passava o Pais, o governo de
Deodoro se defrontava com a politica numa luta renhida contra ¢ Congresso
que ele dissolve pelo golpe de Estado de 3 de novembro de 1891, vindo a
renunciar, apds a insurgéncia contra o seu ato inconstitucional do préprio
Congresso e da Marinha. Também o Presidente Floriano Peixoto governou
sob virtual ditadura, razio por que, nesses primeiros governos, nao se pode
falar em Federacio. Somente apds a presidéncia dos presidentes paulistas
é que comegou a prépria Federagdo nos moldes brasileiros. Com a institui-
cdo da “politica dos governadores”, a Federacao na Primeira Republica
nada mais era do que uma “politica dos Estados” {37},

A reforma constitucional de 1926, empreendida pelo Presidente Artur
Bernardes, nio modificou o gque a Constituicdo de 1891 dispusera sobre a
Federagdo. No entanto, este texto constitucional identificou regulamen-
tagdo especifica dos casos de intervencao federal nos Estados, numa ten-
tativa de amaciar a ditadura dos Estados-Membros, sobretudo, que nao con-
sultava a forma federativa hrasileira, a fortiori, quanto & vitaliciedade de
um dos governadores (Rio Grande do Sul — art, 62, k, da Coustituicdo) (3%),

{35) MELLO FRANCO, A A, Op. cit, pp. 41-43,

(36) Art 1.2 da Constituicko de 24-2-1891 — “A Nagio brasileira adota como formsa de
governo, sob o regime representativo, & Repliblica Federafiva proclamada a 15 de
novembro de 1889, e constitul-se, por uniio perpéitta e indissolivel das suas
antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil™

{37} MELLQ FRANCO, A, A, Op. cit., pp. 53-54.

28y A Constitvicio do Egtado do Rio Grande do Sul de 1891, no art, 8., dizia: "O Pre-

sidente exercera a presidéncia durante cinco anos, ndo podendo ser reeleito para
o periodo seguinte, salvo se merecer o sufragio de irés quartas partes do eleitorado.”
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A politica dos governadores, sob a égide da Constitui¢io de 1891, mais
conhecida como Federagdo isolacionista ou dual, ensejou a reagao de 1925/
1926, que veio propiciar a inauguragfo, realmente, do fentmeno de con-
tatos intergovernamentais, quando da ajuda da Unido aos Estados-Membros,
com os recursos de calamidade publica,

A participacio financeira da Unifo nos Estados-Membros inicia a coope-
ragao financeira entre os dois niveis de governos, dentro do nosso federalis-
mo. Entretanto, a pequena liberalidade na participacdoe financeira, outor-
gada pela Unido aos Estados-Membros, tornara-se celeiro de abusos, os
quais, sob a denominacio de orcamentos rabilongos ou caudas or¢amen-
tarias, motivaram as restricdes preconizadas pela Reforma de 1926.

Apbs a Revolugao de 1930, 4 qual escasseava uma filosofia e uma orien-
tagdo ideoldgica de envergadura que propiciassem uma exata compreensio
do Estado liberal, de que partia a Federagio no mundo contemporineo, a
Constituicdo de 1934 albergou tendéncias centralizadoras em vérias de suas
disposi¢des. Em contrapartida tiveram os Municipios lineamentos de orga-
nizagio fixados no proéprio texto constitucional, A respeito de &ngulo fe-
derativo vale assinalar a instifucionalizacdo do regime de auxilio federal
para a zona das secas (art. 177). Consagrou-se aqui nova dimensio de nosso
federalismo, injetando-se, a partir dai, nova evolu¢io para o nosso federa-
lismo, Também o reconhecimento espontineo dos Territérios como uni-
dades federadas, além dos Estados e Municipios.

O campo de competéncia da Unido e dos Estados, fixado no artigo 10,
injeta seguramente a angulagdo de solidariedade tdo necessaria ao processo
de descentralizagio no federalismo. Além dos casos de intervencio polftica
nos Estados, ha os de natureza econdmico-financeira (art. 12, VI). E o artigo
13, § 49, veio permitir, sob o mesmo angulo, a intervencio estadual nos
Municipios. O artigo 99 propiciou a oportunidade de desenvolver as relagdes
intergovernamentais, tdo necessirias ao federalismo. Entretanto, com a
duracao efémera do texte constitucional de 1934 e 4 vista da subversao da
ordem politica a instaurar-se no Estado Novo, efeito algum se produziu sob
0 seu palio que efetivasse transformacdes reais na aplicagdo ¢ execugao do
sistema politico das relagdes intergovernamentais.

O federalismo nominal incrustado na Constitui¢io de 1937 nao poderia
maximizar, naturalmente, nem mesmo respeitar, as proposicbes de relagbes
intergovernamentais preconizadas no regime anferior. Viveu o Brasil sob
uma espécie de Império Unitario de novembro de 1937 a fevereiro de 1945.
Limita¢ao juridica alguma era aposta para o Ditador. A unicidade legislativa
nas maos do Presidente, configurando-se-lhe um governo absoluto, somente
propiciaria % denominacgao nominal do federalismo, cujo estado de laténcia
respeitara apenas a divisao tripartida da arrecadacdo dos tributos.

Mavn n Hamatitniann dAa 1048 hariva vatavanAdn Aa fadanalicmena da 1094
LOomM & LONSUMIIGat GE 1099 J0UVEe IOWtitiata Q0 Igderalising ae Looa.

Voltou o federalismo mais estruturado, de tal modo que a posigio do Estado
federal se tornasse mais eficiente no interesse de todos os Estados e da
Nagao,
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A vitdéria sobre o totalitarismo ocidental, aliada & reacdo oportuna ao
centralismo dominante na Constituicio de 1937, desperta as idéias adorme-
cidas do Estado liberal. E esta filosofia impregna a nossa Constituigdo, a tal
ponto de conferir-se e reconhecer-se aos Municipios ¢ principio da auto-
nomia politica. A autonomia das entidades federadas reflete e espelha o
liberalismo da descentralizacio federativa. Neste texto constitucional im-
plantou-se a nova forma federativa, o federalismo cooperativo (arts. 198,
198). A Uniao, que é rica, assistindo aos Estados, que sao pobres.

A Constituicao de 1946 {raduziu, mais acertadamente, a unidade na-
cional, exigida pelas necessidades e pelo interesse coletivo da prépria Fe-
deragéio Nao houve distorgao do federalismo, uma vez que, ao lado da sobe-

rania Aa TTnian 1A camnra fni anhawa Aanficawnme ma Tabedas
4 QLG MWME Llladls, ‘i“c chllylc LU Duuclalla, llau bu ULSLILLL AlIl Ud Lo Lauius-

Membros de sua autonomia politica, aute-organizando-se, autogovernan-
do-se e auto-administrando-se. A esfera federal, a que se cometeu no trato
constitucional competéncia reservada, acrescentou-se o mecanismo e o siste-
ma de conciliacao para contrabalangar o poder da Uniio com a autonomia
estadual e local, através de um sistema de cooperagio administrativa e

principalmente financeira () (arts. 59, XIII e 171, paragrafo unico, 198, 199,
e ari. 18, §§ 2% e 39).

Além da partilha tributiria, a inovacao propriamente maior do texto
constitucional, pode atribuir-se, como impacto maior, a criacio de organis-
mos regionais, no que se refere A cooperacgdo ("),

Na Constitui¢ide de 1967 e Emenda Constitucional n? 1/69, podendo-se
considerar uma outra fase do nosso periodo federativo, desenha-se uma
particularidade acentuadissima de tendéncia de reforgo ao poder central. E

um fendmeno nao unicamente nacional, mas sobretudo universal, como
oportunamente se demonstrou,

Além da inauguracido de instrumentos excepcionais, por que passou a
Federacio brasileira de 1964 a dezembro de 1978, para nio fugir a regra
do fortalecimento do poder central com o enfraquecimento das garantias
individuais, as modificacbes desses diplomas constitucionais, variaveis ao
sabor da politica dos dirigentes, com prejuizo evidente para a descentrali-
zagao federativa do Estado liberal e do Estado de direito, traduziam unipes-
soalmente a vontade do Executivo federal. Basta uma leitura sobre o art. 89
para se ver elencada vastidido pletérica de poderes conferidos a Unido.
Acrescentam-se i relacdo das diversas hipdteses de violagdo das autono-
mias estaduais e locais e, sohretudo, quando a Emenda Constitucional n?
1/69, como resuliado de conflitos mais substancialmente setorializados do
gue propriamente nacionais, confirmou todos os atos gque, paralelamente
4 ordem constitucional, institucionalizaram outra, sob a sombra protetora do
Ato Institucional n? 5/68, como complexo geminado, na licio de AFONSO
ARINOS (*1),

{3%) BRA:BILEIRO. A. M. O Pederalismo Cooperativo, in Simpésie sobre Relagcdes Inter-
governamentais, Rio de Janefro, IBAM, 1973, p. 43.

(40 BRASILEIRO, A. M. Op. cit,, p. 4.
(41} MELLOD FRANCO, A. A. Op. cit,, p. 76,
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No aspecto politico, houve a crescenie centralizagio — por que nao
dizer unitarismo? — no poder central. E, no aspecto tributério, 2 Unido
foi atribuida a competéncia para decretar e arrecadar 9 tipos de impostos,
enquanto os Estadoes e os Municipios se contentaram apenas com 2 para cada
um deles (*2).

Ademais, as atribuigdes que foram cometidas, em face do artigo 81 da
Emenda Constitucional n? 1/69, ao Presidente da Republica, especialmente
na sua participagao, competéncia privativa, do processo legislativo (arts.
83, da Constituicdo de 1987, e 81, I, da Emenda Constitucional n® 1/69;
art. 60, I a IV da Constituicdo de 1987, e art. 57, I, IT, I1I, IV, V, VI, da
Emenda Constitucional n? 1/69), aliada esta exaustdo atribuitiva aquela de
expedir decretos-leis (arts. 58 da Constitui¢ac de 1967 e 55 da Emenda Cons-
titucional n® 1/69) e a estahelecida no art. 54, §§ 19 e 39, da Constitui¢do
de 1967, e art. 51 e seus. §§ de 1 2 3 da Emenda Constitucional n® 1/69,
sao suficientes para a caracterizagéo tendencial da centralizagdo no Federa-
lismo brasileiro, mesmo em se considerando a novidade introduzida no
art. 157, § 10, da Constituigdo de 1967, e art. 164 da Emenda Constitucio-
nal n? 1/69, a respeito das Regides Metropolitanas.

A imensidao do territério nacional, fator de que sensivelmente se
aproveitou o nosso primeiro constituinte para z instituicio da Federacao,
a exemplo dos Estados Unidos, passou, com o enorme e indiscriminado
desenvolvimento populacional brasileiro, a ser considerado como elemento
também favoravel e condicionante 4 centralizacao do poder. A ocupacao do
territorio consoante os interesses do Pais faria exigir uma politica de dire-
trizes eminentemente federais,

Aos troncos rodovidrios necessirios as comunicagdes, como fatores
conduzentes 3 interacdo governamental das entidades estatais, ha que so-
mar-se a dispersdo das vias de transporte aérec nacional em todas as di-
recoes (*%), sem se ater ao insignificante e timido transporie ferroviario.

Com o advento da Emenda Constitucional n® 11/78, que entrou em
vigor no dia 1° de janeiro de 1979, extinguindo-se o Ato Institucional
n? 5/68 e todos os demais atos excepcionais, que, a partir de abril de 1964
a dezembro de 1978, se tornaram complexo “geminado” da Constituicao
federal, e com a ahertura politica que da Emenda n? 11/78 resulta, ha que
se acreditar um pouco mais em nossa Federagdo. E esta expectativa, esta
esperan¢a parece encontrar ancoradouro e ressondncia nas palavras do
Presidente Joao Figueiredo, ao conclamar que “farei deste Pais uma demo-
cracia”, além de dar tratamento especial ao regime federal. Ests inaugurado
0 inicio de um novo periodo da Federagdo brasileira.

2. Neofederalismo brasileiro

A doutrina do federalismo classico, como atras ficou ligeiramente evi-
denciado, evoluiu sensivelmente, constituindo-se hoje numa tendéncia con-
sideravelmente centralizadora.

42) V. a;'t‘ 19, T, II, III, IV, V, VI, da Constituicio de 1346,
{43) MELLC FRANCOQ, A. A. Op, cit., p. T8.
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Além de elementos homogéneos e semelhantes aqueles de véarias outras
nagdes federativas do mundo, o Estado federal brasileire, adotado, como
argumento para uns, como enfraquecimento do poder central, para outros,
porque a Federagdo se realizara muito bem nos Estados Unidos, ¢uja exten-
sdo territorial somava mais uma identidade ao nosso, esbarrou-se, desde
cedo, com a disparidade de nossas regides e, sobretudo, dos Estados-Mem-
bros. E que a flexibilidade do federalismo, que estruturalmente deve ser
descentralizado, viu-se, no Brasil, “embaracada com notério prejuizo em
muitos Estados pelo dito principic da paridade entre os Estados-Membros.
Significa este que todos os Estados de uma Federaciio sdo iguais entre si e
que, portanto, devem todos gozar do mesmo grau de autonomia, contar com
as mesmas compeiéncias, perceber os mesmos tributos” (*f}. Realmente esta
disposigio assoberba os instrumentos de pacificagio da descentralizagao,
como um atributo congénito do federalismo. O Brasil com seus Estados-Mem-
bros, que sdo dispares, obedecendo ainda ao arcabougo do Brasil Coldnia,
em termos de divisdes territoriais das Capitanias, em gue se contém regides
extremamente carentes, regides criticas, de insuficiéncias realmente vul-
tosas, viu o estabelecimento de condigcdes negadoras do préprio principio
da paridade preconizado pelo federalismo.

A Federacio brasileira € a inica no mundo que veio destinar aos Mu-
nicipios o status constitucional. Nesta vastidao territorial, a ocupacdo do
territério brasileiro sé foi possivel com a participagio dos Municipios, ra-
z30 pela qual, por essas circunstincias histéricas, se lhes consagrou o
statys constitucional, a forma politica de peca federativa de terceiro grau.

Para a exata apreensio do nosso neofederalismo exerce papel importante
a unidade de base de nossa Federagio.

Entretanto, com a diversidade de circunstancias nos Estados-Membros,
refletindo-se indubitavelmente, nas unidades de bases da Federacédo, nosso
federalismo, na expressic de M. G, FERREIRA FILHOQ, tem sua virtude
sufocada com o principio da paridade, estabelecendo uma absurda e injusta
identidade na diversidade (*5).

Como vimos nesses estudos, a Federagdo da India, reconhecendo a
extrema diversidade de suas Provincias, de seus Estados e de suas regibes,
avangou no tempo, ao fixar para as unidades federadas uma classificagio,
de acordo com ¢ nivel de seu desenvolvimento e de sua situacio plantada
no seu territério, com as suas ragas, cultura e etnias,

Nossa organizagio federal obedeceu a critérios mais tedricos que préi-
ticos. O desejo de se desfazer, de qualquer maneira, do regime unitério,
com excessiva proclamacio federativa, sem se perscrutar todas as necessida-
des de nosso territério, bem como suas potencialidades, demonstrou, mais
cedo do que se poderia esperar e se pudesse temer, o apego a centraliza-
¢do. E, para o equilfbrio e mesmo salva¢io do federalismo brasileiro, a con-
cepcao das técnicas da cooperacdo, grants-in-aid, veio tentar resolver os

(44) FERREIRA FILHO, M. G. A Democracia Possivel. 2.° ed., 8F, Saralva, 1974, p. 111,
(45} FERREIRA FILHO, M. G. Op. cit, p. 112.
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desniveis econdmicos e sociais dos Estados brasileiros, passando a Unido
a dirigir a economia nacional.

Demonstra RAUL MACHADO HORTA que “o primado da Uniao brota
da norma constitucional e se impo6e por motivos estranhos, no fundo, a or-
ganiza¢do federal, tecnicamente encarada. O crescimento da competéncia
da Unido é conseqiiéncia da mutagio operada na conduta do Estado, e a
técnica federal de repartir competéncias rendeu-se a essa realidade e inse-
riu no centro do poder nacional as tarefas do Estado intervencionista. A
depressao econdmica, o crescimento dos serviges sociais, a evolugio tec-
noldgica figuram entre as causas que WHEARE relaciona para explicar o
crescimento dos poderes federais, socb o prisma da economia desenvolvi-
da... A mudanca do comportamento no dominio econémico e social é res-
ponsivel pelo crescimento dos poderes federais. Trata-se de tendéncia
irresistivel, que também alcangou a federagdo cldssica por exceléncia, e
nos Estados Unidos, como notaram ANDRE TUNC-SUZANE TUNC, a
presenca do governo federal na solugio dos problemas econdmicos pro-
vocou o retraimento do Estado. E verdade que o aprofundamento da inter-
vengao estatal na economia, na via eficiente das medidas de cariter nacio-

. LR ) 2 1y
nal, suscita vaticinios catastréficos sobre o futuro do Estado federal” (48),

Segundo o mesmo constitucionalista patrio, a Constitui¢io federal de
1946 retirou a cooperagao do dominio de aspiracdo, no qual manteve du-
rante a inacabada experiéncia politica e constitucional de 1934 e a redimin
do esquecimento votado pela Constituicic de 1937 (+79).

Beneficios federais, de grande envergadura, sio destinados a determi-
nados Estades em Aareas previamente circunscritas. O or¢amento federal
regional constitui feliz inovagio de federalismo cooperativo consagrado pela
Constituigao de 1946 (#8).

As necessidades das regies criticas, altamente carentes, nos Estados
federados, introduziram novos instrumentos de acao regional, como a Supe-
rintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste, SUDENE, instituida pela
Lei n® 3.692, de 15 de dezembro de 1959.

A destacada fisionomia fundamental da SUDENE é o tratamento pla-
nejade do desenvolvimento regional (*). Apés a SUDENE, vieram outros
organismos regionais, como a Superintendéncia de Desenvolvimento da
Amazbnia, SUDAM, a Superintendéncia de Desenvolvimento Regional do
Sudoeste, SUDECO, a SUDESUL, a SUFRAMA, a SUVALE.

Percebem-se, evidentemente, os instrumentos da agdo federal para reas
essencialmente criticas, merecedoras de tratamento especial, sem, contudo,
se atentar, com esse .procedimento, .contra a unidade e igualdade politicas

(48) MAEHADO HORTA, R. Evolugdo Politica da Federacio -— Revista de Ciéncia
. Politica, jan/mar., 1969, pp. 43-44.

477 MACHADO HORTA, R. Op. eit., p. 48.

(48) MACHADQO HORTA, R. Op. cit,, p. 50.

{49) MACHADG HORTA, R. Op. cit, p. 54.
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dos Estados da Federagio, uma vez que esses O6rgdos federais, ao injetar
planejamento, recurse e execugao de programas nessas areas criticas, sob
o raio de sua acao, estdo seguramente cobrinde e amparande uma grande
desigualdade econdmica e social em territérios supinamente criticos e ca-
rentes da Federacio.

E a técnica de reparticdo de impostos federais consagrada na Emenda
Constitucional n? 5, de 21 de novembro de 1961, beneficiando aos Munici-
pios, veio definir, por fim, na Emenda Constitucional n? 18/65, de 19 de
dezembro de 1965, ja sob o caso da Constitnicio de 1946, sob cuja égide
tanto se fez pelo regionalismo e pelo municipalismo, dentro da nova carac-
terizacao do federalismo, o verdadeiro substrato para a sua emancipagao
financeira, ungida na Constituicdo de 1967 e na Emenda Constitucional
n? 1/69.

Apontava RAUL MACHADO HORTA que ainda era cedo (na vigéncia
da Constituicie de 1967) para jufzo seguro sobre o comportamento da ex-
periéncia federativa brasileira (*). Todavia, como sempre se esperou, o fe-
némeno de regionalizacao caiu em terreno fértil, produzindo beneficios
as regides de insuficiéncias, e no aspecto do federalismo cooperativo, as re-
lagbes intergovernamentais, Uniao, Estados-Membros e Municipios, estio
demonstrando, ndo apenas a certeza da evolug¢io das institui¢des e dos me-
canismos de cooperacdo financeira, mas a seguranca e a sobrevivéncia para
as unidades federadas nos atuais textos constitucionais.

A Constituicio de 1967 veio, no seu art. 157, § 10, inaugurar novo
instrumento de relagdes intergovernamentais, permitindo a criagao, por lei
complementar federal, das Regides Metropolitanas. Na Emenda Constitucio-
nal n? 1/69, mereceram as RegiGes Metropolitanas um dispositive proprio,
art. 164, estando, portanto, dentro da Ordem Econdmica e Social, do texio
constitucional, informando, por conseguinte, um contettdo de justica e filo-
sofia socials e econdmicas. Somente em 1873, pela Lei Complementar
n? 14/73, é que se estabeleceram as oito Regides Metropolitanas, a saber:
de Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Be-
1ém e Fortaleza. A Lei Complementar n? 20, de 1974, estabeleceu mais uma
Regido Metropolitana, a do Rio de Janeiro, O federalismo tradicional, com-
portando o3 governos da Unido, Estados-Membros e Munieipios, tem no neo-
federalismo extensdo mais eldstica; e maior abrangéncia é gue se pode ver,
com a Unido, vinculadas a ela as regides sdcio-econdmicas, os Estados-Mem-
bros, com as Regioes Metropolitanas e os Municipios, sendo que as regides
sécio-econdmicas sdo providas por agho direta do Governo federal, através
das Superintendéncias, enquante as Regides Metropolitanas, nos atuais
textos complementares federais, se vinculam aos Estados e em participacio e
colaboragfo de Municipios que as integram.

Dentro deste quadro subsumem-se as novas dimensGes de nosso fe-
deralismo.

(50) MACHADO HORTA, R. O, cit.,, p. 61,
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Assim como fase mais que embrionéria, ja prevista na Constituigdo de
1891, art. 65, § 19, a politica de colaboragao, de cooperagdao nas relagoes
intergovernamentais, desejada em varios periodos republicanos, esta ai, apés
solene confirmacgio no texto de 1946 e nao menor consagragio no texto
constitucional de hoje, perdurando e atuando com a intensidade agregadora
que lhe deve ser sempre o apandgio na modernizacdo estrutural das novas
dimensbes do Estado federal.

IV — PERSPECTIVAS NUCLEARES DO FEDERALISMO
CONTEMPORANEO

O Federalismo no Direito internacional. O Futuro do Federalismo

Os processos normais por que vivem todas as federagdes existentes
no mundo de hoje estdo evoluindo, ora naturalmente a busca de novos ru-
mos e melhores determinagdes nacionais, ora a vista de movimentos defla-
gradores de insfitui¢des merecedoras de reprovagdo. O importante é que
destas licoes sobressai um dado de vital relevincia para a humanidade e os
povos, como uma seclucio federalista, a fim de gque se unam os povos cada
vez mais, no sentido de alcangar-se melhor imagem do mundo contem-
pordneo, sujeito a tantas pressoes, tensdes e crises sociais, politicas e eco-
ndmicas, as mais variadas.

Como opcéo confederativa, descortinam-se no munde sinais evidentes
de conjugacio de esfor¢os condizentes a uma necessidade de uniao supra-
nacional. Estas tendéncias, de contelido benéfico, provieram dos escombros
da ‘guerra, sobretudo das tltimas grandes guerras mundiais. Depois da
Liga das Nacbes, destaca-se a ONU, a Organizacio das Nac¢des Unidas, como,
para muitos, a primeira manifestacio do Estado Universal. Ja se prega a
irreversibilidade da cidade universal, como resultado das megaldpoles, for-
mando-se a2 ecumendpole. Tem-se pelo acolhimento da idéia do Estado
universal, malgrado as emanagfes nacionalistas dos poves, simpatia geral.
Realmente, a scherania dos Estados € o grande obsticulo para o Estado
mundial, a que se tributaria a soberania internacional.

Na marcha evolutiva dessas doutrinas, papel preponderante esta inilu-
divelmente reservado ac federalismo, numa proposicio avancada do fuluro
Estado federal mundial.

Percebe-se, historicamente, que tais idéias e atitudes ndo sio atuais.
E verdade que Roma Antiga, através de seu Império, inspirava esta ten-
déncia. Os romanos nio se diziam apenas cidaddos da Civitas, mas cidadios
do Orbe, A expressio, consagrada pelo Cristianismo, “Urbi et Orbi”, na
primeira béncgdo papal, tem suas raizes no desejo cosmopolitano de Roma
Antiga. E diferentemente, ja em nosso século, nao se pds a politica ¢ a acdo
de Hitler no Estado unitario mundial.

HANS KELSEN afirma, hi muito tempo, aue “si el derecho internacio-
nal no contractual y, por tanto, los mismos tratados internacionales han
de valer como normas juridicas objetivas, independientemente de la vo-
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luntad de los Estados obligados; si ha de ser posible la idea de una coordi-
nacién de todas las comunidades dadas histéricamente come Estados, y si
ha de descartarse la idea de una subordinacién de todos bajo un unico Es-
tado soberano, entonces es preciso que el conocimiento juridico parta de
la idea del primado del orden juridico internacional, es decir, del supuesto
de que las normas conocidas con el nombre de derecho internacional consti-
tuyen un orden juridico totalitario superior a los Estados, que delimita los
respectivos ambitos de validez, que a todos coordina y a todos comprende
como Ordenes parciales” (*%).

A idéia do Estado mundial nfio repugna. O préprio KELSEN tem-na

como possivel, desde que, aceita pelos Estados a supremacia do direito in-
ternarional, a r-r'mr-nn do Estado universal ftem que se fazer acima, obvia-

mente, dos préprlos Estados, superior a eles, o0 que comporta e vai impor-
tar na abdicacao da sua respectiva soberania, a favor do Estado federal
mundial. Ter-se-4 entao a Civitas Maxima,

O direito internacional estd acima do direito dos Estados. E por este
fato “cré-se possivel concluir que a soberania do Estado é essencialmente
limitada e, por essa via, se torna possivel uma organiza¢io mundial eficaz.
O primado do direito infernacional desempenha um papel decisivo na
ideologia do pacifismo. A soberania do Estado — que o primado do direito
internacional exclui -— é algo de completamente diferente da soberania
do Estado que ¢ limitada pelo direito internacionai™ (*%).

As solugdes apresentadas por KELSEN encarnam o aspecto juridico-
formal, circunstincia esta que, vitoriosa, lograria atingir a cria¢do do Estado
universal federal, jA que o maior obsticulo reside na soberania dos Es-
tados.

A necessidade da convivéncia nao se pode recuar diante das dificuldades
que se apresentam 3as iniciativas de ampliar a integracdo coletiva da huma-
nidade.

O conceito de uma sociedade politica universal pluralista coincide, per-
feitamente, conforme acentua JACQUES MARITAIN, com os principios
bésicos da filosofia politica de TOMAS DE AQUINO... quando nem a paz
nem a auto-suficiéncia podem ser alcangadas por cerfos Reinos, certas
Nagoes ou por certos Estados, € sinal de que ja ndo sdo sociedades perfeitas.
Neste caso ser4, entio, uma sociedade mais ampla, definida por sua capaci-
dade de realizar a autonomia e a paz, que se tornara uma sociedade perfeita.
Em nossos tempos, a sociedade que correspondera a esse tipo ha de ser
a comunidade internacional politicamente organizada (*?).

Nio vivemos apenas de teorizagbes a esse respeito. Surgem nos Conti-
nentes associagbes de paises, na opcdo de confederagdo integrativa, preo-
cupadas com a necessidade de reunido, para defesa de seu comeércio, de

(51) KELSEN, H. Teoria General del Estado, México, Editora Naclonal S8/A, 1843, p. 162,

{52) KELSEN, I Teoria Pura do Direito. 4* ed., Colinbra, Arménic Amado-Editor,
Sucessor, 1978, p. 458.

(53) MARITAIN, J. O Homem ¢ ¢ Estado, 3.* ed,, Rlo, Agir, 1959, p. 230.

R. Inf. legisl. Brasilia o, 22 n. B85 jan./mar, 1985 71



sua economia. Ora, esses organismos, nés os encontramos, em imaior niime-
ro, na Europa. Sabe-se 0 quanto os europeus lutaram, através dos séculos,
para sua autonomia particular, de cada pais. Pais nenhum mais ama sua
independéncia do que os paises europeus. E € justamente na Europa que
mais se exercita a idéia de associagdo. Veja-se 0 Mercado Comum Europel,
controlando a economia, com a filosofia de integragao participativa. O Parla-
mento europeu, eleito em 10-6-79, com repercusstes mundiais, esta ai a
informar o principio da universalidade continental, que nio repugna a
internacional. As sociedades européias, que ja possuem até um direito
europeu, revelam mecanismos em formacio de um Estado continental.
Provam esta assertiva as organizacdes européias que se multiplicam: O
Conselho da Europa, criado em 1949, reunindo hoje 21 paises; a Uniao
da Europa Qcidental, criada em 1953; a Associacao Européia de Livre
Comércio, € tantas outras (%),

Tem-se a OTAN, como organismo politico-militar de inspiragio inter-
continental. O Pan-Americanismo, a OEA (®); o Pan-Africanismo, as Ligas
Asiaticas, a Repiiblica Arabe Unida (RAU). Ora ndo se concebe mais a
procura da paz, do progresso, de uma sociedade humana menos imperfeita,
portanto, melthor, sem se ater a uma iniciativa conjunta de coligacio. Aos
avangos crescentes das relagoes intergovernamentais internas dos Estados
responde eloglientemente o convivio das relagdes internacionais de associa-
¢ao, na melhor incumbéncia que, na altura da histéria politico-mundial, esta-
se reservando ao federalismo. Dai a sua grande proposi¢io cosmopolitana e
universalista g exsurgir. :

Reside, neste particular, & custa das ages e tendéncias unitaristas e
unitarizantes dos atuais Estados federats, a indeclinivel e irrecusavel mis-
sdo do Federalismo, e, por conseguinte, o seu préprio futuro.

V — CONCLUSAQ
Consideracdes finais

O federalismo classico, dualista, ortodoxo, tem, atualmente, contendo
histérico, tanto para o direito constitucional como para a ciéncia politica,
Eis que a evolugdo do federalismo, uma necessidade geral, imprimiu-lhe
nogbes novas e técnicas modernas, circunstancia esta que evidencia a titu-
laridade de maiores agdes, as agdes nacionais, que hoje sfo quase totais
nos poderes federais, inibindo, quando nao retirando, competéncias e atri-
bui¢des dos Estados-Membros.

Estd o federalismo em vestagio de transi¢io? Cremos que sim. Qual o
seu futuro a nivel nacional? Dificil conceber raciocinio dessemelhante de
se ver na Uniao a concentragio, cada vez maijor, de poderes. A expansio
dos poderes federais € uma verdade inquestionavel.

(54) V. Le Monde, Edition Internationale, du 3 au 9 mat 1979, p. 7.
(58} Impertante a misso dessas organizagbes. Haja vista a decisfio da OEA, recen-
' temente, & respeito do Governe da Nicarégua de Somoza, declarando-o, por maioria
de votos, em virtude da Guerra Civil, ilegitimo, o gue levou vdrlos paises, a
majorig, & suspender relacées internacionais com a Nicaragua, inclusive o Brasil.
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Juristas brasileiros ha que propugnam, para salvar a Federagio, no
momento histérico nacional, a criagdo de um outro ente federal, a Regiao,
o Estado federal regional; deixar-se-ia a figura tridimensional do novo fe-
deralismo para a tetradimensional (*¢), Nio se repele a idéia, jA gue expe-
riéncias alienigenas na construcao de uma autonomia regional, vive-as ja
a Constituigdo italiana (art. 115). Como fendémenco de transicdo, em que
pese as diferengas de formas de Estado, ndo é inadmissivel ou mesmo invié-
vel a prospeccio nesse direcionamento. Ndo refletiriam nossas Regides Me-
tropolitanas, juntamente com as regides sdcio-econdmicas, instituidas para
preservacdo do nosso federalismo, uma atitude prospectiva de viabilidade
de um Estado federal regional?... Sdo indagacies, merecedoras de res-
peito, cujo desdém inconseqilente nao se pode acolher, sob pena de imposi-
¢oes catastroficas da Federagdo brasileira, acuada como esta em excessivos
avangos unitaristas,

Por fim, sem filiar-nos a predicdes exageradas, e desprezando quais-
quer investidas anarquistas, porque inécuas, a nivel mundial é que esti o

futuro do federalismo, que, sob a égide e o palio do direito internacional,
consolidara a irreversibilidade do Estado mundial, cujo objetivo havera de
subsumir-se na busca da paz, do progresso e desenvolvimento de uma vida
menos imperfeita de todos os homens. A nivel internacional, uma esperan-
¢a de absorcdo federalista; a nivel nacional, teme-se-lhe o futuro... £ que
estao os Estados federais contemporaneos curtindo amargas experiéncias,
desprovidos daqueles fundamentos essencialmente federais, Esse o painel
geral em que se situa o federalismo no contexto dos paises.

{56} BONAVIDES, Paulo. O Planejamento e os Organismos Regionais como Preparecio
a utn Federalismo de Regides, RDA, 104,
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I — PRELIMINARES

A politica ¢ a ciéncia das ciéncias. Inclui, integra e supera todas as demais
ciéncias sociais. Ciéncia do Estado, e sendo o Estado o instrumento de “constru-
¢ao” dos povos, ela se utiliza de todos os elementos fornecidos pelas outras
ciéncias — a sociologia, a economia politica, a psicologia social, a antropologia, a
geografia econdmica, o direito, a estatistica etc. — para a elaboragio dos pla-
nos de -edificagdo das nacionalidades.

Se o seu objetivo é, pois, “construir” a nagdo, a politica ha de ter nio sé
uma motivaggdo como, também, uma finglidade, Constréi-se de cerfa maneira,
para atingir tel resultado. A politica ¢, assim, teleoldgica. Inscreve-se, por con-
seguinte, numa filosofia, pois sé a filosofia revela as primeiras causas, indica
as razbes fundamentais, aponta os fins 1ltimos.

O comunismo tem por base a doutrina marxista, ou seja, o materialismo
histérico; o liberalismo se enraiza no racionalismo cartesiano e no romantismo
de RousseEau; o fascismo busca a sua tdnica no intuicionismo.

Povo sdo os homens todos de um pais. Os homens tém uma razio de ser,
visam & metas, e a politica, ao organizar a vida dos homens em comum, através
do Estado, manifesta a sua qualidede pelo valor de seus propdsitos Gltimos:

“A politica, que nao deixa de ser filosofis, ou de integrar uma categoria
filosdfica, fornece os elementos objetivos indispensiveis ao estudo dos
principios que orientam a formagdo de um povo, as suas condigbes de
territério ¢ de governo” (ManoEL pE OLIvEzRA Frano Sosriveo) (1).

{1) FRANCO, Msnoel de Qliveira, Estudos de Direito Piblico. Brasilia, EdigSes do
Ministério da Justica, 1977.
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Dessarte, ligada a uma filosofia, a politica, na “construgio” dos povos, pro-
cura o bem comum; logo, o bem de todos os homens ¢ de cada um dos homens,
mas de homens localizados num determinado espago e vivendo num determina-
do tempo. Por conseguinte, além de teleoldgica, hd a politica de ser, também,
realista. Porque cada Estado que ela estrutura, ordena e dinamiza, é edificado
num espago préprio, de caracteristicas tipicas, de condigdes peculiares, onde,
portanto, o homem joga com elementos existenciais diferenciados.

Evidentemente, o que se procura, em tltima andlise, ¢ o bem do homem,
e, assim, cabe, antes de tudo e sobretudo, indagar que homem & esse que deve-
mos considerar como ponto de partida e meta final da politica. E, entdo, logo
teremos de afirmar que o homem que se busca é o homem total, 0 homem-indi-
viduo e o homem-pessoa, o homem-cristio.

Esse homem ndc podera, certamente, ser encontrado no regime liberal-
democrata, cuwja filosofia, em sua proje¢iao social, transformou o homem em
simples mercadoria, barco sem leme ao sabor das ondas da livre concorréncia...
Nem no regime comunista, que o considera mero atributo da economia. Nem

nos fascismos, onde deixou de ser um agente para ser um simples objeto do
Estade. : :

A filosofia em que se deverd inspirar a politica, se quisermos, no Brasil,
organizar um Estado que seja, de fato, um instrumento de edificagio do homem,
h& de ser a cristd, a qual se traduzird, necessariamente, num modelo social-
democrata onde o homem, considerado como um ser feito 4 imagem ¢ & seme-
lhanga de Deus, mas vivendo numa terra e num tempo, terd sua sociedade es-
truturada em termos adequados A sua plena expansio como nm ser huinano, sim,
mas um ser igualmente nacional e temporal. '

Uma nagiio é uma sociedade, é a saociedade por exceléncia. E o Estado,
que organiza a nagio, ¢, em sintese, uma ordem juridica. Todos os demais com-
ponentes desse todo orgdnico, que ¢ o Estado, deverio estar submetidos a
essa ordem e serdo utilizados para a satisfacio dessa sociedade. Entretanto,
repita-se, observe-se que “nfio é possivel, a rigor, tratar do juridico e do
social sem implicitamente envolver a questio dos fins da instituigio, o problema
teleoldgico-politico” (Micuer ReaLe) (2). '

O Estado ¢ a nagdo em movimento. E a nacgio personalizada, como entidade
portadora de direitos e deveres. A nagic é um organismo vivo, natural, e o
Estado, em que ela se inscreve, se ordena e se modela, abrange e vincula, hie-
rarquizadamente, todos os seus elementos condicionantes: o social, 0 econdmico,
o juridico, o religioso, o politico, o filoséfico. A nagio 8, pois, a “alma” do Es-
tado, Este ha de expressé-la, organizi-la e conduzi-la para fins condizentes com a
sua “vontade”. Os nossos “pragméticos” ndo entendem isso; acham que essas
especulagdes sdo coisas de tedricos sonhadores, sem nenhuma utilidade. Mas
os “pragméticos”, 0s que, sem principios, véem na politica apenas um instru-
mento de conquista do poder pelo poder, estes jamais serdo politicos, jamais
fariio politica, serao sempre meros politigueiros que passam a vida a fazer

politicagem. .. Siio esses individuas qu
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(2) REALE, Miguel. Teoria do Direito ¢ do Estado, Sfio Paulo, Livraria Martins, 1942.
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lorizam a prépria politica. Ndo sabem o que querem, ou melhor, s6 querem
satisfazer seus interesses pessoais, o que explica a unido, em certas “Aliancas”,
em certas “Frentes”, em certos “Movimentos”, de individuos “pragméticos”
da esquerda, do centro e da direita, crentes e ateus, nacionais e estrangeiros,
mas quase sempre, ¢ quase todos, comprometidos com organizagSes multi-
nacicnais. Dizem-se “praticos”, esses falsos politicos, mas sdo apenas abilicos,
seres incaracteristicos, apatridas, nocivos e que desconhecem que “las especula-
ciones intelectnales, segfin PLATON y ARISTOTELES, no son entretenimientos ca-
prichosos que estimulan la risa o el asombro, sina que son ejercicios de la in-
teligencia y de los sentimientos respecto del hombre en el Gobierno: previenen,
estimulan, informan. Pretenden revelar lo mas recéndito del espiritu del hombre,

Muestran como las mentes v las personas, en un determinade momento, hacen

frente a los problemas que se les presentan seglin el lugar que estos ocupan.
Actilan a través de la necesidad o de la obtencién de un fin hasta llegar al éxito

ractico, la victoria o la derrota. Proclamen un bien o un deber supremos, como
Fa justicia o la virtud, sacando sus conclusiones de la naturaleza del universo y
del hombre y de las disposiciones rectas v 16gicas necesarias para servir a esos
fines” (HerRmaN FNER) (7).

Nio hé, portanto, como se divorciar a politica da filosofia, pois s6 alicercada
em motivos humanos e visando a fins humanos pode a politica, ao organizar
a nagdo, modelando-a juridicamente num Estado, servir ao homem.

O que o homem quer é sua plena realizagao como pessoa. O que a nagio
quer € a sua plena realizagdo como sociedade. Essa plena realizagao os homens
s6 alcangam se possuidos de uma filosofia cristd, a Gnica que vé o homem na
totalidade de suas virtudes, E s6 um regime democritico possibilita a realizagio
polftica dessa doutrina crista, eis que lhe déd os suportes de fraternidade, de
igualdade e de liberdade, onde ela pode germinar e florescer.

Atentos is nossas origens, A nossa formacfio e as nossas realidades, ou seja,
4 nossa histéria, & nossa gente e ao nosso meio, facil é concluir que o nosso
destino tem de ser programado nas linhas do cristianismo (o qual dari ao
nosso Estado uma esséncia humanista) e do nacionalismo {que balizard as ins-
tituigdes patrias pelas realidades do Pais).

Dentro de um propésito alto, de dignificacdo do ser humano, e sem esque-
cer as condicionantes nacionais de nosso desenvolvimento, assim ha de agir a
politica, cujos postulados e cujos projetos devem ser, portanto, elaborados dentro
de uma orientacio democritica e brasileira.

Os problemas de nossa organizagao social, econdémica e politica, para serem
resolvidos, terao de sujeitar-se a esses postulados.

Q homem, vivendo em sociedade, tem seu destino vinculado ao destino de
todos os outros homens, Por isso, as instituighes socials ndo sio criagdes arbi-
trarias, antes expressam realidades humanas, pois os homens estde nelas, vivem
nelas, vencem ou siio derrotados dentro delas. Dentro desse entendimento pode-

(3) FINER, Herman., Teoria y Prdctica del Gobierno Moderno. Traduccién de Enrique
Tierno Galvan. Madrid, Editorlal Tecnos, B.A,, 1984,
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se dizer que a sociedade ¢ ¢ “homem dilatado”. O Estado, sociedade nacional
juridicamente organizada, ¢ o homem em sua dimensdo politica mais vasta. O
Estado ndo existe por si, nio age por si, ele é a sociedade inteira buscando
afirmar-se, os homens todos em sua marcha histérica: “Lo mismo que la empresa
politica es por y para los hombres, estos son, a su vez, para las instituciones, que
no son ‘otra cosa que hombres que actdan de una manera mas o menos delibe-
rada de comiin acuerdo respecto de un determinado complejo de fines”, ensina
Heaman Finver (4), que acrescenta:

“El filésofo politice persigue un fin y para ello busca caminos y
medios, es decir, las instituciones” (%).

Assim, quando se fala em instituigbes democréticas, em instituigées comu-
nistas, em instituigdes fascistas ou em institnigdes liberais, fala-se em instituiges
ligadas a determinada filosofia, isto €, a uma concepgio do homem, da sociedade,
da vida e do universo. A filosofia, diz ainda Hesmax FiNer (), “es inmanente a
la institucién de gobierno, porque un gobiemo es el ejercicio de la autoridad por
medio de unos hombres respecto de otros hombres, y la filosotia guia la dis-
tribucién de esta autoridad”. '

Realmente, o Estado atuz através de um governo. Ora, governa-se por
homens, com homens, para homens. E o homem ¢ uma idéia em marc{::
Um governo é um idedrio em agdo. A politica, como arte de governar, é a
pritica daqueles - principios que, comeo ciéncia, aplica na estruturagio e con-
dugo do Estado. : :

Essas verdades precisam ser reconhecidas e ficar devidamente asseéntadas,
para um perfeito equacionamento politico das coisas e a fim de que a sociedade
nacional, que o Estado exprime, aja conscientemente em sua caminhada hists-
rica, Pois a nagio é, em suma, uma massa social, suscetivel, como “la matiére
cosmique”, “sous l'action dv mouvement” de “se resserrer et de se dilater con.
tinvellement, -en d'autres termes, de sassocier et de se dissocier” {Dr La
Grasseme) (7). Esse movimento, que leva a sociedade a se retrair ou a se
expandir, a se unir ou a se dividir, a seguir tal ou qual rumo, ¢ ditado pela
ideologia politica dominante no governo, e uma ideclogia politica é, sempre,
expressao de uma filosofia, apenas transposta do plano metafisico para o plano
da realidade, '

No projeto de modelagio juridica da sociedade nacional, através do Es-
tado, hd de se levar sempre em conta, necessariamente, a realidade da nagao.
Pois cada nagdo é uma s6 e ela s6. Tem facies préprio. E uma pessoa, Tem ne-
cessidades tipicas. Possui forgas especificas. Dispde de recursos peculiares. H4,
portanto, de buscar caminhos diferentes de outras nagdes, conquanto todas
pretendam chegar a0 mesmo fim. Desse modo, a sua realidade ha de ser sempre

FINER, Herman., Ob, cit,

TTAITD Inwwanwm ik nid
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FINER, Herman. Ob. cit.

T7) GRASSERIE, De La. L'Etaf Fédéralist. Parls, Anclenne Librairie Thorin et Fils —
A, Fontemoing, Editeur, 1897. .
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considerada, toda vez que se pretenderem criar, nela, com ela € para ela, ins-
tituigbes capazes de atender as suas necessidades e as suas aspiragGes: “Siempre
que se reflexiona sobre la sociedad politica se tropieza con un hecho ineludible:
la diversidad social. Esta diversidad no puede negarse, pero toda reflexién po-
litica coherente debe intentar conducirla 2 una sintesis no destructora, mejor
aum, a un orden vivo, Tratiéndose de la nacién, la variedad de sus componentes
no puede ser ni pura y simplemente negada ni pasivamente aceptada™ (Geor-
CES VEDEL) (%).

No desenvolvimento da tese que aqui vamos sustentar, serd de grande im-
portincia considerar essas diversi?icag:ﬁes de ordem social, eis que, sabendo-se
que hi uma tendéncia natural A organicidade, no mundo dos seres humanos,
os fatores sociais hdo, por isso mesmo, de ser posicionados em fun¢io de sua
capacidade de coesdo e integragdo, com vistas a neutralizar fatores outros di-
versionistas e divisionistas. Em paises como o Brasil, de dimensdes continen-
tais; com regiGes, algumas, como que “ilhadas™; com riquezas diversificadas;
com populagdes culturalmente diferenciadas; com rarefagao demograifica em
imensas 4reas e congestionamento demografico em outras; com insuficiéncia e
deficiéncia de meios de comunicagdo e outros elementos desintegradores —
mas com um povo homogeneizado pela religiao, pela lingua, pela miscigenagao e
pela histéria, ¢ de ter-se sempre em conta a j4 citada obser¢ao de DE La GRas-
SERIE, (°}, segundo a qual “la matiére sociale est susceptible de se dilater con-
tinuellement, en dautres termes, de s’associer et de se dissocier”.

A propésito, cabe, de passagem, salientar que o homem nio é fruto do
meio, ndo ¢ o resultado do jogo de forgas econdmicas, ndo é um mero produto
da sociedade — e, sim, um ser racional e voluntarioso, que domina as coisas,
dé-lhes forma, empresta-lhes sentido, orienta-as para um fim.

Assente-se, de pronto, que a agio dispersiva de elementos da natureza pode
ser neutralizada ,pef.a inteligéncia e pela vontade do homem. Mais fortes e mais
influentes que os fatores teltricos, pesam, na conformagio politica de uma
nagao, os socizis, e, no caso brasileiro, 0 que a histéria tem demonstrado é a
prevaléncia de um espirito coletivo, nacional, tendente i unidade.

A verdade, entre nds, ¢ que o Norte e o Nordeste estio cheios de sulistas;
o Sul estd repleto de nortistas e nordestinos; o Centro, o Leste e 0o Qeste tém
brasileiros de todas as partes; em cada familia, o pai é de um Estado, a2 mie
de outro, os filhos de outros, Os habitos e os costumes, as técnicas, os sistemas
de vida, os critérios de julgamento, o modo de pensar e as aspiragdes dos agru-
pamentos humanos tém sempre um sinal comum, um certo “parentesco”, uma
tdnica brasileira. Isso € importante, pois, repitamos Grorcks VEDeL (1°)

{8) VEDEL, Georges. Las grandes corrientes del pensamiento politico y el federalismo,
El Federalista. Madrid, Editorial Tecnog, S.A. Virios autores. Traducelén de RAUL
MORODO. 1985,

(%) GRASBSERIE, De La. Ob.cit.
(10) VEDEL, Georges. Oh. cit,
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“siempre que se reflexiona sobre la sociedad politica se tropieza con un hecho
ineludible: la diversidad social. Esta diversidad no puede negarse, pero toda
reflexién politica coherente debe intentar conducirla a una sintesis no destruc-
tora, mejor aun, a un orden vivo. Tratindose de la nacidn, la variedad de sus
componentes no puede ser ni pura y simplemente negada ni pasivamente acep-
tada”. Ora, repisemos, o Brasil é um continente. Diferengas marcantes, sobre-
tudo geogréficas, mas também sociais e econdmicas, existem entre as diversas
gentes e regides. O regime federalista teria sido implantado para responder
as solicitagBes desses setores diversificados, Na préatica, néo satistez, As queixas
continuam. As diferengas persistem. Temos Estados grandes e pequenos, Pri-
vilegiados e esquecidos. E nenhum se basta a si préprio, todos apelam para
o Poder Central. O Estado (Unido) esti sempre presente em todos os setores
da vida nacional. E deve estar. Porque isso é da sua propria natureza de Es-
tado. Contudo, essa presenca tem de ser equitativa. Para iss¢, nao hi que pen-
sar em “Estados”, e, sim, nos brasileiros: nos nordestinos que estdo na Amazd-
nia, nos mineiros gque vivem em Goids, nos paulistas que trabalham em Mato
Grosso, nos nortistas que estdo em Sio Paulo, nos que emigram para o Rio, nos
cariocas de Brasilia, nos brasileiros todos, cujos interesses transhordam das

fronteiras . artificiais que, tragadas ac tempo do Brasil colonial, ainda persis-

tem, a permitir que se fale em “Estados” politicamente anténomos. ..

O brasileiro & um 56, O interesse nacional é o interesse de todos os bra-
sileiros, de todas as regies do Brasil, e esse interesse s pode ser satisfeito
pelo poder do Estado (Unido), que, para fazer-se realmente valer, hi de ser

torte, incontrastavel, uno, sempre presente e atuante em todas as Areas de
atividade.,

O regime federativo-redundou nessa diferenciagio de “Estados” grandes
e pequenos, ricos e pobres, desenvolvidos e atrasados, privilegiados e esqueci-
dos, Disso resultaram cittimes, bairrismos, ressentimentos, conflitos, idéias e até
movimentos.de. cunho- separatista. Disso resultou um estado de coisas perigoso
e que nos coloca, atualmente, em situagio dificil, alvo de apetites estrangeiros,
como acontece com a Amazdnia. . .

Evidentemente, hd de se considerar o regional, mas situando-o dentro e em
fungio do nacional, o que sé é possivel num Estado unitério, onde as popula-
¢oes sejam eqitativamente assistidas.

I — QUE E ESTADQ FEDERAL® O FEDERALISMO NO BRASIL

Para, no entanto, tomar-se, conscientemente, uma posi¢ic face ao proble-
ma do federalismo, cumpre, preliminarmente, ver que sistema é esse, em sua
esséncia, em sua forma, em suas possibilidades, em seus resultados. Nao pre-
tendemos proceder a divagagdes tiloséficas sobre o assunto. Nem em porme-
norizar os vdrios significados do vocdbulo em suas aplicagdes nos diversos
setores da cultura, Nossa intencdo, bem mais .modesta, é encarar o sistema
federativo em si, coma modelo pelitice, € em seu funcionamento no Brasil,
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Que ¢ o Estado federal? Assim o conceitua — e bem — Raur. MacHapo
Horta (11}):

“A tipicidade do Estado federal pode ser sustentada com funda-

mento nas seguintes caracteristicas dominantes na organizagio fe-
derativa:

I — dualidade de ordens governamentais e sua coexisténcia, cada
nma dotada de 6rgios préprios de expressao;

I1 — reparticio comstitucional de competéneias, a ser feita de
acordo com o método preferido pelo constituinte federal. No Brasil,
a forma mais freqiientc é a que enumera a competéncia da Unido e
reserva aos Estados os poderes nao delegados, isto €, os poderes que,
implicita ou explicitamente, nfio lhes sejam proibidos pefa Constitui-
vao federal;

III — autonomia constitucional do Estado-Membro, com maior ou
menor limitagdo do poder de auto-organizagio segundo critério do
constituinte federal:

IV — organizagio peculiar do Poder Legislativo federal, permi-
tindo participagio destacada do Estado-Membro na formagdo de 6r-
gdo daquele poder;

V — existéncia de técnica especifica, a intervencio federal, des-
tinada a manter, em caso de violagio, a integridade territorial, poli-
tica ¢ constitucional do Estado federal.”

Impde-se, no regime, “dvas ordens governamentais”, cada uma “dotada
de drgaos proprios de expressdo” e isso, vé-se logo, sdo coisas que podem levar
a controntos, a desavencgas, a choques. Duas ordens governamentais num Es-
tado significam a negagio mesma de governo e do préprio Estado. Governo é
direciio, dire¢io é um rumo comum. E Estado é Estad%, ou &, ou nio é& Um
ente politico soberano, uno, nacional, incontestvel e incontrastével, Politica-
mente, ndo se pode aceitar, num territério, sendo um Estade ¢ um governo.
0 que nio impede que esse Estado se faga presente em todo o territério, através
de 6rgios administrativos autdnomos, com poderes e recursos capazes de pro-
piciar o atendimento dos apelos das populagies diferentemente localizadas no
espago.

A autonomia politica deferida aos Estados, ndo raro, tem sido interpre-
tada como soberania, tanto mais que, nos diversos Estados-Membros, existem
“liberalaes™ a falar em “Poder Legislativo”, em “Poder Executivo”, em “Poder
Indiciario”, como se esses “Poderes” nio fossem meros desdobramentos do Po-
der Nacional, ao qual estdo submetidos.

Certas revolugbes acontecidas no Brasil, no Norte e no Sul, durante o Im-
pério e na Repiblica, demonstram como essa autonomia foi, nio raro, confun-
dida com soberania, ¢ como ¢ perigoso alimentar tais idéias num pais onde hi
(11> HORTA, Raul Machado. Problemas do Federalismo, Perspectivas do Federelismo

EBrasiieiro, Belo Horizonte, Ediches da Revisia DBrasileira de Estudos FPoliticos,
UMG, 1958,
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Estados grandes e pequenos, ricos e pobres, fortes e fracos, populosos e de-
sertos, privilegiados e esquecidos. ..

O que se tem a considerar, repitamos, sdo os brasileiros todos, que se es-
alham, de maneira diferente, pelas diversas e variadas regides do Pais, acima
gas fronteiras artificiais arbitrariamente fixadas, Q piauiense que reside em
830 Paulo merece 0 mesmo tratamento que o paulista que porventura resida
no Piaui. E o brasileiro, pois, esteja onde estiver e tenha nascido onde for, que
deve ser objeto dos cuidados do Poder. Ele é que participa do processo de
nosso desenvolvimento. Ele, o elemento a se pesar. Os “Estados” nio tém que
participar de coisa alguma, devem ser todos Emdidos e confundidos na comu-
mdade politica nacional. O lema hd de ser: de cada brasileiro segundo as suas
forgas, a cada brasileiro segundo as suas necessidades. Isso o que o Estado
brasileiro pode e deve fazer, sem se preocupar em que zona de nosso espago
fisico esses brasileiros se localizam, trabalham, vivem.

Rosa Mania Gopoy Smvema (12), estudando o tema, repete:

“... agrupando os elementos imprescindiveis ao Federalismo, por-
tanto, dando-lhe uma conotagdo juridico-politica, conforme NEUMANN
expressou, as bases de um Estado federal sdo: duvalidade de ordens
governamentais e sua coexisténcia; reparti¢io constitucional de compe-
téncias; participagio do Estado-Membro na formagac da vontade fe-
deral, expressa comumente no Poder Legislativo federal; autonomia
vonstitucienal do Estado-Membro, com maior cu menor limitacgdo ao
poder de auto-organizagio.”

Como se verifica, a preccupago federalista se prende a aspectos juridicos
da organizagiio do Estado, menosprezando-se os sociais e principalmente os po-
liticos, vstes Gltimos inerentes &s realidades nacionais, que transcendem dos es-
treitos quadros desse juridicismo de gabinete, porque o direito h4 de sempre
ser a expressdo de uma realidade politica, tomada esta expressdo em seu sig-
nificado lato, abrangente de todos os fatos condicionantes da vida de um povo.
Por sinal, a nossa histéria, na Repiblica, demonstrou & farta a falsidade desse
sistema que, por fugir as realidades nacionais, jamais realmente existiv, nunca
foi positivo, constituindo-se, ao contrério, min empecilhe ao desenvolvimento
harménico do Pais.

A realidade brasileira aconselha, no plano politico, um Estado nacinnal,
unitirio e forte.

Federagio, com Estados diferentes, AT s, exige,
para estes, tratamento diferenciado, 0 que leva a ressentimentos, in ompreen-
sGes, revoltas, reivindicagbes.

¥
4 Ll

Como admitir-se num Estado outros Estados, s vezes com governos diver-
gentes — uns da direita, cutros do centro, outros da esquerda? Se numa Fe-
deragio todos os Estados-Membros sao iguais perante o Estado federal, como
seria isso possivel num pais onde, na Cimara dos Deputados, h4 Estados com

{12) SILVEIRA, Rose Maria Godoy. Republicanismo ¢ Federalismo. Colegio Bernardo
Pereira de Vasconcelos. Brasilia, Senado Pederal, 1978, Co-edigio com a Editora
da Universidade da Paraiba.
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sete representantes e Estados com mais de cingiienta representantes? Como se
considerar iguais Estados onde ndo chega a haver um habitante por quiléme-
tro quadrado, e outro com uma densidade demogrifica explosiva? Estados sem
nenhuma industria, com Estados superindustrializados? Estados imensos —
Amazonas, Pard, Mato Grosso, Piaui, Goids etc. — e Estados pequenos — Ala-
goas, Sergipe?

Tudo isso ¢ falso, tudo isso é fruto de um “bacharelismo” de inspiragio
estranha, tudo isso é aleatério e alienante, tudo isso precisa acabar.

Se os Estados sio “auténomos”, se tém “poderes”, se “participam” da fur-
magdo nacional, entio agem segundo as suas forgas, logo, uns dominam os
outros e estabelecem, na pratica, uma organizagdo nada nacional, porque ex-
pressa em termos de dominio de Estades mais desenvolvidos, traduzida essa
situacdio, por exemplo, na politica do “café com leite” (dominio politico de Sio
Paulo e Minas), com intervalos de predemindncia galicha, também o Rio de
Janeiro sempre na crista dos acontecimentos, enquanto a Amazénia e o Pan-
tanal, o Centro, o Norte e ¢ Nordeste, continuam esquecidos, abandonados,
desesperados, apesar de os “Estados” situados na Amazdnia serem auténomos,
auténomos os dois Estados de Mate Grosso, & Goias, ¢ os Estados do Norte e
do Nordesie. ..

Estados constitucionalmente autdnomos, contando com poderes indepen-
dentes, sio Estados que, situados num mesmo territério, acabam por confli-
tar, privilegiando-se uns, apequenando-se outros, assim se desrespeitando o
principio da igualdade dos Estados (membros) perante a Unido (Estado
federal),

E verdade que, na pratica, e dentro do contexto legal, cabe a intervengio
do Poder Centrgl, medida sem diavida antipdtica e que d4 o carter de arbi-
traria & presenca, de outro modo legitima, cIl)a Unido, em coisas gue interessam
a toda 2 nagio.

O Estado é um s6, é o Estado nacional. Os Estados-Membros nao tém
vontade, a vontade é a dos brasileiros diferentemente localizados no espago
tisico ocupadoe pela nagéo.

No Brasil, cidaddos nascidos em um Estado representam outros Estados
na Cimara dos Deputados ou no Senado; homens do Norte sio governadores
no Sul e vice-versa; prefeitos de naturalidade diversa administram Municipios
de diversos Estados; as magistraturas, nos Estados, estdo cheias de elementos
de origem a mais diversa; na 4rea dos esportes, principalmente no futebal, o
percentual, em diferentes Estados, de atletas vindos de outros, é enorme. Nio
ha, pois, que falar em voz de Minas, em pretensdes do Rio Grande, em reivin-
dicagbes de Sdo Paulo, mas tio-somente de problemas que, em Minas, no Rio
Grande e em Sdo Paule devem ser enfrentados, em beneficio de todos os brasi-
leiros. Esses brasileiros, do Norte, do Centro e do Sul, do Leste e do Oeste,
vivam onde viverem, é que, integrados, formam a nagho, e o Estado {Uniao),
em que a nagho se integra, se projeta e se expressa, age em fungio de todos
Os brasileiros, cuja vontade traduz, Ndo sdo os "Estados”, portanto, que tém
“vontade”, e sim os brasileiros neles residentes, independentemente do torrio
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em que nasceram, pois todos, em seu conjunto, formam a nagfo, que o Estado
retrata, estrutura ¢ movimenta, acima das contingéncias regionais.

Num Estado federal puro os interesses gerais do pais poderiam, teorica-
mente, ser equitativamente considerados. Mas a conceituagio desse Estado
federal revela, primeiro, que, na pratica, ele ndo existe, ¢, em segundo lugar,
que os seus propdsitos de uniio e igualdade entre os “Estados” federados
melhor podem ser alcangados, no Brasil, per um Estado unitdrio, onde
os “Estados” percam essa qualidade, que de fato nao tém, e passem 2
condi¢iio de meras provincias, ou seja, simples circunscriges administrativas.
Em verdade, “o Estado federal, partindo de uma premissa de descentralizagao
politica, caracteriza-se pela superposicio de duas ordens juridicas: federal,
representada pela Unido {embora com esta nio se confunda) e federada, repre-
sentada pelos Estados-Membros. A esfera de atribuigdes de cada uma é deter-
minada por um critério de reparti¢gio de competéncias, ressaltando-se, porém,
por essencial, que as unidades federadas dparticipam da formagio da vontade
maior, da vontade federal. Detém os Estados-Membros as autonomias, conceito
de direito piblico interno, enquanto a soberania, conceito de direito interna-
cional, é exercida pelo Peder central” (Luviz RoBeErTo BaRnoso) (13).

Evidencia-se, nitido, nesse conceite tedrico, todo o artificialismo federalista,
Fala-se em duas ordens, a federal e a federada, quando, na realidade, nio existe
senio uma s¢ ordem juridica, a federal (naciona%, em que a federada se insere,
inclusive por vontade prépria... Fala-se em vontade maior, a federal, como
se existisse outra vontade que nio fosse a nacional. E, embora se reconhecendo
que a soberania (que ndo é s6 externa, mas também interna) é exercida pelo
Poder central, admite-se, para os Estados-Membros, a existéncia dos “trés Pode-
res” — Legislativo, Executivo e Judiciario — “indesendentes ¢ harmdnicos”, o
que sb nao & tragico porque é ridiculo, eis que todas as insiituigdes estaduais
sdo alcangadas pela institnigio maior — o Estado nacional, que as submete,
ordena e direciona. '

Urge nao confundir competéncia politica com competéncia administrativa.
O Estado unitdrio niio exclui nem impede a descentralizagio administrativa,
tao necessdria: “o Estado democritico tanto pode ser unitario como federativo”
(A. pE Sampato Doria) (). Nem o Estado federal, em tese, renega a cen-
tralizacio politica, disto sendo exemplos todos os Estados federais, inclusive
o Estado federal padrio — Estados Unidos da América, Na realidade, essas
figuras juridicas do federalismo — Estados, poderes, vontades — sio meras
abstragBes, mentiras juridicas, impropriedades politicas que sé servem para
dificultar um melhor ordenamento nacional dos problemas que, nas diferentes
regides do pais, reclamam a presenca do Poder central.

O certo, porém, é que “a idéia do federalismo no Brasil sempre se condi-
cionou por dois fatores extremos a determinar a tdnica de sua manifestagio:
por um lado, o desnivel no desenvolvimento regional, que conduz A centrali-
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zagio do governo para proporcionar condigbes de transferdncia de recursos
das regides ricas para as regides mais pobres; por outro lado, a imensiddo do
territério nacional e conseqiiente diversidade de condigbes regionais, a imporem
a necessidade da descentralizagdo do comando, pelo estabelecimento de gover-
nos locais” (Lurz Roeerro Bamroso) (13).

O desnivel denunciado existe. E se esse desnivel sugere uma administragao
direta, isto €, uma autonomia administrativa, indica, ao mesmo tempo, a neces-
sidade de um comando nico, capaz de firmar diretrizes que garantam o equi-
librio necessdrio a um desenvolvimento harménico da sociedade nacional.

Nio se podera, por exemplo, resolver os problemas da Amazénia sendo
através de érgdos administrativos locais, mas esses érgdos sé teriam condicBes
de bem administrar se dispondo de recursos que s6 a Unido pode proporcionar
e a sua atua¢do teria que ser pautada pelas diretrizes estabelecidas pelo Poder
central,

Nao se deve olvidar nunca que o Estado é um todo orginico, de que os
Estados-Membros sio simples partes constitutivas.

O sistema federal é, no Brasil, uma coisa irreal, e, por isso, fracassou.
Registre-se, ademais, que niio existe um regime federativo universal, aplicavel,
de maneira uniforme, no tempo e no espago. O sistema sofren ajustes e reajustes
nos paises onde foi adotado. Falhou, por isso, a tentativa de sua transplantagao
para o Brasil nos moldes em que foi imaginado para os Estados Unidos. £
que “el éxito de cada uno de estos sistemas depende en diferentes grados de
condiciones paliticas, y de otra indole, adecuadas. Por lo tanto, para que este
material sirva de guia, es importante analizar cuidadosamente el medio poli-
tico dentro del cual habrin de funcionar las instituciones asi como también
las dificultades que pudieran presentarse” (R. Bowie Y J. Frepricu) (19).

Nem sempre se pensou assim, no Brasil, e o resultado politico pritico disto
foi 2 contusio de autonomia com soberania e as questdes dai decorrentes.

Implantada a repdblica, e, com ela, o sistema federativo, logo surgiram os
exageros, tais e tantos que as Constituigdes de alguns Estados-Membros atri-
buiam a eles uma estrutura juridica prépria de Estados soberanos... £ que
se seguiu, a risca, o exemplo norte-americano. O resultado foi desastroso. Até
movimentos separatistas ocorreram, em nome da “independéncia” de deter-
minados Estados. ..

O sistema federalista, igualitario, foi imposto de cima para baixo e de fora
para dentro. Sem consideragio pelas realidades nacionais. Donde o seu fra-
casso. A realidade é esta que ainda estd af, visivel, gritante: Estados pobres,
a maioria, ao lado de alguns Estados ricos, clamando por uma igualdade que
nio existe, pois ndo pode haver igualdade entre Estados de forgas desiguais.

Tudo no Brasil, principalmente a atnal conjuntura internacional, condena
o sisterna federalista. Tudo clama pela unidade nacional. Tudc exige a pre-

(15) BARROSO, Luiz Roberto, Ob. cit.
(16) BOWIE, R. e FRIEDRICH, J. Estudios sobre Federalismo. Traduccién de SUSANA
BARRANOS. Buenos Aires, Editortal Bibliografica Argentina.
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senca do Poder central em todos os cantos do territério patrio, A tal teoria
de que a Amazénia é o oxigénio do munde, tac do agrado de americanos ¢
soviéticos, ¢ um sinal de alarme, ao lado de outros, por exemplo: recentemen-
te debateu-se na Cimara dos Deputados dos Estados Unidos a necessidade
de se desestimular os esforgos do governo brasileiro em prol da conquista da
Amazbnia, propondo-se fossem cortados recursos financeiros para a Transama-
zdnica, noticia logo seguida por comentirios de certos jornais patricios criti-
cando agueles gastos em obras farabnicas e intleis. ..

O perigo se torna maior se, levando ao pé da letra os termos de sua auto-
nomia, os Estados-Membros mais favorecidos tentarem afirmar-se como forgas
dominantes dentro da Federacio. J4 tivemos, na chamada Reptblica Velha, o

avarmales da Fetadese mua wlic da sine hasdaivae canes amhlamar & cens hinee
CXempul Qe LAAQ03 (ue, ai1em 4g Su4ds Danaeras, souUs CinicImias © SUs 1S,

possuiam verdadeiros exércitos. Ora, “los Estados miembros, al tener sus pro-
pias fuerzas, tratarian de competir en armamentos, y permitiria que los Esta-
dos m4s fuertes pudieran dominar la Federacién o retirarse de ella con impu-
nidad” (R. Bowmre v |. Frizpricr) (17).

Afora isso, 0 abandono de alguns Estados e a privilegiagio de outros po-
demn gerar descontentamentos e confrontos aque fazem periclitar a seguranga e

a integridade nacional: “una amenaza al orden constitucional en cualquiera de
los Estados constituye una amenaza a toda la estructura federal o puede dar
oporunidad de ayuda a los enemigos externos de la Federacién” (R. Bowre v
J. FraeomicH} (18). O tamanho e as riquezas do Brasil incomodam a muita
gente. ..

O tratamento privilegiado a Estados mais ricos e desenvolvidos fez outros,
mais pobres e atrasados, sonharem com a separagio,

Nio se deve olvidar que o Brasil estd cheio de imigrantes, Que tinhamos,
aqui, antes do Estado Novo, escolas estrangeiras, onde se desconhecia o idioma
portugués e se ignorava o pavithio nacional. Que Hitler sonhou com uma Ale-
manha Antértica no Sul do Brasil. Que certas poténcias estrangeiras estdo de
clho na Amazdnia, vendo nela o “oxigénio do mundo”, inventando projetos
Hudson e quejandos. Que grupos separatistas, talvez com ligagGes 14 fora, atua-
ram na Revolugdo paulista de 32. Que h4, no Nordeste, elementos suspeitos,
pregando a separagdo daquela regifio. Missdes religiosas um tanto “fechadas”,
e outras, militares ou econGmicas, nio conseguem explicar bem os objetives de
sug presenga no Pais. H4 uma campanha organizada, inclusive através de uma
imprensa brasileira meio alienada, contra as empresas estatais. E tudo isso é
facilitado pela continuidade de um sistema politico — o federalista, que vale
como um obstécule a uma politica de plena conquista do Brasil pelo Brasil.

Doutrinariamente, o sistema é bonito. E légico. No plano teérico, seus
principios e postulados convencem. A massa ignara se deixa facilmente empol-
gar pelos dogmas de que os federalistas sao prédigos. Contudo, é preciso nao
esquecer que “a natureza essencial do federalismo nio se esgota no exame de
sua terminologia constitucional ou legal, mas decorre também de forgas eco-
ndmicas, socials, politicas, culturais, que contribuem, muitas vezes, para que
(17) BOWIE, R. ¢ FRIEDRICH, J. Ob. cit.

(18} BOWIE, R. ¢ FRIEDRICH, J. Ob. cit.
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ele se torne necessdrio” (JosE ALFREDO DE OLIVEIRA Bamraczo) {2}, Perfeito.
Niao basta firmar, nos estatutos politicos fundamentais, principios federalistas.
Estes 56 valem se responderem realmente a necessidades econdmicas, sociais,
politicas e culturais do povo. Ora, no Brasil, onde as regites sic diferenciadas
em suas potencialidades econdmicas; onde nio existem minorias raciais; onde
a populagiio tem uma certa homogeneidade étnica; onde sé se fala uma lin-
gua; onde a religifo catblica é aceita pela quase totalidade do povo; onde os
movimentos migratérios confundem as populagdes de todos os Estados; onde
o movimento bandeirante deu um sentido de brasilidade aos movimentos poli-
ticos renovadores; onde a histéria tem sido escrita com a participagio de brasi-
leiros de todos os cantos do nosso territério; onde uma 4rea de oito milhdes e
meio de quildmetros quadrados ainda ndo est4 suficientemente ocupada; onde
existe um litoral imenso que precisa ser devidamente resguardado — no Brasil,
tudo estd a exigir um regime politico unitario, onde se veja em cada brasileiro
;11penas um filho do Brasil, interessado, unicamente, no desenvolvimento global

o Pais. :

Autonomia politica, em Pais como o Brasil, ¢ algo de desnecessirio e peri-
goso. Como a descentralizagio administrativa é um imperativo social e eco-

. . £ K} #on A
ndAmirn valandn cnrmn 1im nrinadnin H
LOLICL, VauCQo COMIG 4m il ifpiang 1}'}'6‘\«’8!‘5}‘{6] de d‘;‘v"l.‘;a(} de trabalho- 554

descentralizacio administrativa pode e deve ser feita sem a federalizagdo do
Estado. Uma coisa independe da outra. Tanto que, decorrido mais de um
século do regime, os problemas regionais sé sio solucionados, na maioria dos
Estados, pela Unifo, cuja presenga é cada vez mais solicitada.

Governo quer dizer rumo. Todo governo, enquanto governo, representa
um caminho, um principio, um propésito, um ideal. Ora, como se governar
um pais com governos ideologicamente se conflitando, buscande rumos dife-
rentes, servindo a filosofias politicas diversas e até antagbnicas? “O que carac-
teriza o Estado federal, ensina Evzésio pE Quemroz Lima (2°), é justamente
o fato de, sobre o mesmo territério e sobre as mesmas pessoas, se exercer, har-
ménica ¢ simultaneamente, a aglio politica de goveros distintos, o federal e
o estadual.” Pois bem: e se governos estaduais forem estabelecidos com ideo-
logias contrarias 4 ideologia que informa a UniZo? Como admitir, num Estado,
a existéncia de Estados-Membros com governos de esquerda, do centro e da
direita?

Sendo o Estade {Unido} a nagio juridicamente organizada e sendo a na-
¢do 0 povo, ldgico que todas as correntes de opinido (ideologias) devem ser
consideradas. Entrementes, essas divergéncias doutrinérias das diversas cama-
das da sociedade podem ser satisfeitas através dos Partidos Politicos, que, em
todos os “Estados”, terdo oportunidade de eleger seus representantes ao Parla-
mento. O Estado unitdrio pode perfeitamente refletir, em seus 6rgios de repre-
sentagio, todas as tendéncias (?cfs multiplos segmentos da sociedade, mas a
vitoriosa — a da maioria, a nacional —, esta h4 de ser a todos imposta e por
todos acatada.

A verdade, no entanto, é que, zo se propor a tese federalista, nem sempre
se consegue esconder as suas conseqiiéncias l6gicas. Assim. reconhece-se na
(1) BAﬁACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Belo Hori-

zonte, FUNARC — UMG, 1882,
(20) LIMA, Euzébio de Queiroz, Teorie do Estado. Rio, Livraria Freitas Bastos, 1943,
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Federagio “duplicidade de atribuicBes, de competéncias e de poderes, como
esferas distintas de autoridade, inclusive na elaboragiio do direito” { AbERsoN DE
Menezes) (), A observagio, exata, espetha o perigo do sisterna. Em verdade,
coma aceitar, num Estado, “esferas distintas de autoridade, inclusive na
elaboracio do direito™® Como admitir, nele, “duplicidade de poderes™? Essa
compreensio, certamente correta, do federalismo, demonstra os riscos a que
estd sujeito um Estado federal do tipo do nosso, com os Estados federados
desigualmente desenvolvidos e desigualmente situados no contexto politico
nacional. Ndo se pode, € claro, aceitar dualidade de atribuiges, de compe-
téncias e de poderes sobre o mesmo povo, em um mesmo territbrio, para resol-
ver 0s mesmos problemas e alcancar os mesmos fins. Como concordar com
Constituiges diferentes para o mesmo povo, apenas localizado, em parcelas
dispares, em Estados-Membros artificialmente criados Como pensar em jus-
tica diferente em cada Estado? No regime federal auténtico estas coisas ocor-
rem, ¢, quando isso ndp acontece, ou seja, quando um Poder maior, central,
nacienal, se impde a todos, entdo é porgue a federagzo 56 existe no papel, nao
valendo como sistema politico.

O que importa, em paises como o Brasil, é que o Estado, através dos
rgios e subbrgidos da administragdo piblica, possibilite o atendimento de
todos os setores da populagio, em todos os cantos do territério nacional, isto
é; urge que se garanta a descentralizagdo, mas esta nio passa de um simples
processo, um medo de chegar a um objetivo, e, assim, pressupde e exige um
ideal e um comando. Cumpre, pois, niio esquecer que “na época presente pode
o Estado simples ou unitério ser descentralizado, da mesma sorte que o Estado
federal, para falar do tipo estatal mais em moda, tender para o processo cen-
tralizado™ {Arperson pE MENEzES) (22). O fato, verificiAvel no mundo moderno,
¢ que todos os Estados federais tendem & centralizagdo politica. Assim, para
"que insistir num regime cujos riscos sio visiveis e cuja eficdcia é nenhuma?
Sim, o Estado federal, hoje, deve ser entendido como, apenas, “uma afirma-
tiva do principio da divisio do trabalho” (WasHiNGTON ALBING) {21). Concei-
tuado dessa maneira, é valido, mas, no que tange & esséneia das coisas, fique-
mos com o Estado unitério que pode absorver as virtudes do federalismo, sem
prejuizo de seus erros, impondo-se em uma morfologia politica que alcance
© povo inteiro num modelo instituido em fungio de principios e fins que fagam
a nagdo marchar unida para um fim comum.

A divisio de trabalho ha de ser feita pelo reconhecimento de competéncias
administrativas autdnomas. O sentido do trabalho, no entanto, ser4 dado por
um centro politico nacional. Nao hd que “trabalhar” por Sdo Pauvlo, por Minas,
pelo Rio Grande, e, sim, trabalhar, em Sio Paule, em Minas, no Rio Grande,
mas pelo Brasil. Essa adverténcia & necesséria e oportuna, pois existem os que,
na defesa do sistema, resvalam para desvios imperdodveis, como adverte Juan

(21) MENEZES, Aderson. Teoria Geral do Estado. Rio, Forense, 1967,
(22) MENEZES, Aderson. Ob. cit.

(23} SOUZA, Washington Peluso

A
Perspectivas do Federalismo Brasileiro. Belo
Estudos Politicos — UMG, 1958.
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Ferranno Bavia (%*): “Hay una caricatura de federalismo que sus adversarios
pretenden confundir com él y que es todo lo contrario: se trata del particula-
rismo. Este es una voluntad de separacién, en tanto que el federalismo es
voluntad de cooperacién. Es deseo de poderio en lugar de ser intencién de
servir, basqueda de ventajas y conservacién de privilegios y no una devocién
al interés general”. Realmente, hd essa “caricatura” de federalismo, mas, em
verdade, é de observar-se que, em geral, consolidado o sistema, a tendéncia
dos Estados-Membros mais fortes ¢ no sentido da “busca de vantagens” e da
“comservaglo de privilégios”, ¢ a dos mais fracos, per se considerarem menos-
prezados, para a separagiio.

O federalismo “puro” niao & encontrdvel senio em tcoria. O federalismo,
em sua projecio politica, ¢ competigdo e nio colaboracdo, bairrismo, separa-
tismo, dominio dos mais fortes, desequilibrio. A unidao de todos para o bem
de todos, & base do respeito s caracteristicas regionais, nao existe. Cada qual
procura ¢ melhor bocado. Pensa-se no Estado-Membro como um Estado autén-
tico. Ora, “no hay federalismo posible sin un sentimiento muy vivo del bien
comiun” (GastoN Bercer) (2%). Esse sentimento do bem comum é, efetiva-

mente, na pritica, incompativel com o sistema federalista.

No Brasil, instituidos os Estados-Membros artificialmente, & base de uma
arbitraria divisiio territorial, herdada da Colénia, o sistema redundou na for-
macdo de grandes e pequenos Estados, dominando os mais fortes. Por isso, a
miséria do Nordeste ¢ um baril de pdlvora, O esquecimento da Amazdnia
¢ um estimulo & cupides de certas poténcias. O Pantanal mato-grossense ¢ um
convite ao aventureirismo internacional. O sistema federativo ndo integrou,
separou. Nio uniu, dispersou. Permitiu e favoreceu a hipertrofia do eixo Rio—
S8io Paulo—Minas. Incentivou a politica de uma locomotiva puxando vagoes
vazios... No Nerte, no Centro e no Sul houve, por causa disso, mas felizmente
sem éxito, movimentos de cunho separatista.

O que se tem a fazer é um trabatho de unido nacional, a ser levado a
cabo tendo-s¢ em conta nio os limites dos Estados-Moembros, mas os interesses
de todos os brasileivos. E uma das providéncias prioritirias, com vistas a uma
politica de integragiio nacional ¢ de um desenvolvimento comum, harmonioso
e racional, de todo o pais, estard na redivisio politica, a ser realizada em
moldes inspirados em caracteristicas regionais e evitando-se que haja “Estados”
grandes ¢ pequencs. De qualquer modo, isso serviria apenas de “pano de fundo”
para se chegar ao objetivo maior, que é a assisténcia efetiva a todos os brasi-
leiros, a fim de que encontrem, em qualquer parte do territdério nacional,
condi¢des existenciais gue lhes permitam um pleno desenvolvimento, visto que,
“sin una misma concepcién general de la persona humana v de sus derechos, la
convivencia es imposible o llena de peligros”™ (Gasrox BERGR) (%),

{24) BADiA, Juan Perrando. E! Esiade Unitario, el Esiado Federal y el Regional,
Madrid, Editorial Tecnos, $S.A., 1978.

(25} BERGER, Gsston, Introduecion psicelégica y filosofica g los problemas del fe-
deralismo, EiI Federaglismo, ab, cit,

{26 BERGER, Gaston. Ob. cit.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 22 n, 85 jon./mor. 1985 a9



Dentro dessa compreensao, universal e nacional, comprova-se que a conui-
véncie dos brasileiros, para se processar em termos de equilibrio, reclama
uma unidade politica de comando, incompativel com o sistema federalista,
cuja estrutura, entre nés, levando enormes contingentes da populagio as mais
baixas condigbes de existéncia, constitui uma afronta aos direitos da pessoa
humana.

Entretanto, a nossa mentslidade, no caso, foi informada pelo exemplo
norte-americano. A idéia federalista, mal examinada embora, transformou-se,
aqui, em um sentimento. Sentimento forte, que obnubilou as inteligéncias. E
aqui ficamos (conquanto tdo carentes de um Estado nacional e forte, abran-
gente, atuante, onipresente) a cacarejar principios e teorias de outras plagas,

Anmmea on fAcepms frranadivse enhnaisrfnnis maninmal Thheda o swbtandimants

LASLLIRY a0 AW ULLL LI.IIPUJH.I.I.VUO Ga SO0TCYIVEICIA IacClllidl. 1-s0008 ¢ ShlCiivdlaclive
de que “repugna a existéncia da federacio sem a concomitante autonomia do
Estado-Membro”, niio se concebendo “tal autonomia sem que o Estado-Membro
seja realmente um Estado, na acepgdo mais ampla do termo, que requer a
existéncia, quando se trata de Federagdo, dos trés Poderes, harmfnicos e inde-
pendentes: o Executivo, o Legislativo e o Judici4rio” (OnoFRe MENDES JUNTOR)

(7). '

E assim que se deve compreender o federalismo. Em seu conceito cldssico.
De outro modo, deixa de ser federalismo. Porque, se se pretende realizar,
mesmo, o regime federalista, ou se chegard ao absurdo, ou o regime serd
negado. Porque nio pode haver Estado dentro do Estado, salvo na Confedera-
¢gdo, Nem, em um Estado auténtico, admite-se a dualidade de poderes; estes
pertencem a um Estado dnico, o Estado nacional. Federagio, em sua forma
tradicional, nunca chegou, porém, a existir realmente, pois, ac ser aplicada, ou
foi negada ou transformou-se numa ambiéncia politica de conflitos permanen-
tes.

O Estado federal é “uma descentralizacio politica, a saber, é a autonomia
concedida 20s Estados-Membros no sentido de terem governo, legislagio ¢
administra¢io préprios, possuindo, para isso, 6rgios competentes” (28}.

Ora, insistamos, os problemas dos diversos Estados brasileiros ndo sdo
problemas desses “Estados”, sao problemas dos brasileiros, apenas localizados
em espagos diferenciados. Esses problemas devem ser equacionados em termos
nacionais, segundo os interesses nacionais e visando-se a objetivos nacionais.
Os “governos” locais ndo passam de érgios administrativos, nao se lhes devendo
atribuir valor politico. A politica h4 de ser uma s6, a nacional. E o Poder
central, pelo Estado nacional, hd de implantar diretrizes Gnicas, a serem segui-
das, por todos, em todo o territdrio pétrio. Apenas, a aplicagio das diretrizes
governamentais ficard a cargo de drghos administrativos regionais de governo
{os chamados “Estados-Membros”). A autonomia seri exclusivamente admi-
nistrativa.

{27) MENDES JUNIOR, Onofre. A unidade da Justica & a autonomia do Estado-Mem-
bro. Perspretives do Federalismo Brosileiro. Belo Horizonte, Edigdes da Revista
Brasileira de Estudos Politicos — UMG, 1958,

{28) MENDES JUNIOR, Oncfire. Ob. cit,
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O povo brasileire, repitamos, é um povo homogéneo. Tem uma histéria
Ymica. A religido catélica é seguida pela maioria dos habitantes. H4 uma certa
identidade étnica. Falamos o mesmo idioma. Nio temos minorias raciais. A
miscigenagho, entre nés, é um fato, os grupos imigrantes sendo absorvidos de
maneira relativamente fécil, o Sul estd cheio de gente do Norte; o Norte estd
cheio de gente do Sul; o Centro, o Leste e 0 Oeste, com gente de toda a parte,
De outro lado, a presenga do governo federal em todas as dreas administrativas
dos varios Estados é uma constante que todos j4 acham natural. A Justi¢a
tederal, a Justica do trabaltho, rodovias e ferrovias federais, servicos de sadde
phblica, universidades, correios e telégrafos, bases militares, usinas hidroelétri-
cas, agudes, colénias-agricolas, estabelecimentos industriais, financiamentos etc.,
tudo isso congrega a nossa gente em torno de um pélo politico nacional e
neutraliza as forgas diversionistas. Mas tudo isso s6 é possivel porque, em ver-
dade, o sisterna federalista brasileiro praticamente niio existe.

O essencial, para os defensores da tese federalista, é que “todos participen
en los procesos de adopcibén y ejecucion de las decisiones” {Danier Eva-
Jar) (). Pois bem, para que todos participem da adogio e execucio das de-
cisGes nio se faz’necessério o sistema federalista, pois nele hi Estados fortes
€ Iracos, 0s mais fortes scmpre dominande, impondo sua “vontade” aos demais.
JA num sistema unitirio, o povo, indiferente & sua localizagio geografica, atua
diretamente no governo, pelos seus representantes mas Assembléias, na Presi-
déncia da Republica, nas Prefeituras, tendo em mira, somente, o objetivo comum.

Nos regimes federalistas, as questdes sio colocadas em termos estaduais.
No unitério, em fungdo dos interesses nacionais. E os interesses nacionais sdao os
interesses de todos. O Poder central, para enfrentar essas questdes, estd pre-
sente em todas as 4reas de atividade. Operando, inclusive, regionalmente, atra-
vés de Orghos administrativos préprios. Essa descentralizagdo administrativa
se fara, contudo, em obediéncia a propdsitos gerais, situados acima e além dos
interesses locais.

Em paises de homogeneidade étnica, religiosa, lingiiistica e historica, como
0 Brasil, a maneira de todos (povo) participarem das decisbes ¢, principal-
mente, pela sua representagio no Congresso, que podera ser equinime e equi-
librada, se se proceder a uma redivisio politico-administrativa e a uma refor-
ma institucional em termos racionais ¢ objetivos.

Ndo hd de se falar em unidade politica de Estados-Membros, mas do
Estado nacional. Estados-Membros — que nio deveriam denominar-se Estados
— sdo meras parcelas de um todo, participam da natureza desse todo, estio
a servico desse todo.

Entre n6s, ndo hi que dividir o Estado em Estados, o poder em poderes,
0 povo em povos, eis que possuimos identidade espiritual, cultural e étnica.
86 o que se pode e se deve admitir é uma divisdo de trabalho, mas isso dis-
pensa o federalismo, pois o Estado unitirio pode atuar mediante uma estru-
tura administrativa descentralizada.

(20} ELAJAR, Danicl J. In Enciclopedia Ia!raeciona! de las Cicncias Sociales — Vol. &,
Madrid, Aguilar, 1974.
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Certamente, em paises como a Unido Soviética e a Suica, para sd citar dois
exemplos, o sistema federalista ¢ aceitdvel. E que, ali, sio marcantes as dife-
rengas entre os agrupamentos raciais das diversas zonas. Entdo, ¢ de levar-
se em conta o sistema, visto que ele “est & la fois une structure et un processus
et tend 4 garantir & la fois I'unité et la diversité de l'ordre étatique composité.
11 peut éire défini de fagon sommaire comme vre mode de partage de l'auto-
rit¢ étatique entre le gouvernement fédéral et les gouvernements [édérés. et
comme un processus d'association des collectivités composantes aux decisions
de la collectivité composé” (Jean Anastorouros) (™). Adaptivel a paises
assim, como o soviético e o helvético, o federalismo nio se ajusta ao Brasil,
pois aqui the faltam aqueles motivos que o explicam e justificam naqueles
paises.

O certo € que, ao fim, todo Estado acaba por se impor como uma Unidade
incontrastavel. O ¢ue distingue um Estado de outro é o seu método de atua-
¢do, que ha de adequar-se as condigbes ambientes. Dai se ter dito que “Funité
d’Etat nexiste pas moins dans V'Etat fédéral. Cest la structure de I'Etat, I'amé-
nagement des organes et la répartition des compétences qui est, ou non, “uni-
taire”, ou mieux centralisée” (Rocer PinTO) (1),

Il — O ESTADO E QU NAO E

Dentro dessas considera¢es havemos que repisar que o Estado é ou n3o é.
Uno, indivisivel, soberano. Mesmo o Estado federal é assim, na medida em
que os Estados-Membros nio sio, realmente, Estados. Dessarte, a diferenca
entre Estado unitério e Estado federal deve ser buscada entre centralizagio e
descentralizagdo politica. Porque, na esfera administrativa, nada, nem na teo-
ria nem na prética, impede o Estado unitdrio de ser descentralizado, nem o
Estado federal de ser centralizado. Alids, o Estado unitario, pela forca do
Poder central e pelos recursos de que dispde, est4 mnito mais apto a atender,
através de drgios administrativos estrategicamente localizados nos diferentes
pontos do territério macional, as necessidades do povo, do que os Estados-
Membros, sempre com recursos mingnados. Dessa maneira, tal como no Es-
tado unitario, “en la federacién existe um érgano comiin que toma decisiones
creando obligaciones juridicas hacia todas las colectividades federadas, y, en
general, se prevén sanciones. Es posible que estas decisiones exijan el acuerdo
de una mayoria de las colectividades representadas por sus drganos respecti-
vas, pero no de todas, y la decisién vincula de derecho incluso a aquellas que
se han opuesto a ella, Al ingresar en una federacitn {segin el sentido correcto
de este término) una colectividad se somete, pues, en una medida variable, a
una autoridad juridica superior” {(CuarLes Dorann) (32),

Ora, se assim ¢ em Federagdes surgidas das “vontades” dos Estados, antes
praticamente independentes (Estados Unidos da América), com muito mais
razio assim serd onde a Federagiio foi implantada em Estados anteriormente

(30) ANASTOPOULOQS, Jean, Les Aspects Financiers du Fédéralisme. Paris, Librairie
Giénérale de Droit et Jurisprudence, R. Pichon et R. Durand, 1979.

(31) PINTO, Roger. Elements de Droit Constitutionnel. Lile, Morel et Corduant, 1948.
(32) DORAND, Charles. El Federalismo — Varios autores, cit.
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unitarios e onde o sistema foi imposto de cima para baixo, por for¢a de con-
cepgdes juridicas cerebrinas entio em voga, e adotadas por mero diletantismo
de intelectuais culturalmente alienados, como no Brasil,

Certamente, hd enormes diterencas entre os diversos Estados federais. Na
Unifio Soviética existem grandes variagbes étnicas e culturais entre os povos
dos diversos Estados federados. Também na Sufga. J4 nos Estados Unidos,
nio existem essas diferen¢as, mas os Estados-Membros eram praticamente jn-
dependentes e se uniram numa Federagio por um acorde voluntirio, motiva-
dos pela necessidade de uma unide de forgas contra o poder da metrépole
distante. Quanto ao Brasil, a adogio do sistema deveu-se 3 nossa mania de
imitagdo, pois ndo tinha sentido a sua instituigdo num Pais despovoado, sem
vias de comunicacdio, atrasade, com uma populagio étnica e espiritualmente
homogénea. Seja como for, em todo Estac{u, mesmo o federal, ha awm Poder
maior. E, se isso acontece, por gue, entio, um Estado como o brasileiro {(que,
antes unitirio. e onde o regime federativo nao passou de uma “doagdo” de in-
telectuais, prosseguiu. na pratica, abrangente, por forca de contingéncias na-
cionais tipicas) ha de dar a scus Estados-Membros, ertificialmente criados. uma
independéncia que realmente nunca tiveram, nao tém e nem precisam ter? Nao
hé por que um Estado substancialmente unitdrio dar-se ao luxo de, por inicia-
tiva prapria, correr o risco de wma desagregacao. Se mesmo no Estado federal
naturalmente instituido <c admite a coer¢do do Poder central, melhor serd que
esse Poder central seja logo reconhecido como o tinico a que o povo todo, de
todo o Estado, esta sujeito, ¢ através do qual tente afirmar-se como uma nagio,

O federalismo s6 é admissivel ali onde hi culturas diversas, minorias ra-
ciais ponderdveis, grupos historicamente definidos, agremiagdes religiosas con-
tlitantes, economias rivais. Como na Comunidade Britinica. Como na Suiga.
Como na Unido Soviética. Entretanto, mesmo mnesses paises, o que se verifica
¢ uma crescente centralizagio do poder politico.

No Brasil, sempre prevaleceu, na politica, um sentido unitario, e, nas ve-
zes em que os seus lacos se afrouxaram, houve o perigo de mutilagbes. Nos
Estados Unidos da América ele foi freado em seus excessos.

A concepgido unitdria, no Brasil, deve ser assegurada, respeitando-se as pe-
culiaridades regionais. Como se fez no Império, no Estado Novo, no Regime
de 64. A Republica federalista ndo cuidou melhor dos Estados-Membros do
que o Império, o Estado Novo e o Regime de 84, quando o Poder operou den-
tro da compreensio de gue os problemas dos Estados-Membros sio problemas
nacionais que interessam a todos os brasileiros, e assim devem ser enfrentados
e resolvidos.

Nio devemos, por amor & modismos (literdrios, econdmicos, artisticos on,
como no caso, juridicos), ficar apegados a ideais distanciados de nossas reali-
dades. No que toca ao regime federalista, particularmente, h4 que se com-
preender que os Estados federados “ndo sio sendo fracdes do Estado, nio sio
verdadeiros Estados” ( ANTONIO AssumpgAo) (%), Por que insistir em posicio-
namentos politicos assim irreais e mesmo perigosos? Pelo fato de serem cha-

(33) ASSUMPQAO, Anténio de Castro. O Esiado Federal. Rio, Grafice Laemmert Limi-
tada, 1903,
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madas “Estados” as nossas Provincias nio deixaram de ser Provincias, nio al-
cangaram melhor situagio, nio se tornaram mais fortes, e, por ndo serem cha-
mados de federados esses “Estados”, nem por isso deixardo de estar integrados
no organismo nacional. Devemos dar menos valor as palavras. Res, non ver-
ba... E a verdade ¢ que o sisterna unitario, com o poder politico centralizado
e forte, é wm imperativo de seguranga nacional. ALMIR DE ANDRADE (%) res-
salta & sua pecessidade: “Tudo, entre nés, concorre para a dispersdo e a desa-
gregacdo das energias nacionais: a diversidade de condigbes das varias regibes,
a dificuldade de transportes, a lentidio exagerada das comunicages, a impos-
sibilidade de um controle seguro sobre todas as articulagdes da vida nacional.
E o Vnico contrapeso natural a essas deficiéncias de nossa estrntura politica &
a centralizagio do governo, o fortalecimente da unidade nacional.” Unidade
que — acrescentemos — ¢ estimulada e favorecida pelo fato de sermos um povo
étnica, cultural e espiritualmente homogéneo, o que facilita a adogio de me-
didas politicas capazes de neutralizar as forgas dispersivas da nacionalidade.
As diferengas regionais, geoecondmicas, com implicagBes sociais, persistem, e
nio foram ainda de todo contrabalangadas por medidas politicas inteligentes,
no regime federative. O Nordeste continua uma regido potencialmente explo-
siva. A Amazdnia estd deserta e estimulando apetites alienigenas. O Pantanal
também j& estdi na mira da ganfncia estrangeira. Ni#o temos, praticamente,
estradas de ferro. Nossa rica rede fluvial nio estd sendo devidamente apro-
veitada. As populagbes rurais, em geral, vegetam em deploraveis condigdes
de vida. Enquanto isso, missbes estrangeiras, inclusive “evangélicas”, andam por
al a fazer levantamentos de nossas riquezas, a comprar terras, a construir aerc-
portos, a dar pilulas as mulheres, a promover distirbios, a amotinar trabalha-
dores... Por isso, proclama, ainda, ALMIR DE ANDRADE (%), “o fortalecimento
do espirito nacional é, para nés, condigde de vida ou de morte”.

O regime federalista é, pois, além de aitificial, antinatural, alheio as nos-
sas realidades, perigoso para a nossa integridade. J4 Oravema Viana (%) tocava
com mio de mestre no ponto crucial do problema: “O erro fundamental dos
nossos constituintes tem sido dar 4 autonomia local um contetido demasiada-
mente amplo — ou porque anglo-saxdnico, ou porque meramente teébrico;
conceito gue nio atende as nossas realidades de formagdo social e de estrutura
cultural. Estamos, neste ponto, em contradi¢io aberta com as indicagdes da
ciéncia social e da ciéncia politica”. Trata-se, na espécie, da velha contradigio
entre a teoria ¢ a pratica. Vivemos, durante guase todo o periodo da Repa-
blica Velha, com os olhos voltados para além-mar, costas viradas para o Brasil.
Pensivamos e sentiamos através de escritores e politicos estrangeiros, Como
papagaios, repetiamos suas idéias e proposicdes. E o Brasil ficou sendo aquela
figura esquecida, ridicula, usando cartola e fraque a 40 graus 4 sombra; falando
em liberdade num pafs onde o povo era escravo de todas as dificuldades;
falando em igualdade onde os negros ndo tinham acesso a certos cargos, a
certas carreiras e a certos lugares; falando em fraternidade onde os ricos e
privilegiados viviam 2 custa da miséria da maioria, Como se diz na giria, “a
teoria na prética é outra”. Foi s6 depois de 30, principalmente com o advento
(34} ANDRADE, Almir de. Forge, Cultura, Liberdede. Rio, José Olymplo, 1840,

(36) ANDRADE, Almir de, Ob. cit.
(36) VIANA, Oliveira. Instituigdes Politicas Brasileiras. Rio, José Olymplo, 1955.
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do Estado Novo, que retomamos o caminho bandeirante de brasilidade e os
caminhos cristios da fraternidade. S6 entdo a nossa politica passou a ter um
contefido humano e nacional. Porque s6 de entio se compreenden que a
nagio € o povo, que o Estado se organiza ¢om esse povo, por esse povo e
para esse povo, que o Estado ou é assim, nacional, realista e democritico, ou
ndo faz nada que preste...

O unitarismo é, em suma, uma vocagio geral, pois, em toda parte, “existe
la tendencia a ampliar en todos los sentides la competencia de la Unién”
(Hans Kursen) (%). £ que o Estado, ente politico, como todos os seres, é
um organismo. E em todo organismo hi uma ordenagio das células que o
compSem e uma natural hierarquizagio de fun¢bes. Nio se institui uma Fe-

deragio para dar independéncia acs Estados-Membros, e, sim, para unir os
Estados-Membros num todo orginico. E o que salienta, também, Juan Bapfa
{38): “... podemos sefialar que la evolucién de los Estados federales se ha
efectuado generalmente en cl sentido de un reforzamiento de Jos poderes cen-
trales en detrimento de los Estados federales”, porque, acrescenta, “la materia
de comunicaciones, la complejidad de las relaciones internacionales y un largo
etcétera, son factores que han contribuido, ¢ incluso determinado, la continua
concentracién de poder en manos del Estado federal”.

FEfetivamente, vma anilise objetiva do panorama politico internacional leva
4 conclusido da necessidade de os Estados se fortalecerem, sob pena de sucum-
hirem. O atendimento acs apelos regionais serd mais ficil no Estado unitério,
pelo Poder central, que concentra a maior gama de recursos e que, pelas tecno-
logias modemas e através de 6rgaos racionalimente distribuidos pelas diversas
zonas, mais facil e prontamente estard presente onde reclamado. A forga do
Estado moderno provém de sua unidade. N#io hd lugar, no mundo atual, para
os regimes federalistas classicos. Nao que se menosprezem as necessidades
caracteristicas das diferentes regides do Estado, mas porque, hoje, sabe-se
que “a estrutura unitdria do Estado ndo é incompativel com uma descentrali-
zagio que reconheca uma independéncia ou autonomia limitadas As coletivi-
dades territoriais ou institucionais” (Maria HELExa F. CAmara) (3%), Oportu-
na, também, na hipétese, a observacio do Professor Peoro CALMON, ao recordar
como politicos e tedricos da ciéncia politica néo raro desvirtuam a terminologia
juridica, ao abordar o problema da Federagio: “A propésito da organizacio
federativa, abusou-se da denominagio de Estado, considerando-se assim as Pro-
vincias coligadas: Estados Unidos da América, Estados do Brasil, Estados do
México, da Venezuela, Podemos designé-los, ndo como scmi-Estados (cujo pres-
suposto é uin abatimento de classe, superior e inferior, pela perda da indepen-
déncia) porém como Subestados (descentralizagio politica com autonomia
regional como elemento indestrutivel, ligado a sorte do pacto federal). Subes-

(37) KELSEN, Hans. Teoria General del Estado. Traduccién directs del alemén por
LUiS LEGAZ LACCMBE. Barcelona — Madrid — Buenos Aires, Editorial La-
bor, S.A., 1934
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tados ou Provincias — como foram chamados, mais exatamente, no Brasil im-
perial e na Argentina. S3c apenas Provincias, porque o seu atributo de autode-
terminagiio ndo implica soberania: é concedido e delimitado pela Constituicio da
Republica” {Peoro Canmon) (4°). A observagio do mestre baiano é perfeita.
A terminologia foi deturpada. Impde-se a obediéncia & seruéntica. Estado é
Estado, Provindia é Provincia. Igualar coisas desiguais leva & confusdo. A Fe-
deragio, no Brasil, é algo de falso. Mas as palavras tém um poder magico e
podem induzir a posicionamentos ideolégicos aleatérios e nocivos. Urge se
institucionalizar, em termos constitucionais brasileiros e realistas, o regime
unitirio, o mais adequado As nossas realidades. O sisteina federativo pode
favorecer os interessados — de dentro e de fora do pais — em seus propésitos,
visiveis ou ocultos, de cunho separatista. £ preciso deixar bem claro que nio
existem “vontades estaduais” participando da “vontade nacional”. O que b4
sio problemas regionais, a serem resolvidas pelo Estado nacional, segundo uma
Gnica vontede nacional, expressa no Poder central.

Concluindo este capitulo, cremos oportuno ressaltar que o Estado nio pode
ser conceituado como um ser abstrato, mas — como de fato é — um ente real.
Porque o Estado ¢ a nagio juridicamente ordenada e politicamente se movi-
mentando segundo principios, métodos e diretrizes, para fins predeterminados.
E uma pessoa e ndo apenas uma ficgio juridica. Tem uma alma, uma cons-
ciéncia, uma vontade. Conseqiientemente, atua através dos 6rgaos que o inte-
gram, mas ‘hilo pode dividir-se. Assim, os Estados-Membros tém de ser colo-
cados em suna real condigie de provineias. De partes de um todo. Ora, “el
federalismo suena en la historia de las ideas como una protesta contra el régi-
men de Estado, contra el régimen de centralizacién a que tiende por esencia
el Estado moderno, contra la dimensién excesiva del Estado moderno que hace
inevitable la centralizacion” (], J. CHrvarrIer) (). O federalismo é, portanto,
algo que atenta contra a natureza mesma do Estado. Imagine-se, por exemplo,
o Estado de Sao Paulo, do Rio de Janeiro, de Minas ou do Rio Grande, dis-
pondo de forcas armadas. Imagine-se alguns desses Estados dirigidos por
governos da direita, outros do centro, cutros da esquerda. Imaginem-se os
Estados pequenos e pobres entregues & prépria sorte. Imagine-se um Estado
federal abstémio, apenas intervindo para garantir a “independéncia” dos Esta-
dos-Membros. Imaginem-se estes Estados-Membros invocando suas Constitui-
¢Oes, para fazerem prevalecer suas reivindicagdes. Reconhecamos, entdo, que
o Estado hé de ter uma sé cabega, um s6 “espirito”, uma 56 vontade. Porque o
Estado ¢ assim. E, quando nfio é assim, ndo é. Orginico por natureza, o Estado
tem de ser unitario. S6 desse modo se impde como um ser organizado, vivo
e atuante. 86 assim representa realmente a nac¢iilo em sua proje¢io na histéria,
pois a nagdo “ndo é uma nogio artificial, nem uma simples ticcdo politica”,
“existe como uma formagdo cultural histérica”, “contém em esbogo ou em
estado latente a personalidade que sé se toma completa mediante o ordena-
mente juridico”, como ensina Micuer Reaz (2). A nagio se impde, pois,

(40 ) CALMON, Pedro. Curso de Direito Publico, Rio, Freitas Bastos, 1938,

{41) CHEVALLIER, J. J. El federalismo de Proudhon v de sus discipulos. El Federolis-
mo, cit.

{42) REALE, Miguel, Ob. cit.
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como uma entidade diferenciada. Nio é criade: nasce, cresce, torna-se adulta
(Estado). £ um ente real. Mas que s6 se firma e s6 se afirma pelo Estado, em
que se incorpora, em seu estigio final de desenvolvimento. Quando, entdo, se
transforma numa pessoa. Em si, “est larvaire, seule sa métamorphose en Etat
centralisé en fera un étre parfait; son individualité est passive; elle ne réagit pas
sur les nationaux d’'une fagon formelle; la personalité raisonsble, active, puis-
sante, que cette individualité amorphe est susceptible d’engendrer, c'est seule-
mente lorganisation de I'Etat qui la fera jaillir® (Haunior) (49).

De tudo se conclui que ¢ federalismo, em suas conseqiiéncias l6gicas, é
um sistema que dilui o Estado e atomiza a nagle. Porque separa o que é uno,
divide o indivisivel, possibilita caminhos onde s6 deve existir um caminho,
aceita diregbes onde sé cabe um rumo, confunde objetivos, incapacita o Estado
para o exercicio de sua natural atividade de ente em busca de um fim.

O Estado unitdrio é o destino necessario da nagio. A marcha, mesmo, da
evolugao dos povos demonstra essa verdade. Comegando pelo Estade isolado,
os povos passaram pelo federativo e, culturalmente maduros, acabaram no
tipo unitério,

1V — TENDENCIA UNIVERSAL (E NATURAL) PARA A UNIDADE

As instiluicGes politicas sic como organismos: um fodo constituido por
érgios, cada um com uma determinada fungao. Trabalham como um sistema
de vasos comunicantes. Nelas vale o ditado: todos por um, um por todos,
Assim, o Estado, “organizagio juridica de um povo, sujeito, em determinado
territério, & um poder supremo”, na defini¢io de Josf Epuamno pa Fonseca
(**). O povo, vivendo num territério de zonas diversas, tem, decorrentemente, si-
tuagdes e necessidades diferericiadas, e, portanto, organizagGes politicas préprias,
Em paises continentais, como o Brasil, essas variages regionais se acentuam.
E a situagio se torna ainda mais complicada quando se sabe que a divisio
politica do Brasil ndo obedecen a critérios racionais. Os limites das antigas
Provincias, hoje “Estados”, sfo arbitrdries, De qualquer modo, sempre h4, em
qualquer nagao, reivindicagBes tipicas, de cun‘m regional. E foi justamente
isso que, em tese, sugeriu o sistema federativo. Mas este ndo resolveu, no
Brasil, os problemas regionais, Porque as Unidades federadas nunca dispuse-
ram de recursos materiais e técnicos bastantes A solugio desses problemas.
Estes, pelo menos os mais importantes, foram e continuam sendo enfrentados
pela Unido. O que mostra a desnecessidade do sistema, de resto oneroso e
até perigoso, pois ameagador, As vezes, de nossa unidade e favorecendo, pelos
descontentamentos que as desigualdades entre os “Estados”™ geram, possiveis
pretensies alienigenas. . .

Cuidar das Fartes, sem esquecer que elas pertencer a um todo, &, assim,
algo de essencial, no que tange aos organismos polfticos: “. .. estos problemas
(do federalismo)} se hallan inscritos en el corazon mismo de la Naturaleza y

{(43) HAURIOT. Cit, por Miguel Reale, in T'eoria do Direifo ¢ do Estado, cit.

(44) PFONBECA, Jogé Eduardo de. Licbes em snula, de Direito Constituclonsl, na Fa-
culdade de Direlto da UMG, Belo Horlzonte, 1084,
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del hombre, igualmente avidos de unidad v de diversidad, -de eficacia y de li-
bertad” (Georces -VEDEL) (*F). :

De fato, um pais abrange numerosas e diversificadas regides. Além disso,
a nagio se compde de agrupamentos étnicos as vezes variados. H4, assim, em
cada Estado, problemas gerais e problemas regionais, necessidades’ comuns e
necessidades caracteristicas dessas regioes. Teoricamente, a solugdo estaria no
sistema federativo, mas a pritica do federalismo, em outros paises e, mais ain-
da, no Brasil, demonstrou o contrario. Durante todo esse longo periodo repu-
blicano, implantado aqui o sistema federalista ¢ até hoje constitucionalmente
proclamado, verificamos que ele nada resolven, pois as populagdes regional-
mente localizadas e diferenciadas em seus processos socizis de vida e em suas
necessidades e aspiragbes mais imediatas, continuam com os seus problemas
sem solugdo. O.pouco que se fez por aquelas regides foi feito g)ela Uniiio e €
para a Unido que se voltam as esperangas de uma solugio definitiva para os
séus problemas. ..

Essas “autonomias” dos Estados, essa grita pela “liberdade”, essa insistén-
cia na proclamacgio de “Poderes”, na forma triplice, tradicional, mesmo na 4rea
estaduaﬁ, tude isso nio passa de atoarda inttil de individuos destituidos do
senso de brasilidade, individuos culturaimente defasados, eis que, embora va-
gando pelos espagos, 'de hi ‘muito j4 morreram no tempo. Sio Os remanes-
centes do liberalismo caduco, a repetir, como fantasmas, velhos e surrados dog-
mas hoje completamente desacreditados. B

 Fala-se em liberdade, mas a  grande maioriz dos brasileiros nio tem liber-
dade de trabathar, de’se nutrir, de morar, de se alimentar, de sé instruir, de
se divertir. Fala-se em-igualdade, mas a sociedade, por forga da livre -concor-
réncia entre forgas desiguais, estd dividida entre uma minoria de afortunados
e uma grande maioria- de seres infelizes. Fala:se ‘em fraternidade, mas as pro-
messas de amor ao proximo nio vdo além dos recintos dos templos, eis que,
ford deles, a sociedade est4 cada vez mais -possuida pela violéncia, gerada pelo
4dio e pelo epoismo. Fala-se em federalismo, mas este s6 é visivel na existén-
cia de- Assembléias Legislativas onerosas ¢ fmprodutivas, em uma Justica su-
jeita As pressdes-dos .cligarcas € dos caciques, em governos que se. aproveitam
da sua autonomia para, ndo raro, manejar a méquina administrativa -em pro-
veito de interesses préprios, familiares on ‘grupais.

~ Por isso mesmo, cresce a corrente unitarista no Brasil, e, em 'conécqiiéﬁt-ia‘
observa-se uma crescente dilatagiio e intensiticagho do Poder eentral.

Dontrinariamente,” o sistema federal forma “uma - estrutura . complexa, e
base social e politica, onde as dessemelhangas das unidades federadas, que sio
acessérias, se tornam gradativamente eliminadas, mediante-a sua integragiio em
uma unidade social mais ampla, cujo ordenamento juridico, para usar de uma
linguagem filoséfica, permite a consubstanciagao da multiplicidade dos_Esta-
dos-Membros na unidade-multipla do Estado federal”, como diz, engenhosa-
mente, PINTO FeRmerra  (48). Vé-se, dessarte, que mesmo os simpatizantes’ da

{48} VEDEL Gsaorges. Oh, cit,
(461 . FERREIRA, Pinto. Principios Gerais do Direito Constitucional Moderno. Tomo. II,

Rio, José Kofino Editor, 1951,
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tese federalista concordam em gue a tendéncia dominante é para a unidade.
Os propésitos federalistas acabam sempre desaguando no estugrio do Estado
unitério. Usa-se o termo Federagdo como sindnimo de unidade. Fala-se em
Poder federal como se fora {e é) o Poder nacional, que enfeixa, coordena e
subordina os demais “Poderes”. Se as dessemelhangas tendem a ser superadas,
se a5 Unidades federadas buscam a igualdade, se a “multiplicidade” se faz
“una” € a “unidade” se faz “miultipla”, se o objetivo final é a grandeza de to-
dos na grandeza do Estado que a todos congrega, vé-se que a idéia de unidade
é a tdnica do Estado moderno. Desigualdades ndo se superam com simples
“autonomias”, Forgas desiguais exigem que uma forea maior as domine, iguale
e oriente, Necessidades multiplas sio, é certo, atendidas por agées maltiplas,
mas por um propésito geral e Gnico, imposto por um Poder maijor que expres-
se a vontade nacional... Daj se ter dito que “o que é federativo supbe uni-
dade, indissolubilidade, conciliagio do regime dentro da prépria Patria” (Josk
Duanrte) (*). Dai, também, se ter escrito que “le sens du fédéralisme est
ainsi de superposer, aux ordres juridiques étatiques, un ensemble de régles
obrigatoires pour tous les groupes associés, monobstant leurs systémes normatifs
particuliers” (GporceEs Bumpeau) (*%).

Deduz-se, de tudo, que o federalismo é um processo politico através do

qual os povos procuram € alcangam a unidade. Ora, se assim é, porque fede
lizar um Estado naturalmente unitdrio, como se fez no Brasil?

g

Certamente, de modo especial em paises de grandes éreas geogréficas e
regides diferenciadas, o Estado (Uniae) sé pode cumprir suas finalidades me-
diante métodos que the permitam atuar eficazmente nas diversas regides, aten-
dendo as peculiaridades de cada uma, no que diz respeito a sua gente e a
geu meio, Para isso, no entanto, nio se faz mister a Federagio, Fsta foi im-
plantada no Brasil com a Repiblica, e os Estados-Membros continuam, uns
mais, outros menos, com os mesmos problemas que sempre tiveram, assim se
dividindo em grandes e pequenos, ricos e pobres, desenvolvidos e atrasados,
privilegiados e esquecidos, todos apelando, sempre, para o Poder central, em
busca de toda sorte de auxilio. ' :

Se todos buscam a unidade, o Estado unitdrio se impde. Como se impde,
supervisionado por ele e como um substitutivo vantajoso 3 chamada autonc-
mia, um racional processo de divisdo de trabalho, a ser eletuado mediante uma
descentralizacio administrativa nacionalmente planejada. Assim, sob este as-
pecto, concordamos plenamente com DeBBascH, quando diz que “la décentra-
lisation constitue en outre une excellente formule d’organisation du travail dans
FEtat”, pois “permet de libérer le pouvoir central et de confier les responsa-
bilités @ ceux qui sont les plus compétents pour les résoudre” (CHARLES
Deapascr) (*°). ' T ’

(47) . DUARTE, José. A Constitulpio Brasileira de 1346. Rio, Imprensa Nacional, 1847,

(48) BURDEAU, Qeorges. Traité de Science Politique. Tomo II — “L'ftat”. Paris,
Libralrie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1987.

148 ) DEBBASCH, Charles. La décentralisation. Cahilers Francais. Paris, n. 204, jan./fév.,
“La Documentation Frangalise™, 1882,
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Nunca é demais lembrar que o Poder polftico unificado-ndo: exclui 4 des
centralizacdo administrativa. Ali4s, a unidade politica é uma caracteristica de
qualguer Estado. Do Estado em si. Donde a vecessidade de o :Estado ser.na-
cional. Porque a2 unidade do Estado é decorrente da unidade da-nacho:.©
Poder central (nacional) di o rumo, winico, para tedo. o povo,-em-toda iparte:
Politica, porém, é ciéncia do Estado. E o Estado, em 'sua: projégio miacional,
desdobra-se, no plano.administrativo, em 6rgios e subbrgaod, estes, sim, autd-
nomos, mas operando segundo normas, principios e diretrizes' tragados pelo Po-
der central. Se, como recorda Joio CamiLLo pe OuvEmRa Tommes :(5°), “p con-
ceito de Estado unitério é juridico e-politico”, o “de centralizagiio -é-adminis-
trativo, apenas”’, e “haverd descentralizagdo se houver umia - hierarquia €.um
escalonamento de fungdes e 6rgaos”. "Governo descentralizado” « escrave, ain-
da, o ensaista min¢iro () — “é aquele em que os detalhes. da. execugdo.ficam
entregues a drgdos subalternos, aos quais se reconhece certa margem: de auto-
nomia para a decisdo e solugiio dos problemas especificos, dentro da lei. geral”.
E completa: “Na administragdo -descentralizada,. o planejamento . compste
aos 6rgdos centrais e a execugdo aos Orgios Jocais,: que . aplicam _as..diregizes
gerais aos casos isolados, interpretando-as, adaptandosas,. alterando:-lhes deta-
Ihes se as circunstincias o exigirem.”

Reconhecido como natural, necessério e:imperativo, o cariter unitdrio go
Estado, h4 de se reconhecer, igualmente, a necessidade de. esse. Estado unitirie
operar no plano administrativo através de um sistema descentralizado. Como
um organismo que funciona pelos seus diversos 6rgdos... Assim se conciliam o
geral e o particular, o:comum e o.especifico, .0 nacional. e o. regional.. Pois,
em verdade, nio se trata, na hipdtese, solamente -de.comunidades..auténomas,
sino de su necesaria coordinacién { ALEXANDRE-MaRc) (52).. As- comunidades
autdnomas sdo as unidades administrativas, ‘de:cunho local;: a -coordenagio -se
far4 conforme as linhas tracadas pelo Poder central ¢ em fuhgio dos interesses
nacionais, S6 a Unido deve dar o5 rumps:

A evolugio do sistema federalista no sentido'do sistema uditiric & regls
t4vel nio somente em paises como o Brasil, onde o Estido federal ‘foi mais mn
fruto de atitudes académicas, sem raizes nos interesses brasileiros, mas, também,
em paises onde a Federagiio resulton de um’ processo politico’ natural, ade-
quado as necessidades ambientes: “Pour beaucoup’ d'observateurs, 1'évolution
des fédéralismes internes vers une plus grande centralisation est’une tendance
générale qui se manifeste aussi bien Aux FEtats-Unis ‘quau 'Canada 60 "éh
Suisse, pour prendre trois exemples d’expériences fédéralistes plus fue séeuldiy
res. Malgré leurs spécificités historiques, constitutionnelles' et politiques; ‘ves
pays connaissent, & des degrés différents, des difficultés semblables. ‘Cellef-ci
découlent de linadaptation du schéma dualiste de répaitition des comipétences

(60) TORRES, Jodo Camillo de Oliveira. A Formagdo do Pederalismo no-Brasil. Bfo
: Pauio, Companhis Editors. Nactonal, 1961. .

TORRES, Jodo Camillo de Oliveira. Ob, olt,
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‘MARC, Alexandre. Historin de las ideas y de Ilds -'movimleﬁtos-‘fédeq‘aﬂé’t’as desde
la Primera Guerra Mundial, El Federalismo, cit. '
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constitutionnelles aux - impératifs et contraintes des économies occidentales”
(Maurices Cro1sat)-{43). - :

Como se vé, até em paises tradicionalmente federalistas, busca-se, hoje, &
centralizagio politica do poder. Tornou-se pacifico ¢ entendimento de que o
Poder hi. de ser um so6, nacional. Que, onde ele se divide em poderes, desa-
parece: - Que, onde hd poderes; uio ha poder. ..

~Essa tendéncia do federalismo para o unitarismo nada tem, afinal, de ex-
traordindrio, pois- vale como um fendmeno natural e légico: “Asistimos, pues,
por todas partesial acrccentamiento. de la competencia del Poder central, en
detrimento de las competencias de los Estados miembros. Por otra parte, nada
de insblito tiene esta evolucidn; responde, por el contrario, de una manera
perfecta . a. -aquela otra-evolucién que transforma las necesidades locales en
necesidades generales, y, naturalmente, [a gestion de estas necesidades generales
debe recaer en los érganos generales” (M. Mouskneriz) (™).

- A busca da centralizagio é pois, um anseio universal. Méxime em paises
do tipo do ‘Brasil, nfio h4.como admitir-se Estados dentro do Estado. Estado-
Membro . & -apenas Provincia, departamento, circunscrigio. Tudo, menos Es-
tado»,;, N&c hé, no Brasil, necessidades estaduais, no sentido em que se cir-
cunscrevam s fronteiras do Estado-Membro em que sdo detectadas e sé inte-
ressen as suas populacdes. A questio amazdnica; por exemplo, interessa a todo
o ‘pais.. O problema do Pantanal alcanga a todos os brasileiros, As secas do
Nordeste preccupam toda a nagdo. O desenvolvimento nuclear, iniciado em
Angra dos Reis, é reclamado por todos. Assim o problema do petréleo, do &lcool,
da indastria pesada. Sio coisas de que todos os brasileiros participam. B
nenhum Estado-Membro tem condi¢oes de, nos limites de seu territdrio, resolver
qualquer: desses: problemas. Além disso, 05 nordestinos estio trabalhando na
Amazénia, ers Sio- Paulo, no Centro, no Sul. H4 gente do Sul no Centro, no
Norte, no Nordeste. Gente do Centro se espalha pe%os outros Estados, Sentimos
nacionalmente os nossos problemas, reclamamos para eles solugdes nacionais,
vivemos nacionalmente a nossa histéria. E sabemos, todos, que sé com a con-
jugagio de tedos os esforgos numa vontade nacional Gnica, expressa no Estado
nacional, poderemos bem resolver esses problemas fundamentais.

O Estado Novo, em 1937, deu um rumo nacional 3 nossa politica, retomado
pelo Regime de 84, apds um breve interregno. O Estado, em consegiiéneia de
uma pregagao doutrindria sadiamente nacionalista, foi conscientemente aceito
come instrumento de construgio da nacionalidade, e, conseqiientemente, através
de orgdas administrativos adequados, passow a atuar em todos os guadrantes
do pais, com eos Estados-Membros, sem os Estados-Membros ou a revelia dos
Estados-Membros, sempre que o exigiram os interesses do Brasil, Justiga, bases

(63) CROIBAT, Maurice et TOURNOU, Jean, Persistance du fédéralisme aux Etats-

T Unis? Revu¥ Frongeise de Science Politique. Parls, Presses de 1a Fondation Natio-
nale des Seclences Politiques, v, 31, n. € aolt, 1881,

(3) "MOUBKHELLI, M. Teoriz Juridica d¢l Estade Federal. Traductdo del original
francés por Armando Lezaro ¥ Ros. Msadrid, M. Agullar Editor, 1931. :

R Inf. legisl; Brosilie a. 22 n, 85 jon./mar. -}98)Y 0%



militares, colbnias, saneamento, universidades;, estradas, indiistrias, usinas,
centros de pesquisa etc., tudo isso tem sido levado pelo Poder central aos quatro
cantos da patria, interessando a todos os brasileiros e conclamando-os a uma
obra comum e solidéria.

. Imperativo .de ordem, seguranga e independéncia, o Estado unitirio vai se
firmando por toda parte, conquanto respeitando as peculiaridades dos dife-
rentes povos: “Aparentemente o fenémeno da centralizagio pode ser observado
em todos os Estados federais. Predomina, ‘sobre o principio da diferenciagio, o
da unidade nacional. Se, na Alemanha, tdo completamente se realizou, nio é
MEnOr 0 Movimento que se revela nos Estados Unidos, no Brasil, na Argentina,
em virtude dos fatores combinados da intervengio do governo na economia,
da neutralizagdo das distdncias, do processo de permanente homogeneizagdo
cultural, da educagio e da lei” (Pepro CALMON) (3%), Essa tendéncia unionista
¢ igualmente ressaltada -por SeaBra FacuNDEs (7¢): “.... o certo é que em
nossos dias, ou, mais exatamente, nos Gltimos guarenta anos, a marcha para ¢
fortalecimente do poder da’Unido, nos Estados federativos, se tem acentuado.
A Suiga, como vimos de ver, e os Estados Unidos, talvez as duas Federagoes,
por motivos histdricos, mais inclinadas 4 preservagio de larga esfera de auto-

N PR e SN Y e .
nommia para 05 L.antoes € ILStados, em caminhado, 500 0 pese das Clrcunstancias
conjunturais, para o ampliamento da presenca federal no poder.. O mesmo
salienta ORrLANDO CarvatHO (%7): “Nos principais Estados federais -do mundo
contemporaneo, nota-se a tendéncia para a concentragio de poderes da Unido.
E consegiiéncia de muitas causas politicas e econdmicas, sobressaindo ora estas,
ora aquelas, conforme o Estado examinado, mas a linha constante é o cresci-
mento do governo central.”

" . Ressalta, de tudo isso, que os poves como que reconheceram a necessidade
de uma sélida unido em torno do Poder central, que eles pressentiram como
condigio mesma de sua integridade, sen desenvelvimento; sua seguranca e sua
independéncia.

A conjuntura internacional, onde o5 fatos acontecem numa velocidade ex-
traordinaria, exigindo, em relagio a eles; pronta tomada de posi¢io; o gigan-
tismo de questdes. fundamentais ao bem-estar e 4 soberania dos povos, recla-
mando tecnologias desenvolvidas e imensos recursos; o perigo das dissengoes
internas, que tanto enfraquecem as nagdes; as crises econdmicas; a intolerdncia
ideolégica de certas agremiagdes politico-partidarias; as pretensdes colonialistas
de algumas poténcias, as reivindicacdes sociais etc., tudo isso vai cada vez mais
consolidando na consciéneia dos povos a necessidade da centralizagiio politica
do poder, pelo que o regime federativo vai entrando para o rol das coisas
caducas.

{85) CALMON, Pedro. Curso de Tcoria Geral do Esiedo. Rio, Freitas Bastos, 195_1._'

{56) PAGUNDES, M. Seabra. A expansiio dos poderes federais, Revisia Brasileira de
Estudos Politicos. Belo Horizonte, UMG, n. 28, jan. 1970. . )

€57} CARVALHO, Orlando. Perspectivas do Federalismo Brasiletro. Belo Horlzonte, Edi-
coes Estudos Pollticos — UMG, 1958
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E quase ridiculo, hoje, falar-se em problemas de um Estado-Membro qual-
quer. Esses problemas nao podem ser colocados em termos regionais. Sdo pro-
blemas que, juntos aos de cutros Estados, compdem a probleméatica nacional,
Pois um Estado-Membro é simples parte do Estado nacional. O petréleo de
Campos. nao pertence ao Estado do Rio, ¢ do Brasil; do Brasil é o ferro de
Itabira, é o ouro de Serra Pelada, ¢ 0 manganés do Amapd, é o caté de Szo
Pauolo, sdo os minérios de Carajds, de Minas e de Goiss, é o Pantanal mato-
grossense, é Angra dos Reis. ¢ Itaipu ete. Assim, nfo hd problema de um Estado,
ndo hi riqueza desse ou daquele Estado, os problemas de todos os Estados
interessam a todos os brasileiros, destes siao as riquezas nacionais, estejam onde
estiverem. Por isso mesmo “ninguém mais hoje discute a centralizagiio de governo
no sistema federativo. As causas genéricas que a determinam autorizam inclusive
a visualizar o problema crescente do Poder central” (Lurz Navarro pE BrITTO)
{®8). Essa evolugio do federalismo para o unitarismo se fez tio constante, no
mundo atual, com tal intensidade e em tao larga escala, que, nota RAuL Ma-
cHADO Horra (%), “em face da organizagio dos Estados federsis modernos,
nio constitui exagero afirmar que, sob muitos aspectos, o governo federal é a
regra e o governo estadual é a excegido”. .

Em sintese, o que se exige, hoje, num Estado auténtico, ¢ um governo forte
¢ responsavel, s6 possivel se nacional, centralizado, No que tange ac Brasil,
nunca é demais recordar que as grandes transformagbes por que passou —
politicas, sociais e econdmicas — vieram de cima para baixo. Povo despreparado,
o brasileiro, foram as elites que deram a tdnica dos acontecimentos, sempre
através do Estado, que mode?ou a sociedade, coordenou os seus movimentos,
indicou-the os caminhos. As vezes errando, como ao instituir ¢ sistema federa-
lista, pecado de que o pais, aos poucos, j& sc estd redimindo. O fato é que o
Estado € o instrumento do desenvolvimento nacional Do bem comum. E o
Estado s6 se torna visivel no poder. E a tradigiio, no Brasil, ¢ a do governo forte.

V — MANIA DE IMITAGCAO

‘Desde-a proclamagao da Republica até, praticamente, o advento do Estado
Novo, vivemos como gue alienados. Pensando como os europeus ou os norte-
americanos. Culturalmente distanciados do Brasil. Mogos que estudavam “la
fora”, na Europa principalmente, aqui repetiam ¢ que !4 aprendiam e, embas-
bacados, nds, os “bugres”, aplaudiamos o que apregoavam e os seguiamos as
cegas.

Assim aconteceu no plano literario, no campo social, na esfera juridica e,
também, no tocante & doutrinagio politica. Bastava o carimbo “made in Eng-
land”, “made in U.S.A.” ou “made in France”, para o produto, idéias ou coisas,
ter plena aceitagdo entre nds. Por isso, “nossa historia é toda feita dessas su-
cessivas peregrinagdes em prol de idéias arbitrariamente concebidas — para as
guais caminhamos as cegas” (ALBERTO Tomres) ().

(58) BRITTO, Luiz Navarro de. O federalismo na Constitulcho de 1987. Reviste Bra-
sileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, UMG, jan. 1970.

(59) HORTA, Raul Machado, ©Ob. cii. :
{80) TORRES, Alberto. O Poder Nacional Brasileirp. Rio, Imprensa Naclonal, 1914,
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Foi-assim que proclamamos a Republica para um povo analfabeto, muita
gente se decepcionando porque Pedro- II ndo ficou como presidente. Assim
abolimos a escraviddo, sem antes criarmos uma infra-estrutura econdmnico-social
que neutralizasse os efeitos da medida. Assim, viviamos a nos babar com Vicron
Huco e a ignorar MAcHADO pE Assis, a nos empolgar com Marx e a desco-
nhecer OLIVEIRA VIANA, a vestir “smokings” nas festas de fim de ano, o calor
a quarenta graus a sombra, ignorando o carva, Assim, pregamos um regime
liberal-democrata num pais sem gente e sem capital, a industria ‘incipiente, -a
agricultura rudimentar, o pove analfabeto. Esquecemos que “cada terra e cada
povo tem a sua filosofia, a sua ciéneia, a sua arte, a sua politica, que ndo alteram
as idéias gerais” { ALBerTo Torags) (%1). Sim, um povo, numa terra, com uma
cultura € uma organizagio, ‘vivendo uma realidade prépria, mas- inspirado nos
principios humanistas universais, herdados de uma formagho crista -~ isto é,
uma nagio, esta, a brasileira, foi longamente desconsiderada, por forga de urhd
distorgdo intelectual de suas elites, pois a Republica, entre nés, nio passou de
“um jogo floral de teorias, sobre um campo de misérrimas realidades” ( ALBERTO
Torres) (°?). E, fruto também desse “jogo floral de teorias”, o-regime federa-
lista foi, igualmente, arbitraria e despropositadamente, implantado-no Brasil;
desde 1891, com 2 Republica, donde se ter dito {Auserto Tormes) (%) que a
politica, entre nés, era “um mecanismo atheio & sociedade, perturbador da sua
ordem, contririo a seu progresso”.

O federalismo foi, efetivamente, uma “roupagem” estranha, enfiada 4 forga
no “corpo” nacional. Nio passou nunca de uma vestimenta exética, De simples
macaqueagio: “Os chamados ultrafederalistas brasileiros transplantaram para
0 nosso ambiente politico as caracterizagdes ideolégicas que tiveram curso nos
Estados Unidos, no periodo anterior 4 Guerra da Secessdo, e que ali se expli-
-caram como sobrevivéncia da organizagio politica anterior; mas, no Brasil,
equivaliam a pura sugestao imitativa> { RAuL MACHADO Homta) (5},

Artificial, desnecessario, inadequado, o federalismo funcionou. muito mal.
Ao invés de propiciar o desenvolvimento harmonioso das partes (Estados-
Membros) dentro do tode (Unido), estimulou desigualdades, desequilibrios,
bairrismos, rivalidades e conflitos, dividindo-se os Estados em ricos ¢ pobres,
fortes e fracos, dai resultando ressentimentos, pretensdes hegemonistas, gescon-
tentamentos, privilégios, omissdes, até mesmo idéias separatistas. ..

A alienagio cultural foi tio grande que nossas “elites” chegaram a exage-
rar po entendimento do sistema, mostrando-se “mais realistas do que o rei”,
como bem demonstra Raul. Macnapo Horta: “A autonomia organizatéria dei-
xada ao constituinte do Estado-Membro vai ser posteriormente interpretada
como conseqiéncia da soberania do Estado, expressio que se encontra, por
isso, no pértico das ConstituigGes estaduais promulgadas em 1891 e 1892, assim’
a da Bahia (art. 19); a do Espirito Santo (art. 1°); a do Rio de Janeiro (art. 3°);
a de Sao Paulo (art. 19); a do Parana (art. 1°); a de Goids (art. 19); a do Mato

(61) TORRES, Alberta. Ob, -cit,
{62} TORRES, Alberto. Ob, ‘cit.
(63) TORRES, Alberto. Oh. cit.
(64) HORTA, Raul Machado. Ob. cit.
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Grosso (art. 42)7, © acrescenta{®):.“0 constituinte-mineiro de 1831 nac incor-
reu na demasia, mas elaborou, déntro da competéncia que:lthe.tocava; texto,
canstitucional. que impressiona pela amplitude da matéria reservada, em- 1891, .
a0:Estado-Membro, bastando recordar, a titule exemplificativo, que nela se 'in-
clufa: 1 — legislar sobre o ensino secundério e superior. { art.363); 11 — processo.
civil, comercial e penal (art. 307 ); III-- correios e telégrafos (art: 30.15); IV
— bancos {art. 306); V- — c6digo Horestal e Tural (art:-30.28); e VI — direito
eleitoral.” :

Al estd, gritante, o absurdo. Autonomia mal compreendida. Teoria mal
assimilada e pior aplicada. Confusiv de Estado-Membro com o Estado em. si.
De autonomia com soberania. Tudo isso valendo como um convite ao sepa-
ratismo, estimulado pelas diferencas geoecondmicas, politicas e sociafs que dfs-
tinguiam os Estados. Foi por isso que, além de covhecidas revolu¢oes no Norte,
Nordeste, Minas e Sul do pais, de cunho separatista. corremos serigs riscos du-
rante a Segunda Grande Guerra, Hitler sonhando com uma Alcmanha Antdr-
tica no S_u? do Brasil, japoneses confinadps em “ilhas étmicas™ que poderiam.
bem transformar.se em postos avancados de penetragio colonialista em nossa’
terra, e até alguns seguidores de Mussolini imagirando uma Nova [tilia” aqui
por estas bandas. . .. '

O certo € que o sistema federativo-fei, no Brasil, uma criagio: arbitraria.
Fruto de idéias exoticas, soem conteido de brasilidade: Por isso, foi um sistema
ndo apenas indtil, mas até nocive. Porque entravou a obra de integragio nacio-
nal. Pe conscientizagio do destino comum de todos os ‘brasileiros. Quando
mais se exigia um trabalhg. de ordenagio, solidariedade; harmortizigao € unifi-’
cagiio de forgas e ideais, o sistema'abriu as portas 4 dispersdo, i demagogis, as
atividadés desagregadoras. Alids, atos remotos de véthos *libéralges” j& adcon-
sethavam, de hd muito, o remédio unitarista: “0O sentimicuto- de "uma pétria
unica ndo ‘estd ainda formado: as virias Capitanias, que vio ser futuras Preovin-
cias, ndo se sentern membros de uma mesma familia, cada nma tem sua evolu-
¢do propria,' sua MNistéria propria; sna administragia propria; svas ‘tendéncids
proprias para este ou aquele ponto de atragio. E completa entre élas anso
lidariedade. Quando elegem' seus deputados as Cortes “de “Lishod, éstes naws
s¢ sentéin unidos pelos sentimentos de' conterraneidade: ndo’ se”sentern repre:’
septantes do Brasil, mas apenas 'das' Idcalidddes que ds elegem. Ndo ' hd*aqui
mandatdrios do Brasil — exclama Feij6, deputado pdr'Sio Paulo, ‘émi plend re<’
cinto das ‘Cortes —, os americanos nesfe recintd representam “exclisivamente
as Provincias, glié os elegeram” (OLIVEIRA VIANA)(8).

Foi.assim, dquela. jongingua época. Regioes gepecondmicas. diferengipdas,,
isslamento -das populagbes nas- Brovincias, desenvolvimento desigual - dengs.
predominincia. pelitica de umas no plane nacional, -abardono.de ogtras,. ten-
déncias divisionistas, incultura.. intelectuais alienados pregando teorias inadap-.
thveis ao meio indigena, tudo isso ia criando uma.ambiéneia favorivel s idéias
separatistas. Tudo mudou, porém, quando, no alvorecer do Império, alguns
hrasileiros de escol, sob a batuta do imperador, mudaram of rumos da politica:

(86)... HORTA, Raul Machado. ©b. cit, _
€66} VIANA, Ollveira. EFvolucdo do -Povo Brastlecire: Sio Paulg, .Companhia - Editora
Nacional, 1923.
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“Meditando bem, a obra que os nossos estadistas da independéncia e do Im-
pério empreenderam ¢ realmenté ciclépica. Eles sio forgados a renovar tudo,
tanto os métodos de politica como os aparelhos de governo do periodo colo-
nial, & o fazem com capacidade admirdvel: E a sua atvagio, durante os quase
setenta anos do Império, pode ser resumida nessa frase sintética: wna lute he-
rdica ¢ continua em prol da enidade nacional contra a formiddvel acdo disper-
sive dos fatores geogrdficos”, registra OLIVEIRA VIANA(®7), que acrescenta:
“0O problema da unidade nacional impbde-se como o primeiro ponto a ser resol-
vido pclos organizadores das novas instituigges: a colénia nos havia legado como
vimos, com 05 seus mé'odos de politica, um povo esfaceladé em quase vinte
partes autdnomas, com pequenissimas, sendo nulas. relagdes de interdependén-
cia.” Esse aspecto de nossa evolugio politica ¢ também ressaltado pot OrRLANDO
CarvaLHO(*#): “Outro problema que sempre existiu no Brasil republicano ¢
que, vivendo em um Estado federal, cuja distribuigio ¢ reminiscéncia colonial,
praticamente mantivemos os limites das antigas capitanias. Alguns desses ter-
titérios se desenvolveram mais, outros menos e nio houve uma nova redistri-
buigiio. nem parece ficil fazé-la. O Brasil ji estd tao consolidada que a redis-
tribuigio territorial das &reas consolidadas vai ser um dos problemas mais du-
ros qué possamos encontrar.” Duro ou nio. o problema fem de ser enfrentado. E
esse problema, da redistribuicao politica do pais. condi¢io de uma organizagio
nacional em termos de -equilibrio e seguranca, estd estreitamente ligado ao fe-
deralismo, cuja sobrevivéncia seria um obstaculo & sua solugho.

A verdade € que o tratamento de nosso povo tem de ser alterado. Néo hd
mai$ que pensay em paulistas, cariocas, mineiros, gauchos, nortistas, ‘sulistas,’
nordestinos etc., mas tio-somente nos brasileiros, acima das fronteiras de seus
Estados-Membros, que como Estados, devem desaparecer do nossg mapa poli-
tico.. Os limites a considerar, para efeito de promogiio do bem-estar dos brasi-
leiros, sdo os limites do Brasil. onde todos os. habitantes devem ser igualmente.
responsaveis . e .participar, eqiitativamente, dos bens da cultura e da civiliza-
¢Ao. Essa a tdnica de uma politica nacional e racional. O fracasso do sistema .
federativo imppe o retorno ao regime unitirio. Evidentemente, hi que pesar.
as caragteristicas regionais, as quais nio estio definidas dentro dos atuais’ li-
mites dos Estados-Membros.. E essas. peculiaridades regionais, que .ddo uma
colocagdo - prépria as populagies localizadas nessas zonas, devem ser equacio-
nadas de mancira coordenada, dentro de um plano global de desenvolvimento
a ser tracado, executado e garantido pelo Poder central. Porque temos de en-
tender que os recursos do Brasil sdo de tedos os brasileiros e para todos os bra-
sileiros. Ora, “importado, contririo i nossa tradi¢do juridica, o sistema federa-
tivo no ‘Brasil tem sido” sustentado por dois’ou trés Estados' que, numa vasta
etapa de nossa vida politica, tém exercido liegemonia e se beneficiado, politi-
camente; do sistema. Nio fora isto e h& muito terfamos reingressado definitiva-
menteé na vida originaria do -unitarismo, com ascensio mupicipalista, ou de-
partamental, de base geoecondimica”, comenta Grnson Bosox (%), que diz

(67) . VIANA, Oliveira, Evolugdo do Povo Brasileiro, cit.

(68) CARVALHO, Orlando M. Os Partidos ¢ a representacio politica no Brasil: uma
visio historica. Modelos Alternativos de Representqedo Politica. i

(6%) BOSON, Gersen. O conceito de soberania aplicido ao Estado-Membro, Perspecti-

i vas do Federalismo Brasileiro. Belo Horizonte, Edigcoes da. Revista Brasileira de
Estudos Politicos — UMG, 1981. :
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mais (°): “A maioria des Estados-Membros vive, hoje, do rateio orcamentario
federal, ndo se agiientando sequer na manutencdo da sua mdquina administra--
tiva, cada dia maior e mais ineficiente, duplicidade innitil de servicos priblicos,
com a Unido ou os Municipios, também estes de restritas possibilidades de de-
senvolvimento, porque o Il":st:adcn thes suga as fontes econdmico-financeiras,
vomo g Unido o faz com os Estados.” E completa(™): “O inventério do fede-
ralismo brasileiro ¢, em tese, decepcionante, amargo, e clama por uma revisao
de profundidade ou por sua extingao, em beneficio da Pdtria comum, cujas res-
ponsabilidades se multiplicam a cada dia.”

Ninguém discute o artificialismo de nossa divisao politica, heranga co-
lonial que o federalismo encampou sem maiores exames. A delimitagio das
Provincias nie se fez em obediéncia a determinantes geoecondmicas. Donde
a dispersdo de forgas, em vez de unidio de forgas. Donde rivalidades e confli-
tos, no lugar de solidariedade e conjugagio de esforgos. E as disparidades au-
mentaram por influéncia de outros fatores, como a imigragio, a migragio e,
dada a diversidade de situagées e de recursos, o tratamento desigual para pro-
blemas em esséncia iguais. Ora, lembra BEaNADETTE PEDROSA (72) “as acentuadas
disparidades regionais {de natureza econdmica, sobretudo), se nio levadas em
conta quando se procede a delimitagio das Fronteiras politicas internas, podem
converter-se em obsticulos reais 4 existéncia dc um federalismo efetivo, A ne-
cessidade de forjar uma certa homogencidade, indispensavel fundamento da
unidade do Estado federal, conduzird a uma inaceitavel hipertrofia do poder
central e ao sacrificio da autonomia dos poderes locais. O fendmeno ocorre,
principalmente, quando entram em cena fatores econdmico-financeiros de de-
sequilﬂ)rio regional; no entanto, o mesmo fendmeno pode ter por causa fatores
culturais, associados ou néo aos primeiros”.

Assim, implantado no Brasil sem responder s necessidades politicas do
pais, o sistema federalista, estruturado numa irracional divisio territorial, re-
dundou em uma organizagio ndo apenas indtil, mas também prejudicial, ai
estando a razao por que “os Estados-Membros, por imprevidéncia ou por inca-
pacidade, descansam na habitvalidade das ajudas federais ¢ comprometem cada
vez mais a sua propria autonomia politica, pela dependéncia em que ficam
das decisGes do Poder central: a auséncia de planejamento racional no tocante
a0s auxilios concedidos pela Uniao aos Estados e Municipios, e sobretudo a au-
séncia de rigoroso mecanismo de controle sobre a aplicagio dos recursos auto-
rizados, anulam a eficicia dos programas oficizis” (BeaNapETE PEDROSA) (72).

A situagio é bem essa e tais verdades sdo comprovadas pela “indiistria da
seca’; pelo desvio, para finalidades menos nobres, dos empréstimos concedi-
dos pelos Bancos oficiais (caso da mandioca); pelos financiamentos agricolas
wtilizados na construgiio de “arranha-céus” nos centros urbanos ou na aplicagio
no “open”; pela mercantilizagio de produtos remetidos aos flagelados das secas

({T0) BOBAON, Gerson. Ob. cit,

{71) ROSON, Gersot:. Ob. cit.

(72) PEDROSA, Bernardette. Perspecitvas do Faderaltsmo Brasileiro, cit.
{73) FEDRGCSA, Bernardette. Ob. cit.
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e .das emchentes pela aplicagdo -de verbas federais num empreguismo desen-
freado nos diversos érgios administrativos dos Estados ete..

Vi — O FEDERALISMQ NOS ESTADOS UNIDOS E SEU TRANSPLANTE.
PABRA O BRASIL. O ORGANISMC PATRIQ RECUSOU O “ENXERTO”

A implantagio da Repatblica; no Brasil, foi e resultado de uma Jonga elu-
cubragdo intelectual meramente académica,:pois de brasileiros de formagad oul-
tural alienigena.

A basc dos ensingmentos de Coimbra. ¢, sobretudo. da influéncia da Revo-
Iugdo frangesa e da Independéncia dos Estados Unidos, alguns brasileiros de:
vanguarda, cragolgados pelos principios e dogmas do demoliberalismo, entis no.
apogew, passaram a pregar aqui o que tinham aprendido alem-mar, sem maiores
consifleragbes pelo nosso meio politica, social € econdmico.

Verdadeiros papagatos de fraque, cartola, colarinha duro e anelio no dedo,
assim aqueles “lideres” republicanos cheios de Europa e de Estados Unidos.
porém vazios de Brasil, aqui edificaram, vinda da Franga, a Repiblica, e, com
ela, mas importado dos Estados Unidos, o regime federativo.

Entretanto — e por légicas razdes —, neni a Republica foi a “Reptiblita dos
nossos sonhos , nem o sisterna federalista convenceu a ninguém. E cg.le, em
politica, a imitagdo ndo dd resultados. Na espécie, 0 Brasil, do pontt de vista
politico, era como que o oposto dos Estades Unidos da América, pois enguanto
aqui havia um povo étenica, espiritual e hnghisticamente homogéneo, distribuido
por um territério de zonas geoecondmicas diferenciadas, mas sujeito a um regime
unitdsio, 14 existiam treze Provincias distintas, que alguns patriotas de visio
queriam unir num todo. nacional.

“O Estado federal americano naseeu de um movimento centripete, que aglu-
tinou os treze Estados gue se libertaram da dominaciio inglesa = que, pela con-
venigncia de se unirém mais estreitamente, superattdo a precariedatie de uma
Confederagao, abdicaram de sna soberania, delegando-z a um Peder central e
se tornando simplesmente duténomos”, anota Lurz Rosekro Barnasd{ 74}, ao
passo que, acrescenta; “no Brasil, deu-se exatamente o contrrio. Passamos de
um Estado unitirio ao tempo do Impeério, altamente centralizado, cujas Provin-
cias eram presas ao Poder central, por intensos lagos de suborditiagdb, para wm
Estado federal idealizado, que dew ampla autonomia is ex-Provincias, transfor-
madas em Estados-Membros”. E assim, como bem diz, ainda, Luiz Boperto
Barroso'{ ), “o federalismo nado foi uma imposi¢ie dos fatos, mas uma criagho
legal, surgida com a Repiblica™

Alienado, contrariando a natureza das coisas, o federalisme foi, por isso.
mesmo, sisternaticamente negado no Brasil, eis que a nossa vocagio de unidade
jamais se conformou com o regime. Do mesmo modo, nos Estados Unidos, por
torca de uma tendéncia histérica irreversivel dos povos 4 unidade, as Provincias

(74) BARROSO, Luiz Roberto. Ob. cit.
(') BARROSOQ, Luiz Roberte. Ob. cit,
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dcabaram e integrando num sistema centralizado; sendo que 0 federalismo, 13,
valeu como a vitéria do desejo de uniao sobre a idéia ( Confederacia)- de‘dhlsﬁo
como salienta ANDRE MathioT (*): “... lo que da importancia a la obra
cotistitutional de la Convencién de Filadelfia es el pacto -intérnacfonil cele-
brado en’ 1787 para poner-fin al ettado de ararqnia que reinaba’'en las- trece
colohids ‘para ‘aségurar las funciones de interés general y crear un gobletho
‘tomm que dispusiese de poderes que los Estados se habé\n resignadoe a-dele-
garien él; s6lor después se anadié a este paeto una Constitueidn” tuyas diversas
dlspeswibnbs regulan el ejercitio de los Poderés Ejecutivo, Legisiativo y Judi.
cial, su separacién y el sistema de frenos y balances. Esta Constitucién g:.n sido
mcd'l‘pdrada a un-pacty- de unién que--es lo ‘esencial. La ‘intencidén de los
atitores ha sido proclamada desde ¢l predmbule en la famosa frase: Nosotros,
el puebio de 1bs Estades Unidos, coi ¢l 'deséo ‘de formar una Unibn més pers
fectd, de establecer Ii justicia etc., ordenamos - y éstablecemos la presente Cons-
titucién para los Estados Unidos' de Amética”. O gue se-buscava “era ‘uma
imifio ndcionsl de forgas visando i garantia ‘da independéncia do novo’ pais.
Donde se ter afirmado que “nascia, assim, ‘a federalismo, nos Estados’ Unidos,
sab o sipno da unidade das forgas contra a metrépole venc:da. (Pavio Loro
S‘ARAIVA) (F)E E-sob esse signo da uhidade, os americanos do norte fotam, a
pttco e duch; ’integrando as antigas-Provincias nuin Estado’ federal fortemer
te centralizado’ *“El régimén politico americano, en sua ‘reatidad uactual, -estd
lejos’ del- texto comistituciondl, aun tenienido-en cuenta las modificacidnes. -Estas
se han realizado Jenfamente. incluso con retrocesos, -debiflos 2 Jas Tesistencias
cor” qué $é ha tropezade, con sacudidas, pero‘han acabado ‘port consagrar una
prepondérancm ‘de’ la auboridad nacjonal ‘sobre la de los Estades; la cual:no
‘estaba- previsto ni-tacho menos, por- los padres de la Constitucidn™ ( ANpRE
~MaTinor) {%);

Seja como for, antigos Estados confederados, os Estados que compdem,
hoje, os Estados Unidos, tiveram uma tradi¢io de independéncia, o que favo-
receu, l&/.0.wdogao-ta regime-tederslista, por todos aceite ¢ gue 14 funciona,
razoavelmente, sab a tutefa do:Poder :central. .

No Brasil, porém, as .diversas. colehwdades que integram a. nagao. ndg
eram:, mdwzduahzadas nem éknica pem culturalmentp s s¢ dutmgumdo 'por
se localizarem em regides geoecondmicas diferenciadas, situagic contrabalan-
¢ada pelo intense movimento migratorin que sempre se notou no Brasil, de
matureza ecomdmica, social gu politica, A eata do ouro, a minemgio em geral,

& borracha, & cana-de-acixcar,.o café, o.pastoreio, as. revolugoes, as lutas contra
s invasares; a Guerg do- Paragum as bandeiras; as misspes jesuitas, as com
tigdes esportivas ete., tudo isso levau brasilgivos de- todas as parfes para t
as partes, homogeneizando ninda meis a -nessa-gente,. ja de si unida pela 1ac2,
pela dingua & pela religiio, e, cam isso, os brasileiros todos. se sentiram partici-
pantes -daobra. de.construgio da nacionalidade.

O regime federativo, dada a dospropor;:au de recursos, -humanos e mate-
riais, entre as Provincias brasileiras, jamais poderia possibilitar um desenvolvi-

(763 “MATHIOT, Andeé £l téaéralismé’ en Bitadds Unidos: “St- Féderatismo,  oft.
(77T) SARAIVA, Paulo Lopo, Federalismit Regumul Rio, Fafpdes ‘Sarnive,’ 1082,
{78) MATHIOT, André. Ob. cit.
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mento harménica de todas. elas, o gue s6 seria vidvel por um Poder central,
mediante- uma politica nacionalizante.

Estado é Estado. £ toda a nagio. O Estado auténtico é necessariamente
nacional. Abrange, integra, reflete ¢ supera todas as regides, em todas se faz
presente, assistindo, estimulando, coordenando, tazendo, dirigindo. Leva em
conta as diferengas. locais, mas sempre com vistas 2 um processo nacional de
conduta e a um fim nacional a atingir. Isso demonstra.a necessidade da centrali-
zagio politica, acoplada por ampla e racional descentralizagio administrativa,

Os movimentas politicos inspirados em teorias alheias ds realidades nacio-
nais nio prevalecem nunca, pois contrariam a natureza das coisas. O homem
é, por si ¢ em si, uma unidade e tudo nele tende i unidade. Assim, também,
quando age.na sociedade. Atitudes dispersivas sio sempre tempordrias, ao fim
recompde-se o processo unificador. Isso sucede em toda parte, pois é da esséncia
do ser humano, em sua vida privada e em sva vida social. Desse mode, o que
aconteceu no Brasil ocorreu, igualmente, nos Estados Unidos:

“A letra dos textos nio corresponde exatamente a realidade das praticas
politicas e disso ndo h4 exemplo mais expressivo do que o da federagio — tipo
mais conspicuo: — os Estados Unidos, Se os Pais da Patria 14 ressussitassem de
seus tdmulos venerandos nio reconheceriam na repiblica presidida por Lyndon
Johnson aquela estruturada na Convencio de Filadélfia e justificada nas piginas
oraculares do Federalista de Manison, HaMiLtoN e Jav. Maior espanto fulmi-
naria a geragio imediata do Sul que, na primeira metade do século XIX, com
JOHN CALHOUN ¢ outros, sustentava a legitimidade do direito de recessio dos
Estados-Membsos, porque dele ndo abdicaram quando voluntariamente -anui-
ram ao pacte federal pela ratificagio da Constituicio de 1787" (ALioMan
Bacegmro) (%}, '

Sim, hoje os Estados Unidos da América tém um poder altamente centra-
lizado. E gue a teoria é uma coisa, outra a realidade. As idéias se inspiram em
fatos, nio %evem contraria-los. Entre os povos, a tdnica politica é, sem excegio,
o sentimento nacionalista, que leva os homens a se unirem pelo bem comum.
Mais do que ém qualquér outra rea, & na politica que se faz valer o axioma
de que a unido faz a forga. '

- £ inegivel que, ao incorporarmos, ao nosse organismo politico, o regime
federativo, limitamo-nos a transplantar, dos Estados Unidos para o Brasil,
principios e idéias sem raizes em nossas realidades, donde o sen fracasso: “L4
havia treze organizacies de soberanias, fundadas com o sacudir do jugo da
dominacio inglesa, isto ¢, havia treze Estedos. Estes Estados, por instinto de
defesa comum, a intuicdo de grandezas futuras, resolveram -unir-se, .sob um
governo comum. Embora, com estabelecer um poder acima do que cada.um
tivha, perdessem a soberania, pareceu-lhes de boa politica conservarem as
insignias de Estados” (Samrato Doria) (5).

Estudos Politicos, Beio Horizonie — UMG, 1570,
(80) DORIA, A. de Sampaio. Ob, c¢it,

(79) BALEEIRO, Aliomer. A crise finsnceira- do federalismo, Revisia Brasileira de
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Dessa maneira, obedecendo a injungbes da natureza humana, a Federa-
¢do, nos Estados Unidos, nasceu para unir. Surgiu como um imperativo de
sobrevivéncia nacional, impossivel com Estados rivais, isolados, com preten-
sdes de hegemonia dentro de uma Confederagio. ..

Convém nio esquecer que, em si, “o Estado federal é uma forma de Estado
composto, em que as partes componentes se situam em pé de igualdade”
(OrLanoo M. Carvarro) (*'). Todos os Estadas-Membros sio iguais perante
a Federacio (Poder ceatral). Ora, para haver essa igualdade é preciso que os
Estados sejam realmente iguais e tratados com igualdade. No Brasil, nunca
houve essa ignaldade de Estados nem essa igualdade de tratamento dos Estados
por parte da Federa¢io. Sempre dominaram os Estados mais desenvolvidos,
mais ricos, mais populosos, mais fortes. Os Estados maiores, ou melhor, mais
desenvolvidos e populosos, sempre dominaram. Qs Estados menores, mais
pobres, atrasados e despovoados, foram sempre relegados 3 condicio de saté-
lites, a girar em torno daqueles. Enfim, eram e sio Estados de mentira. A
Federagio, aqui, nio existiu, nio existe e nio deve existir. Porque nada, entre
nds, reclama o sistema federativo. Ao contrério, tudo, entre nés, exige a presen-
¢a, nos quatro cantos do territério pitrio, de um Estado nacional atuante, firme,
capaz de promover um desenvolvimento harmonioso de todos os segmentos
politicos da sociedade brasileira. 86 ele tem condigbes de responder aos apelos
dag populagies diversamente localizadas no espago fisico ocupado pela nagio.
Entregue a si prdpria, a Amazdnia nunca deixard de ser o que ¢, um rico
deserto a despertar a cobi¢a de poténcias estrangeiras. O Pantanal jamais serd
garantido, se deixado i protecio de Mato Grosso. Sem o Estade assumindo
scu papel de promotor do bem comum, nunca terizmos petréleo na Bahia e em
Campos, nem teriamos fabrica de avides, arsenais, Carajas, Tucurui e Itaipu,
nem a Belém—Brasilia, nem a Cuiabd=Parto Velho, nem uaiversidades na
maioria dos Estados-Membros, nem Voita Redonda, Brasilia. ..

» Por tude isso, a intengdo politica dominante, entre os politicos esclarecidos
e patriotas, no Brasil como em amase toda a parte, foi sempre, em dltima
andlise, a de atingir a unidade do Estado: “ quando se estabelecen a Uniio
federal americana, nos fins do século XVIII, ser federalista era ser centralizador,
era desejar o fortalecimento da Unidao em relagio aos Fstados-Membros™
{ OrLANDO CARVALHON) (%),

Alids, nos Estados Unidos, o romantismo juridico andou, também, durante
certo tempo, embriagando as mentes dos politicos, ¢ue, em funcao dele, ten-
taram, primeiramente, a unido das treze Provincias em termos de “liherdade”,
para resguardo de suas “soberanias”, mas cedo os seus sonhos se desvaneceram,
pois a realidade mostrava a todos que o caminho da verdadeira independén-
cia de todas estava na unidade de sua organizagio polftica: “O governo resul-
tante dessa coligacio (das 13 coldnias) nio teria fl())rga nem autaridade para

(81) CARVALHO, Oriando M. Relsces financeiras da Unido com as outras 6rbf
tde governo. Perspectivas do Federglismo Brasiieiro, cit, .

€82) CARYALHO, Orlando M. Relaches financeiras da Unifio com a3 outras orbitas
de governo, cit, S .
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cercear os direitos. proprios, . das regides, %ue assim pactuavam um acordo de
efeito exterior, incapaz de alterar-the a ordem interna, do. respeotive desenvol-
vimento. Em polico tempo o que se viu foi 6 descalabro geral, na.incapacidade
dos Estados isolados de enfrentaremn s despesas da "guerra da libertagho, na
divergéncia de suas legislagbes, nas desconfiangas mutuas, que prometiam
coliriar em agréssdes demolidords, isomande. tude - faléneia das idéias nacio-
nalistas, de Franklin; Washington, Hamilton... Dai o entendimento para. a
Unito federnl, que desse energia & eficiéncia 2 um governo nacional,- separado,
e aoima, dos governos estaduos, © incumbido de regular a vida: tinanceira, mi-
litar e diplomatica deles — dos Estades Unidos” ( PEDRO Cavmon) (54).

Tudo 2o coptriric do Brasil. Li, Estados antes soberanos convenceram-se
da necessidade de unido sob um poder maior; aqui, tentamos separar o que
era uno. Li o federalismo. valeu como umg relagao centralizadora, aqui, como
um fator divisionista. Nog Estados Unides “partia-se da periferia para o centro,
enquanto que, na Brasil, o movimento era no sentido inverse. O Poder ¢entral,
organizado ¢ forte durante o jmpério, é que se demitia de suas prerrogativas,
ae fundar-se a repablica, em beneficio da descentralizagio politica e adminis-
trativa” (Canvos MrpEIRos ) (59).

Nos Estados Unidos, anteriormente i Convencio dé Filadélifia, havia uma
tendéncia das Caldnias ao isdlariiento, e a federagio s6 foi possivel pelo espirito
de compromisso das delegados dos diversos Estados, e, por isso, tazendo essa
abservagio, Anpré Marmot (%) assegura que “los factores -de disociacién eran
muy potentes”. Depois, por foiga de diversas e podérosas rausas — econdmi:
cas, sociais e polfticas — e devido a eventos internacionais, creseeu e fortalecéun:se

o Poder federa!,

E ihteressante- registrar, a praposito; que nio apenas no Brasil-os Chefes
de Estado, as vezes, desrespeitaram .a- Constituicdo, justificando seus atos na
necessidade de atender aos superiores interesses da Pitria. No caso, quem
menosprezon a. Lei Magna dos Estades- Unidos foi, precisamente, wm dos seus
maiores fithos & um dos grandes homens da histdria da humanidade: Abrahao
Lincoln. Quem o revela. ¢ Gore VDAL (%), .no livra Lincoln, de que nos.dé
noticia SHmra Novrasco. Femremra: “Lincoln violou a Constituicio dos Estados
Unidos a6 tentar impedir ¢ne. a Contederagio.dos Estados Sulistas se separasse
da Unido. O neme do pais, Estados Unidos da América, quis dizer originariamen-
te que a Unido era voluntaria, que cada Estado tinha de ser independente dos
outros: Lincelp acabou com isso.pela guerra”. E nais: “Um_pais wnido e forte
sob um Poder central e incontrastive} em seus principios basicos. Vibparn nota
gwe a Paixao de Lincoln por essa idéia politica fez dele, por algumas vezes, um
virtual ditader. Em -toda a. histéria americana Lincoln foi o. dnico Presidente
a impor censwra & imprensa, a suspender o direito de habeas-corpus, e foi o
primeiro a crdenar o servigo militar obrigatério”,

(83) CALMON, Pedro. Curse de Teorin Gernl do Estago, cit.

(84) SILVA, Carlos Medeiros. Evolucio do regime federativa. Revisia de Direito Admi-
rigtrative. Rio, Pundacio QGetilio Vargas, jan./mar. 1955,

(85) MATHIOT, André, Ob. cit.

€869 VIDAL, Goré, Lincoin — livre anunciado e comentado -por Sonia Nolasco Ferreira
em O Globo, Rio, edigio de 30 de agosto de 1984,
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Eis aj: o campeonissimo da liberdade, o grande Abrahido Lincoln, tomando
medidas de exce¢ao, em defesa da unidade e soberania de sua nagiia.

Tudo estd, pois, na espécie, em corrigir as distorgdes motivadas pelas dife-
renciagbes geoecondmicas das virias regifes. No Brasil estas sdo, realmente,
.as diferengas, visto que, no plano social, h4 que reconhecer que, de norte a sul
e de leste a oeste, em toda parte, as diversas populagbes tém muito mais
tragos comuns do que diferenciados, o que devemos, de um lado, A nossa homo-
geneidade étnica e lingiistica, de outro, a religido catélica, e, de outro, ainda,
a obra miscigenadora do portugués... Ora, assim aproximados pelos lagos do
sangue e do espirito, falando o mesmo idioma e participando das mesmas lnias
histéricas, as populagdes regionalizadas pouco diferiam culturalmente umas das
outras, o que facilitava e aconselhava, no Brasil, um regime unitério: “Ce qui
distingue I'Etat fédéral de I'Etat unitaire, c'est en effet I'existence dans cet Etat
de collectivités publiques différentes de celles dont la réunion forme I'Etat uni-
taire. 5i Fon fait disparaitre le caractére particulier de ces collectivités publi-
ques, on en fait de simples provinces, et par conséquent I'Etat fédéral se trouve
transformé en Etat unitaire” (Lr Fur) (87).

Nzo existiam no Brasil, a rigor, essas “coletividades pablicas diferenciadas™;
as diferengas entre as coletividades regionais estavam mais em fronteiras arbi-
trariamente fixadas. ..

Impde-se aceitar e reiterar, como axiomético, que o regime politico unitirio
nio exclui nem nega o regime administrativo descentralizado, Politica ¢ uma
coisa, administra¢io ¢ outra, Politica é comande, ¢ o comando hd de ser uno,
forte, responsével, consciente, orientado no sentido do progresso, da seguranga
e do bem-estar de todos os nacionais; ji administragio é trabalho, opersgio,
aplicaciio de programa, e pode ser feito por érgios especializados e para tanto
convenientemente distribnidos por todo o territdrio patrio. :

Porque tais verdades foram desprezadas, a repiblica nos trouxe .o sistema
federativo, que, sem raizes em nossas realidades, fracassou, exigindo de todos
nés, agora, uma atitude firme, que nos leve & retomada do caminho da unidade.
Releva notar, na hipétese, que, justamente uma das grandes vozes republicanas
— Rur Bargosa (*%) — em artigo publicado em 25 de novembro de 1898 no
jornal A Imprensa, assim se exprimia: “Eis o que vem a ser a Federagio no
Brasil. Eis no que d4, por fim, a autonomia dos Estados, esse principio retum-
bante, mentiroso, vazio de vida como um sepulera, a cuja su{:erstiqﬁo se estd
sacrificando a existéncia do Pais, o principio da nossa nacionalidade, oferecido
em pasto 3s cobigas intestinas, até que outras a venham devorar.”

VII — O PAPEL DO ESTADO NA ORGANIZACAQ DAS SOCIEDADES. O
CASO BRASILEIRO

No enfoque desse problema institucional que discutimos, é fundamental
compreeénder uma coisa: mesmo quando, num pafs, existe uma certa — digamos
(87) LE PUR, Louls ¥io: Pédéral ef Confédération &'Zints, Paris’ Impeimerie of

Librairie Générale de Jurisprudence — Marchal et Billard, 1804,
{83) BARBOSA, Rul. Cit por Carlos Medeiros Silva, ob. cit. i :
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- uniformidade geogréfica, e ainda que as suas populagdes se apresentem cul-
turalmente homogéneas, isso, que ¢ importante, nio ¢, contudo, suficiente para
assegurar a unidade politica; “Nunca, sin enbargo, el cardcter relativamente uni-
tario, en lo natural o cultural, de los habitantes, podra en{gendrar por s1 mismo
la unidad del Estado. Esta sélo puede concebirse, en iltima instancia, como
resultado de una accién humana consciente, de una formacién consciente de
unidad, como organizacién” (Hermaw Herrer) (%),

Nao basta, pois, uma nagdo, para existir um Estado. Unidade lingiistica,
étnica, religiosa € cultural ndc garante a um povo um posicionamento in-
‘dependente no concerto politico internacional, Faz-se mister uma consciénci
nacional. A igualdade de idioma, de credo, de raga e, sobretudo, a participagéo
solidria de todos numa histéria comum, favorece a unidade politica e, com esta,
a afirmacio nacional soberana. Mas, para isso, é indispensivel que exista uma
vontade de poder, simbolizada na unifio ideolégica consubstanciadora de um
prop6sito nacional comum. Assim, s6 o Estado, que é a organizagio perfeita
desse povo vivendo nesse territdrio, pode garantir essa unidade e, mediante ela,
tentar o objetivo comum maior.

No . Brasil, devido a circunstincias personalissimas, mais se evidencia essa
verdade. Pais de territério imenso e com zonas desertas; de riquezas enormes
e mal aproveitadas; as vias de comunicagio ainda deficientes; a sociedade
separada em segmentos bastante distanciados uns dos outros, sob o aspecto
cultural e financeiro; os individuos, em geral, teenicamente despreparados para
suas atividades profissionais; alguns Estados-Membros altamente desenvolvidos,
ao lado de outros muito atrasados; poténcias estrangeiras dando sinais de cobi-
ca em relagio a nossas riquezas e até j& tentando envolvé-las em suas nego-
ciagdes; os nessos avangos industriais' sendo obstaculizados por dbices criados
pelas poténcias interessadas em manter em suas mios as rédeas da dominagio
mundial; governos estrangeiros j4 chegando a dar “palpites” sobre nossos ne-
gbeios internos — tudo isso rec}ama um poder nacional forte e atuante, que
njo pode existir ern uma organizagao federativa, onde os Estados-Membros as
vezes se mostram tdo ciosos de sua autonomia, ndo raro confundida com sobera-
nia:; Assim sendo, “ante a realidade do Brasil, o papel do Estado ndo é refletir
¢ conservar tal ou qual ambiéneia, mas assumir a fungdo de reforma, criar,
educar um pove” (NEsTor Duarte) (%),

No Brasil, repitamos, tudo tem vindo de cima para baixo. A repiblica,
a abolicio, a legislagio social foram antecipadas, no tempo, por iniciativa do
governo. Isso, no plano das ideologias. E nio sé: também na esfera das reali-
zacBes priticas foi assim: ndlo tivemos petréleo, siderurgia, usinas hidroelétricas,
fabrica de avides, industria pesada, estradas, arsenais, enguanto o Estado nic
se pbs em agao, :

(89) HELLER, Hermann. Teoria del Estado. Versién espafiola de Luis Tobfo. México,

. .- Fondo de Cultura Econémica, Edicién y protlogo de Gerhart Nilmeyer, 1942, .

(90) DUARTE, Nestar. 4 Ordem Privada e a Organizagfo Polltica Nacional, Sdo Paulo,
Editore. Nacional, 1839, ;
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Assim foi sempre. O Brasil sé cresceu com a Unido presente.'nps acon-
tecimentos, de modo direto oo indircto.

No Império, tinhamos como érgios de unificagio nacional, integrando e
subordinando as Provincias:

— o Rei:
— o Presidente da Provincia, nomeado pelo Imperador e escolhido por ele;
— o chefe de policia, escolhido ¢ nomeado pelo Imperador;

— era o poder central quem nomeava o Juiz de Dircito, o Juiz Municipal,
o Promotor Publico.

Depois, com o federalismo republicano, dividido o poder entre a Unido e os
Estados-Membros, estes com Constituigdes prdprias, a unidade nacional sofreu
tremendos abalos, resvalando o pais, por causa disso, para os abismos das lutas
intestinas, algumas de cunho separatista. :

e

O Estade Novo, instituido em 1937, recolocou a nagio no caminho de sua
unidade:

— rasgando as bandeiras estaduais;
— unificande o direito;

- transformando as policias militares estaduais em corpos auxiliares do
Exército e dando ao poder central competéncia para escolher seus comandantes;

-- proibindo os emblemas, escudos e hinos estaduais, a todos impondo uma
s6 bandeira, um sé hino, um sé emblema;

~ tornando obrigatério o hasteamento da bandeira nacional em todas as
escolas;

— tornando obrigatério, em todas as escolas, 0 ensino da lingua portuguesa;
~— dissolvendo os “quistos étnicos”;

— controlando a politica imigratéria;

— criando a Justica Federal;

— instituindo a Justi¢a do Trabalho;

— padronizando os orgamentos em todos os Estados e Municipios, através
do DASP e da Comissdo de Estudos de Negbcios Estaduais; '

— promovendo, através da Fundagdo Brasil Central, uma politica de inte-
gragio nacionaly

R. inf, legisl. Brosilia 4. 22 w. 85 jon./mas. 1985 118



— estabelecendo o Plano de Valorizagio da Amazinia;
— criando o Correio Aéreo Nacional ete.

Extinto o Estado Novo, voltou-se 4 pritica federalista, -em 1948, logo
assanhando-se os liberalbides, insistentes em suas pregagdes fantasmagéricas,
mas, com o golpe de 1984, inspirado num propésito nacionalista, o pais retomou
seu caminho patural, razio por que o Estado (Unifio) tornou ainda mais intensa
e abrangente a sua politica nacionalizante e centralizadora, expressa:

— nos investimentos feitos pela Unido nos Estados ¢ nos Municipios;

— em obras pablicas de relevo, especialmente nos setores da satde piblica,
da alimentagdo, do transporte e da energia, nos diversos Estados;

— em auxilios e subvencfes as Unidades federadas;

— na construgdo de rodovias, ferrovias, agudes, pontes, aeroportos, hos-
pitais, servicos de comunicagao, estidios;

~— na consirugio, em Municipios, de cais, matadouros, hotéis;
- na melthoria das cotas de impostos municipais aos Municipios;
— na constru¢do de colbnias agricolas;

- na federalizagio de escolas e universidades;

— no BNH, no SERFAU, SUDESUL, SUVALE, SUDENE, SUDAM,
SUFRAMA, INCRA, DNOCS, VALE DO RIO DOCE, BASES MILITARES,
FUNAI;

— em Itaipu, em Tucurui, na Serra Pelada, em Carajais;

— no Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste, instituido
pelo Conselho do Desenvolvimento;

— na Comissdo de Desenvolvimento do Planalto de Ibiapabs, e em numero-
50s outros empreendimentos.

Af esté a verdade, por ai se vendo que “a absorgiio da administracio esta-
dual e municipal pela Unifo é notéria e inehitdvel e que ela se vem operando
com a solicitagio e o pleno assentimento dos Estados e Municipios”, como assi-
nala Caros MepEIRos ('), que adianta: “e este fato, de larga repercussio na
vida nacional, vai subverter, dentro em pouco, os alicerces do regime federativo”.
E se isso acontece € porque ja se-réconhecen, aqui e alhures, que, “entregados
a ellos mismes, los Estados no podrian sobrevivir sino a costa de grandes
esfuerzos” (AnprE Matmior) (2),

{81) BILVA, Carlogs Medeiros da. Ob. cit.
(92) MATHIOT, André. Ob. cit.
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A titulo ilustrativo, anote-se que, nos Estados Unidos, pafs rice, povo civi-
lizado, oriundo de colfnias antes independentes e que se uniram por iniciativa
prépria, o regime politico estruturado nos dogmas da liberal-democracia, as
empresas privadas poderosissimas — mesmo assim, o Poder central, 14, estd
cada vez mais forte e presente. Assim é que, 14 também, operam, em todo o
pais, entre outros, os seguintes Srgdos federais:

— Interstate Commerce Commission
— National Security Council

— National Security Resources Board
— Office of Defense Mobilization

— Defense Production Administration

— Defense Transport Administration

A legislagdo federal norte-americana ¢ cada vez mais abrangente e centra-
lizadora, seja na concessio de subvengdes e auxilios, seja nas obras levadas a
efeito nas esferas da educagdo e da saide, seja no controle das milicias dos
Estados (espécie de servigos nacionais disciplinados por leis do Congresso),
seja na extensio dos servigos piblicos federais (ha 2.500 servidores federais
espalhados pelos Estados).

O sistema politico unitirio, natural, espontineo, necessrio, vai, dessa
maneira, se impondo, todos reconhecendo as suas vantagens, que assim podem
ser sintetizadas:

— concentragio mais rapida e completa de forgas militares;

—~ favorecimento das relagbes comerciais entre as diversas Provincias;

— racionalizagio das vias de comunicagfo;

— uma sé capital politica;

~ economia de leis;

— dire¢ao tnica;

~ uniformidade;

— fortalecimento do sentimento nacional,

o o T ISR I T m e B o emaf i o e am PR - T . ¥ N - LY
Todavia, ndo apenas por isso o regime se impde. 1 -se, sobretudo, por-

que corresponde 4 marcha mesma da evolugiio. Todos os poves comegam pelo
Estado isolado, passam pelo regional federative e chegam ao tipo unitério.

[
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Por isso, “em.um mesmo territério nio pode haver mais que um Estado” (%),
“a tnidade é nma caracteristica do Estado” (%), os Estados-Membros “nio
530 sendo fragoes.do Estado” (%5}, “ndo sio verdadeiros Estados™ (%), diz An-
TONIO 'DE ‘CASTRO Assumregio, o mesmo afirmando José Avcusto BEZERRA DE
MenNEzES (97): “Todas essas tendéncias federativas confundem-se em uma s6:
a marcha do mundo, de maneira .lenta mas segura, para uma concepgdo mais
perfeita, ou, antes, para a unidade, condicionada sobretudo pelo progresso
I¢v:1ientifico e técnico, que cada vez mais aproxima os poves e solidariza os
omens.”

O Estado é a nagio politicamente organizada. E pelo Estado, no Estado
e com o Estado que ela se realiza. O-Estado é, realmente, o instrumento de
“construgio nacional” dos povos. A nagio é 0 povo: os homens com uma raga,
uma lingua, uma religido, um espirito, uma histéria, uma terra. Homens que
tém interesses e objetivos comuns. Que, conseqiientemente, integram uma comu-
nidade orgnica e teleolégica. Logo, a nacio é uma unidade. Essa unidade,
no sistema federativo, pode ser prejudicada, por forga de autonomias is vezes
mal compreendidas, de pretensdes de hegemonias, de conflitos de interesses
entre as Unidades federadas, pelas rivalidades, pelo artificialismo das fronteiras,
pelds. privilégios de umas e o abandono de outras,-A divisio do Estado em
Estados leva a distingdo entre homens de umn Estado e homens de outro Estado.
Até entre homens de Municipios diferentes. Nio se deve admitir fronteiras
separando brasileiros. O Brasil é de todos os brasileiros. A conscientizagio desse
séntimento de brasilidade é um imperativo da unific nacional: “, ., uma nagdo
estard tanto mais formada quanto maior for a unidade do seu ‘espirito e a solida-
riedade orginica do seu todo” (%), A nagio é um todo orgnico, porém sé se
afirma, como ente soherano, interna e externamente, quando se projeta no Es-
tado, “a maior.e a mais importante das. sociedades de ordem temporal, abar-
cando todos os outros grupos naturais, cujos interesses, subordinados ao bem
comum, preserva, defende e promove” (Macmapo Paurfrio) (). Com esse
cardter nacional e esse sentido abrangente, o Estado ¢, de fato, incompativel
com o sistema federativo, pois este, na pratica, destréi o Estado ou é por ele
destruido: “Se o Estadp é a nagiie politicamente organizada, @ fortiori o Estado
nacional serd o tipo acabado de organizacio politica” (1),

Federagho pressupde divisio, Estado federal significa Estado de Estados.
Poder dilvido em poderes. Competéncia indefinida em competéncias. Unidade
fraciopada em unidades. Povo diversificado em povos, Federagio é, em suma, a

{93) ASSUMPLAQ, Anténio de Casire, Oh, cib,
(94) ASSUMFCAQ, Antdnio de Castro. Oh. cit,
(95) ASSUMPCAD, Antdnio de Cesiro, Ob. cif,
{86) ASSUMPCAQC, Anténio de Castro. Ob. cit.

(97) MEDEIROS, José Augusto Bezerra de. A crise do federalismo, in “Carta Mensal”.
Revista do Congelho Técnico da CNC e do Administragdo Nacional do SESC, Rio,
& V, n. 33, ago. 1959,

(98) DUARTE, Nestor. Ob, cit.
{99) PAUPERIO, A. Machado. Teorig Geral do Estado. Rip, Forense, 1967,
{1000 PAUPERIO, A. Machado., Ob. cif.
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atomizagio do Estado. Ora, sem se integrar num Estade, a nagio niio se realiza,
Assim, para ser auténtico, para expressar os aspectos humanos e nacionais de
um povo, ¢ Estado precisa ser unitdrio, democrético e realista: “O Estado na-
cional democritico ndo se constitui de particulas do povo, dividido em insti-
tuigbes, facgbes oun classes. A sua esfera sendo, como é, onicompreensiva, abraga
toda a massa da pepulagio que viva no seu territério e que, por suas condigdes
mentais, por sua validade civica, esteja A altura de manifestar suas convicgbes.
Em tal regime o Estado é o préprio povo, na sua homogeneidade ¢ unidade
nacionais” (MoONTE Arrais) (100), O Estado é, pois, a expressdo, em termos
politicos, da nacionalidade, ¢ esta “es una cualidad de la personalidad corpo-
rativa de la nacién, que da unidad al Estado y engendra una voluntad por
encima de todos los sibditos”, escreve HErMANN FINER (2%} e aduz: “es una
personalidad en el sentido de un conjunto peculiar con jerarquias, energia e
historia, méas un sentimiento de unidad y pertinencia en el futuro, asf como
objetivos espirituales mantenidos por su energia” (1%%). A mnagiio é, assim, “a
alma” do Estado, este s6 € real quando dela possuido e em fungio dela agindo.
Isso posto, por paradoxal que parega, sb é verdadeiramente humano o Estado
autenticamente nacional, pois o nacional ¢ o humano em sua vivéncia espacial
€ temporal — espago e tempo presentes no Estado, que existe como expressio
tipica de uma naciio, em dado momento e em determinado territério. A nacio
é uma pessoa, tem uma vida, uma histéria, uma vontade, um objetivo. Para
alcangar seus fins, transforma-se num Estado. Este é, assim, organico, dife-
renciado, nacional. S§6 atua através de érgaos adequados, préprios, naturais.
Quando se idealiza o Estade em termos abstratos, ele fracassa; ele s6 é eficaz
dentro de uma realidade nacional: “Nacidn y Estado son dos aspectos de orden
social occidental, y cada uno es inintelegible sin el otro. Un Estado debe poseer
o surgir de una base de nacionalidad, y una nacidn debe someterse a una forma
de control centralizado, si es que (gua]quiera de ambas organizaciones quiere
perdurar” (R. H. S. GBOSSMAN% (1%). Dessarte, quando se fala em nagio, fala-
se em um povo 56, vivendo num territério proprio, com uma organizagiio tipica,
buscando um fim comum, personalizada num Estado. Este é uno e indivisivel.

VIII — A AUTONOMIA ADMINISTRATIVA NO ESTADO UNITARIO

Escreve ALBERTO ToRrmes(1%%): “A idéia de autonomia precisa ser encarada
como idéia de utilidade prética, no interesse da terra e das populagbes, sem o
cunho afetivo que sua origem lhe imprimia e que lhe dava o aspecto de um
fato necessario, A autonomia dos Municipios e dos Estados ndo é mais que uma
concentragio mais cerrada do tecido governamental, em torno do Municipio e
do Estado; mas o tecido nfio se interrompe nem se cinde, para fortar nucleos

(101} ARRAIS, Monte. Do Poder do Estado e doz Orgdos Governattvor, Rio, Indistria
Tipografice Itallana, 1935.

{102) FINER, Herman. Obh. cit.
(103) ¥INER, Herman, Ob. cit.

(14) CROSSMAN, R. H, 8 Biografia del FEsiade Moderno, Versidn espafiola de
J. A. FERNANDEZ DE CASTRO. México, Fondo de Cultura Fcondmica, 1941,

(105) TORRES, Alberto. A Organizagdo Nacional, 840 Paulo, Editora Naclonal, 1978.
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intermédios: continua-se e entrelaga-se, até completar toda a trama da orgapi-
zagdo nacional, que termina, por fim, no relevo mais forte dos poderes federais.
Cumpre nio isolar nem desprender as autonomias do seu tode orgénico. A ver-
dade é, entretanto, que os governos estaduais, no regime da nossa Constitui-:
¢Ao, -com a interpretagio que lhe emprestam, conceniram efetivamente a. forga
da politica nacional — dividida, assim, em vinte eixos excéntricos. Nio temos
uniéo polftica senéo para as manifestagdes aparentes e formais da vida institu-
cional; no que € orginico, em tudo quanto interessa a sociedade € a0 individuo,
pode-se dizer que a nossa unido ¢ tio efetiva como a que se vislumbra, por-
ventura, nas relagdes de um Municipio do Brasil com um Municipio. argentino.
O desencontro entre as diregdes, absolutamente livres, dos Estados e dos Mu-
nicipios, e-o interésse geral do pais, e o conflito permanente entre o governo
de cada Estado e cada Municipio com os outros — ndo quanto a esses casos que
se’ apresentam, de tempos a tempos, como litigios ostensivos, como por exem-:
plo, as-questdes de limites, mas quanto aos atos de legislagdo e administragio
que.interessam A economia do pals, & circulagio comercial, as relagdes, impor-
tantfssimas hoje, no interesse da prosperidade econémica e da comercializa-
¢do e distribuicio da riqueza, entre a produgiio e 0 consumo —-oprimem a sorte
da populagio e o futuro do pafs, como um farde, em relagio ao qual todos os
esforgos harmonizadores da legislacio e da administragio federal sio- nulos,
como um punhado de penas, pesados como um monte de ago.”

A} estd, tragado por mio de mestre, um triste quadro-da nossa Federago.
Fruto da imitagio, ela separou os Estados em limites arbitrariamente traga-
dos. Esquecidos uns, privilegiados outros, surgiram as rivalidades, os conflitos,
os ressentimentos, as pretensdes de lideranga, as “aliangas”™ espidrias. Nasceu o
bairrismo. Esqueceu-se que as necessidades regionais, em um ‘pais, nio passam
de necessidades nacionais diferentemente ‘localizadas, mas uniformemente senti-
das por um mesmo povo, Os quadros geoecondmicos de um pafs compdem, em
sen conjunto, um panorama nico, onde se visualizam todos os habitantes e nao
os desta on daque};a regido. A autonomia pode, assim, ser considerada, mas so-
mente para efeita de um processo de conduta, jamais para se dar sentido a essa
conduta, A ¢énica de qualquer atividade, esta ha de ser dada pelo Poder Nacio-
nal. Autonomiz ndo é soberania. S46 o Estado é soberano. Os Estados-Membros
580 simples 6rgios de um todo, em fungao do qual atuam.

.. Nem sempre essas verdades foram entendidas pelos nossos federalistas.
Donde a: hipertrofia de poderes estaduais, as oligarquias, o enfraquecimento
do . poder. central, a dilui¢io do- sentimento nacional. Donde certos. movimen-
tos de cunlio separatista, Donde, sobretudo, o. desenvolvimento desigual das di- |
versas regiges, todas carecendo do.auxilio da Unifo, O federalismo s6 nio pro-
duziu conseqiiéncias mais graves porque, por uma tendéncia natural, a politica
brasileira, operando acima de morfologia juridica arbitriria, artificial, alienada,
soube, nos momentas decisivos de nossa histéria, enquadrar o Estado brasileiro
nos parimetros de um programa nacionalista, inspirado em diretrizes unionis-
tas,

Tudo no Brasil, ontem cc je — mais ainda, dac :
internacional. —, clama por. um Poder. politico centralizado e forte, capaz de
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garantir, através de um aparelhamento administrativo racionalmente descen-
tralizado, uma sistematizagio dos esforgos de todos os brasileiros no sentido do
desenvolvimento harmonioso de todas as regides, dentro de um objetivo comum.
Nossas realidades, geogrificas e humanas, assim o exigem, e “as instituigdes
politicas cujo éxito histérico se verifica, sio as que representam apenas a sis-
tematizagio legal de uma realidade preexistente no organismo nacional”
(AZEVEDO AMARAL)(%), Faz-se mister uma administragiio eldstica, mas cujo
funcionamento obedega 2 um propésito, a uma motivagio, enfim, a uma filoso-
fia politica, expressa na ideologia em que o Estado se informou. Métodos de
trabalho regionalizados, adaptados acs diversos meios, porém diretrizes unifor-
mes, visando a um fim $ltimo, geral e comum. A igualdade estard em tratar de-
sigualmente — mas com justica — a coisas desiguais, Os problemas do Norte
sio diferentes dos problemas do Sul, estes dos do Centro, os do Leste dos do
Oeste. Mas todos esses problemas sao problemas de um sé povo, o povo brasi-
leiro, e tém de ser equacionados ¢ resolvidos em fungio dos interesses da pagdo.

A verdade é que “a desproporcio entre as ireas dos Estados nio nos cau-
sou ainda surpresas e dificuldades, porque exatamente as unidades federadas
mais extensas sio quase todas as mais atrasadas e, portanto, as menos capazes
de tornarem-se desde j4 nicleos de sentimentos particularistas em proporgio
incompativel com o equilibrio da nacionalidade. Mas no dia em que Mato
Grosso, Goids, 0 Pard e o Amazonas tiveremn uma populagio de densidade con-
siderdvel e o seu adiantamento econdmico houver criado ali as condipbes so-
ciais ¢ politicas para o surto de um particularismo anélogo ao que hoje se ob-
serva em alguns Estados, serd provavelmente um problema de solugio difiefli-
ma manter uma nacionalidade em situagdo de equilibrio tdo instével” (AzevEpo
AMARAL) {107},

O problema, tdo grave, deixaria de sé-lo se os Estados perdessem essa con-
dicio de “Estados”. Se se sentissem meras provincias do Brasil, simples parce-
las de um todo, células de um s6 organismo. Todos se reconhecendo no Estado
nacional ¢ dmico. Enfim, extinguindo-se, de vez, o regime federativo. Isso deve
ser feito ja. Pois s6 dentro de um Estado nacional sera possivel a redistribuicio
politica das hoje denominadas Unidades da Federagio, de modo a garantir-
se a sua integragdo e, com isso, o equilibrio politico necessério. Como se fez no
Estado Novo. Antes de 30, rememora Joio Camio De Ouiveira ToRges(198)
“o Governo federal somente dispunha de duas armas para manter a sua autori-
dade em todo o territdrio brasileiro: o Exército e o Telégrafo Nacional”. De-
pois da Revolugdo de 30, tudo mudou: “No plane puramente politico, este mo-
vimento tomaria fei¢Ges definidas, na triplice formulagdo do nacionalismo: de-
fesa dos valores nacionais contra os estrangeiros; aumento do campo de agfio e
do poder do Estado; primazia da nagdo sobre os elementos locais” (JoXo CaMILO
De QuivERA Toanzs?(m). O Estado Novo, instituido em 1937, fortaleceu esse

(106) AMARAYL, Azevedo. O Erasil na Crise Alual. 880 Paulo, Editors Naclonal, 1834.
(10D AMARAL, Azevedo. O Brasil ra Crise Aiuel, cit,

(108) TORRES, Jodo Canllo de Oliveira. Ob. cit.

(1089 TORRES, Jo#o Camilo de Oliveira. Ob. cit.
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roposito, Inclusive, criando territorios federais. O mesmo ocorrew no Regime
ge 64, quando se criaram os Estados de Rondénia e de Mato Grosso do Sul.
Surgiu o Estado do Rio de Janeiro, fruto da fusdo do antigo Estado do mesmo
nome com ¢ Estada da Guanabara, Tudo isso manifesta a conveniénecia da refor-
mulagio; em termos de unidade, da nossa estrutura politica, dentro do espirito
bandeirante, eis que “o Brasil s6 se realiza plenamente toda vez que o revive”
(Casstano Ricarpo)(11?), Estd faltando o passo decisivo: extirpar, de nossa
estrutura constitucional, o sistema federativo,

Disserta, com acerto, PavLo Bonavibes(’1'}: “a reformulagdo do projeto
federativo faz parte de uma salugio institucional mais profunda, caso se preten-
da efetivamente conferir estabilidade, equilibrio e harmonia ao sistema poli-
tico brasileiro”, Essa reformulacio seria, no entender do ilustre professor (112},
no sentido do que ele classifica de “federalismo de regido”. Sua tese ¢ interes-
sante e ele a adota pelo reconhecimento da inviabilidade nacional do sistema fe-
deralista nos termos vigentes. Contudo, respeitando essa tese (pois reconhecendo
que o problema nacional s6 ser4 resolvido em fungio das necessidades regionais),
estamos que o objetivo que o erudito professor tem em mira poder4 ser alcan-
¢ado dentro do Estado unitdrio, mediante, como ja dissemos atrds, métodos ad-
ministrativos descentralizados de governo. Nao atinamos com a razdo de insis-
tir-se no resguardo do sistema, ou melhor, do vocdbulo federalismo (como re-
gime & sistematicamente negado, mas como palavra, ¢ tabu) quando este, em
verdade, nada mais exprime. Cabe, porém, perseverar no propdsito de, insti-
tuido o Estado unitério, redividir as provincias, de modo a evitar nio 56 as
criagbes arbitrdrias e artificiais, como, também, disparidades insuportdveis, va-
lendo registrar que, para ponto de partida de estudos para essa remodelagio, ja
existe um espléndido trabalho elaborado por Mario Aucusro TExema De
Frerras, antigo Secretério-Geral do IBGE.

De qualquer forma, cumpre salientar que, “al ingresar en una federacién
{segiin el sentido correcto de este término) una colectividad se somete, pues, en
una medida variable, a una autoridad juridica superior” (CHaRLEs Duranp) (1*2),
Prevalece sempre, portanto, afinal, o poder major, o poder central, o poder
nacional. Nio se pode satisfazer a wm Estado quando isto implique prejudicar
o Estado. O regional nio pode sobrepor-se ao nacional. O trabalho de constru-
¢do da nacionalidade ha, pois, de ser feito por todos os brasileiros, com uma
responsabilidade igual, dentro de uma mesma motivaghio e visando a um mesmo
objetivo. Somente, esses brasileiros trabalhario em espagos diversos, com métodos
diversos, em tempos diversos, com recursos diversos. O regionalismo é uma reali-
dade e o Estado nacienal se forma, se firma e se afirma de uma maneira

(110) RICARDO, Cassiano. Mercha para Oeste. Rio, José Olympio, 1942,

(111) BONAVIDES, Paulo. © caminho para um federalismo de regides. Revisia de
Informagdo Legislativa. Brasilie, Senado Federal, Subsecrefaria de Edicdes Téc-
nhicas, n. B5.

(112) BONAVIDES, Paulo. Ob. cif.
(i13) DURAND, Charles. El Estado federal en el derecho positive. El Federalismo, cit,
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abrangente, refletindo, por conscguinte, todas as realidades do espago que
ocupa. O regime unitdrio nio exclui nem impede a descentralizagdo administrati-
va, antes a favorece, pois ¢ poder central age dirctamente em cada regido, para
socorré-la com seus recursos, sem maiores entraves. O que nio se pode aceitar
sdo as pretensdes autondmicas despropositadas das provincias, impropriamente
denominadas Estados. Porque, além de politicamente descabidas, sao perigosas
para a seguranga, a integridade e a soberania do pais. Compreendido o Estado
como a propria nagdo em movimento, facil se compreenderd a necessidade de
um comando politico centralizado e Unico. Esse comando, isto ¢, o Peder, ha de
fazer valer-se para a realizacio de um destino comum, porque, entio, como
ensina Francisco Camros (1) “o poder deixa de ser inimigo para ser o ser-
vidor, e o cidadio deixa de scr o homem livre, ou o homem em revolta contra
o poder, para ser o titular de novos direitos, positivos € concretos, que lhe ga-
rantam justa participagio nos hens da civilizacao e da cultura”,

IX — O ESTADO UNITARIO COMO CONDICAQ DE SOBREVIVENCIA
INDEPENDENTE DA NACAO

Os velhos dogmas do liberalismo, tio do cncanto dos nossos avoengos,
que os aceitavam sem discussio e os repetiam, mecanicamente, como verdades
indiscutiveis, sao, hoje, considerados velharias imprestiveis, mas, para espanto
dos estudiosos da ciéncia politica, ainda existem 0s que os apregoam, assim po-
sicionando-se, no mundo moderno, como verdadeiros fantasmas, eis que, se vivos
no espago, hd muito ji morreram no tempo. . .

De qualquer modo, muitos desses “fantasmas”, no Brasil, sio figuras de
influéncia nos meios empresariais e jornalisticos, até mesmo nos universitarios,
alguns com projegiio dentro dos partidos, isso tudo dificultando os movimentos
de nossa Pétria em busca de uma ordenagiio nacional equilibrada, racional e
justa, humana, forte, brasileira.

Isso explica a resisténcia que, uns por ingenuidade, outros por ignorincia,
muitos no interesse proprio, opéem a renovagio de nossas instituiches fun-
damentais, para efeito de uma reestruturagio politica em termos de um Estado
unitario. abrangente e forte, capaz de orientar num s6 rumo a vontade de todos
os brasileiros. Urge, porém, nos convencermos de que, realmente, “as alteragoes
que se impdem e cuja extensiic a experiéncia ird revelando, longe de se enqua-
drarem pa categoria dos programas rotulados com a marca de um liberalismo
retardatdrio, parcce que terdo de ser orientadas pelo mesmo critério que vai
levando outras nagdes a robustecerem os érgios cxecutivos do Poder Piiblico”
(AzevEDO AMmaRaL) (1'"), pois nas proprias Federagies as elites auténticas
sentiram a necessidade da integragio da sociedade nacional num Estado de
poder politicamente centralizado, vendo nisso nm imperativo de afirmagdo e
independéncia do povo: “La caracteristica distintiva del federalismo es que hay

(114} CAMPOS, Francisco. & Esiado Nacioral, Rio, José Olymplo Editora, 1941,
(113) AMARAIL, Azevedo. Fusaios Brasileiros, Rip, Omena e Barreto, 1930,
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un gobiemno federal, una autoridad federal, es decir, una institucién que puede
mandar a los Estados, que tiene el poder juridico de tomar decisiones y €l poder
material de imponer su gjecucién” (MaurCE Duvercer} (%),

Alis, o verdadeiro federalismo nasceu da necessidade de unifo de Estados
num Estado, os poderes dos Estados cada vez mais diminuindo em proveito dos
poderes do Estado, estes cada vez mais amplos. Federalismo ¢, afinal, movimen-
to centripeto. Quando resulta de movimento centrifugo, como no Brasil, ¢ irreal,
falso, antinatural. Pois nos Estados Unidos, onde obedeceu a um processo natu-
ral de desenvolvimento, vindo de fora para dentro e de baixo para cima, cedo
concluiram os seus lideres maiores que urgia a integragio das provincias num
Estado 1inico, nacional e forte, sob pena de riscos irremedidveis, assim se pro-
nunciando, por exemplo, Joun Jay (117}: “Nio constitui novidade dizer que o
povoe de qualquer pafs (se, como os americanos, for inteligente e bem infor-
mado) raras vezes incide e persevera por muitos anos em uma errénea opiniio
a respeito de seus interesses. Essa observagio naturalmente tende a despertar
grande acatamento pelo elevado conceito que o povo da América hd tanto tempo
e tao uniformemente dedica & importancia de sua continua e firme unidade sob
um governo federal investido de suficientes poderes para atender a todas as
finalidades nacionais”. E HaMmmuToN, também (338): “uma unido sélida terd a ma-
xima significagio para a paz e para a liberdade dos Estados, como uma barreira
contra as facgBes e insurreigdes internas”. E Jay, novamente (11%): “... é de
perguntar-se com gue direite ou para que propésitos confessiveis sio feitas ten-
tétivas?”por alguns: homens, neste periodo, para depreciar a importincia da

nido

O regime federalista consiste na igualdade dos Estados federais frente a
Federagdo. No Brasil, nunca houve essa igualdade. Porque essas unidades fe-
deradas sdo desiguais em tamanho, em recursos, em populagie, em influéncia.
Donde os desniveis. Donde os Estados “grandes” e “pequenos”, as rivalidades,
os ciimes, as reivindicagdes, os conflitos, os ressentimentos, os pruridos separatis-
tas. A situagfio nio € ainda pior porque a Unifio, malgrado os entraves federalistas
de natureza constitucional, nunca levou muito a sério as pretensdes autonomistas
dos Estados-Membros e neles se fez presente sempre que necessirio. Mas isso
s6 nao basta. A nossa seguranga, o nosso desenvolvimentoe, a nossa integridade
e a nossa soberania exigem uma medida herdica, que reduza, de vez, esses
“Estados” & sua real condi¢io de simples Departamentos de um Estado 1nico
— o Estado nacional brasileiro, que esteja sempre presente onde, quando e
como convier aos interesses nacionais. Porque o Brasil é um sé,

(118) DUVERGER, Maurice. Los partidos politices y el federalismo en Europa. El Fe-
deralismo, cit.
(117 JAY, John. O Federalista. Alexandre Hamilton, James Madison & John Jay.

Trad, de HEITOR ALMEIDA FERREIRA, Brasilla, Editora Universidade de Bra-
sflia, 1984,

(118) HAMILTON, Alexandre, O Federalisio, cit.

NAADS

(119) JAY, John. Ob, cit.

124 R. Inf. tegisl. Brasilic o. 22 n. 85 jan./mor. 1985



Do Estado unitario
ao Estado regional

Professor Titular nas Faculdades In-
tegradas de S&o Jogé dos CRMpos - P
SUMARID
1 — A configuraglic do Estado unitério
2 — O Estado lederal: caracteristicas e conceituagio

3 — Ceniralizacio e descentralizacio

4 — O surgimento do Estado tederal. O modelo norie-amerk
cano. Da Confederagho 3 Faderagcho

§ — A evolugdo do tedersiismo nos EUA
6 — A sxpansdo do jederaliomo

7 — O wurgimento dos problemas regionals. O plansjamente
reglonai
8 — Os Esisdos regionals sspanhol e italiano

8 — As pecullaridades da exparidncie espanhols de 194 »
as tenistlvas stusis para sua revHatizecio

10 — O Estado reglonal sstruturado na Consiltulgio Hallans
de 1947

11 — A s para a nstituicdo do Esiado regional no Brasll
12 — A redimensionsiizagho do nossc federalisme

13 — As divergincias quanto & estruturs do Estado reglonsl
Sux classlficagio como Estado semifederal

1. O problema da estrutura do Estado constitui um dos temas centrais
6 mais poldmicos da cidncia politica e do direito publico.

No Estado moderno 0 modelo unitArio, mais simples e mais homogé-
neo, detém as preferéncias. Apresenta-se como uma unidade juridica,
politica @ administrativa voltada a um 86 povo e territério, sob o comando
de um Unico poder. Este dltimo requisito levou BURDEAU a afirmar que
“o Estado unitério aparece juridicamente como o detentor de um poder
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uno em seu fundamento, em sua estrutura e em seu exercicio" (). Dal o
entendimento de QUEIROZ LIMA, ao analisar historicamente a origem
do Estado, da que “a tecria classica da soberania nacional foi concebida
em referéncia a essa forma normal de Estado, e as caracieristicas da
soberania — unidade, indivisibilidade, imprescritibilidade e inalienabili-
dade —- s6 ac Estado unitario se aplicam integratmente” {2}.

Na forma unitarista, entretanto, a centralizago do poder, que repre-
senta a vontade politica soberana, colocando em plano secundario e
dependente as coletividades menores (Departamentos, Comunas, Cir-
cunscrigdes, Distritos, Municipios etc), para viabilizar-se admite uma
descentralizagdo puramente administrativa, com relativa autonomia no
que concerne aos interesses locals, sem que tais coletividades detenham
qualquer poder origindrio ou de auto-organizagdo. Essa descentralizagéo,
resultante de faculdade delegada, nfo tem o mérito de cindir a unidade
do sistema juridico.

Tal constatagdo reflete uma realidade historica, pois, como adverte
JELLINEK (¥, a figura de um Estado totalmente centralizado jamais exis-
tiu, mesmo na Antigiiidade. No mesmo sentido, o entendimenta do publi-
cista DURAND (4).

Foi, todavia, a propugnagio cada vez maior de uma descentralizagao
mais ampla, superando os limites restritos da simplesmente administra-
tiva, com vista a uma racional distribuicdo das competéncias no émbito
do organismo estatal, que propiciou o surgimento de novas formas de
Estado. Primeiro, o Estade federal. E mais recentemente, o Estado regional.

2. Sem pretender discutir as diversas teorias relativas a natureza juridi-
ca do Estado federal, e gue sdo muitas e complexas, nos |imitamos a
enfrentar o iema de sua conceituagdo, também eivado de dificuldades,
especialmente em razao de a expressdo “Federagao” (%) exprimir realida-
des bem distintas, nio se enquadrando em um esquema comum e valido
para todos os Estados que-se estruturam de maneira diversa do modelo
unitario.

No entanto, na maioria dos casos, especialmente naqueles Estados
que muito ndo se afastaram do modelo cléssico ou tipico moldado no
exemplo norte-americane, alguns principios sdo aceitos, dentre 0s quais
a descentralizag&o ampla, propiciando a participagédc das unidades federa-
das no poder politico; a distribui¢io constitucional das respectivas compe-
téncias; e a exclusdo do direito de secessao. Em consegiiéncia, salienta o
Professor DALMO DE ABREU DALLARI que “a organizagdo federativa
favorece a preservagao das caracteristicas locals, reservando uma esfera
de agdo autdnoma a cada unidade federada’” e que, “por tudo isso, o

(1) GEORGES BURDEAU. Trailé de Science Politique, Paris, Librairie Générale de
Droit et Jurisprudence, 1957, v. 2, p. 316,

(2) EUSEBIO QUEIROZ LIMA. Teoria do Estado. Sio Paulo, Distribuidora Record,
1857, p. 167,

(3) CGEORGE JELLINEK. Teoria General del Estado. Buenos Aires, Albatrés, 1943, p. 621.

(4) Cf PAULOD BRONAVIDES. Ciéncia Pnhtlca 4% od Rio, Forense 1978 b, 187,

{5) O vochbule “federagdo” etimologicamente provém do- laclm “foedus” que significa
allanga, pacto.

126 ' R. Inf. legisl. Brasilia a. 22 n. 85 jon./mar. 1985



Estado federal passou a ser visto como sendo mais favordvel A defesa das
liberdades do que o Estado centralizado”, além de assinalar que esse
modelo estrutural "“preserva os particularismos”, pois “0 Estado que adere
a uma Federagédo nédo precisa abrir m&o de seus valores, nem modificar
suas caracteristicas” (5).

A autonomia constitucional € bésica na caracterizagdo das unidades
federativas, e dela resultam aspectos extremamente importantes, consis-
tentes n&o s0 na faculdade de, observados os principios constitucionais
da Unido, elaborar sua prépria lei tundamental, como também de interferir,
através de sua representacdo no Senado, na expressdo da vontade da
Federag&o, inclusive na elaboragdo ou na revisio da Constituigdo federal.

Em face dos requisitos supra, podemos conceituar o Estado federal,
conforme PINTO FERREIRA, “como uma organizagdo, formada sob a base
de uma repartigdo de competéncias, entre 0 Governo nacional e 038 Gover-
nos estaduais, de sorte que a Unido tenha a supremacia sobre 0s Estados-
Membros, e estes sejam entidades dotadas de autonomia constitucional
perante a mesma Unido” (7).

3. A centralizagdo é mais condizente com o Estado unitario, enquanto
que a descentralizagdo diz mais respeito ao Estado federal. Entretanto,
segundo acentua o Professor MANOEL GONGALVES FERREIRA FILHO, o
“Estado & sempre relativamente centratizado”, posto que, “numa medida
maior ou menor, a criagéo do direito, seja o estabelecimento das normas
gerais, seja 0 de normas individuais, & reservada ao 6rgio central, ao
Governo”. Nessas condigbes — acrescenta — ‘'se n&o hé Estado sem rela-
tiva centralizagédo, correlativamente ndo existe Estado sem um certo grau
de descentralizagdo’. E conciui: O Estado federal é, portanto, um Estado
constitucipnalmente descentralizado. Nem toda descentralizagéo constitu-
cionalmente mencionada, porém, produz Estado federal. Para que este
realmente exista, é necasséario que a Lei Magna preveja ordens estaduais
com dominio territorial e material irredutivel, preveja descentralizagéo
legislativa, administrativa, politica, independentes do 6rgdo central da
ordem naciona!” ().

Na realidade, pode-se afirmar que hé, nos dias atuais, uma tendéncia
centralizadora no federalismo, a par de uma tendéncia descentralizadora
no unitarismeo.

Mas a disting@o entre as duas mais antigas formas de Estado no se
resume apenas nha verifica¢do de um maior ou menor grau de descen-

(8) DALMO DE ABREU DALLARI. Elementos de Teoria Geral de Estado. 6° ed.
840 Paulo, Saraive, 1879, pp. 239-230.

{(7) LUIE PINTO FERREIRA. Prineipios Gerais do Direito Constitucional 5" ed.
8o Panlo, Revista dos Tribunals, 1971, t. 2, pp. 319-320.

(8) MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO. Curse dec Direite Constitucional
2+ ed. 840 Paulo, Saralva, 1970, p. 67.
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tralizagdo, mas sim origem juridica dos poderes que sao atribuidos aos
drgaos locais, cuja competéncia é muito mais ampla no sistema federativo.

A rigor, o problema da distribuicdo das competéncias constitui o
ponto capilal do Estado federal. Essa reparti¢do de atribuigdes entre a
Unigo e 0s governos locais, fazendo com que cada um cuide daquilc que
lhe compete por disposicdo constitucional, faz desaparecer a existéncia
de uma suposta @ propalada hierarquia entre o poder central e 0s demais
poderes, colocando estes Ultimos em situagdo subalterna. Entretanto, nos
casos de competéncia cancorrente, isto é, quando & mesma matéria é
atribuida a mais ds um poder, deve a Lei Magna estabelecer qual deles
tem prioridade, se as normas a respeito forem dispares.

4. Embora se mencionem antecedentes na Antigiiidade Classica (?) e
tentativas em tempos menos recuados objetivando uma construgao federa-
tiva, na verdade a ela somente se chegou, e de maneira emplrica e nio
programatica, nos padrboes mais aceitos atualmente, através dos norte-
americangs, com sua Constituigdo de 1787.

A luta travada pelas 13 Coldonias recém-deciaradas independentes da
Inglaterra para a manutengéo de suas soberanias levou-as a se agruparem,
através de um tratado assinado em 12 de margo de 1781, a que denomi-

naram “Arligos de Confederagfo”, objetivando a reunido de esforgos
diante de um objetivo comum, mas cuja instabiiidade se fez logo sentir (*9).
E isto, principalmente, em razéo da auséncia de um aparelbamento capaz
de impor as decisbes tomadas em favor da unido dos novos Estados
soberanos, o que era feito através de arbitragem, sem a veriticaggo de
resultados préticos. Com a finalidade de sanar as imperfeigées do tratado,
motivadoras de crescentes discordias, os Estados, com excegdo de Rhode
Island, se reuniram em uma Convengao, na cidade de Filadélfia, em 1787,
Apés longos debates, gue consumiram também longos dias, 2 idéia inicial
de simples revisdo € aprimoramento dos “Artigos” foi sendo superada,

(9) Relatam alguns auteres que o sistema federativo era pecutiar ao mundo grego,
com-filiagho @ veihas instltuigdes polltico-religiosas, as “anfictionias” e as “ligas”,
(Cf. AMARO CAVALCANTI Regime Federativo e a RepGblice Brasileira. Rio,
Imprenss Nacional, 1900, p. 16; RENATC PAES DE BARROS. Do Regime Federal.
(tese). 8o Paulo, Ed. do autor, 1940, pp. 21-28, dentre outros). Explica, entretanto,
PAULO BONAVIDES gque a unifio federatlve, famliliar aos gregos, tomave entre
eles ums forma mals elementar ¢ menos consistente, que nds, os modernos, ainda
costumamos conservar, sob a denominagio de Confederacdo, ou sejs, um tratado
ou alianga entre Estados cujas prerrogativas de soberania © pacto preservava
(O caminho para um federalismo das regites, Revista de Informacgao Legislativa,
n. 85, jan./mar, 1980, p. 118). Para DALMO DE ABREU DALLARI “o Estado
Federal ¢ um fenémeno moderne, gue sé aparece no século XVITI, nio tendo
side conhecldo na Antigilidade e na Idade Média™ {(Ob. cit., p. 224).

(10) A instabilidade das Confederagdes, gue se caracterizam peln soberania, liberdade
e independéncin de seus membros, e mais o irrecusdvel direito de secessfo, e que
sempre se apresentaram como sclucoes provisdrias ou intermedidrias, facilmente
se constata nos reglstros da histéria politica. Assim, 2 da Suics, em dois periodos

(1201-1798 ¢ 1815-1843), a doc Estados Unides (1781-1787), & 4¢ Reno {(1308-1813),

5 da Alemanhs (1815-1866), a dos Pafses Baixos (1850-1895) e o da Repiblca
Maior da América Central, compreendendo Honduras, Nicardgua e El Salvedor,
e gque melhor se qualifica, & nosse ver, como uma Federagao (1895-1888).
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embora com a oposigao sistemética de muitos representantes, pela edigéo
de uma Constituigdo unica vinculando todos os Estados, 0 que, finalmen-
te, veio a ocorrer, dando origem ao primeiro Estado federal, embora a
Carta Magna de 1787 n&o mencione, uma vez sequer, as expressées
“federal”, “Federagéo"” ou “Estado federal” (11).

As idéias confederalistas persisiiram, entretanto, em muitos setores
da vida publica norte-americana, o que muito dificultou a consolidagao
da nova férmula de integragdo politica. As divergéncias entre os Estados
do Norte e os do Sul cada vez mais se acentuavam. Aqueles, industria-
lizados, admitiam abertamente a aboligdo da escravatura, engquanto gue
os sulistas, cuja opuléncia tinha como suporte uma prdospera economia
agraria, a ela se opunham firmemente. Com a vitdria de Abrzham Lincoln
nas eleigbes presidenciais de 1860 e a conseqiiente e esperada liberagao
do braco escrave, a idéia de separagio dos Estados do Sul, alimentada
desde 1845, se tornara realidade. Desligando-se sucessivaments da Unido,
a partir de 1861, os 11 Estados dessa regido, sob o pretexto de uma
inaliendvel soberania desrespeitada, se estruturaram sob a forma de “Es-
tados Confederados’. A Guerra Civil conseqiiente, vencida pelos nortistas
em 1865, trazendo a ruina e a miséria ao Sul, a par do inconformismo dos
confederados, determinou, no chamado ‘'Periodo da Reconstrugédo” — e
é isto que nos importa salientar em toda essa sucessdo de fatos — a
primeira e Unica migragao de norte-americanos e que teve como destino
o Brasil (12},

(11) Da mesma forma que virla & ocorrer no Brasll, na América do Norte a idéia de
Federagiio parece ter precedido 4 de Repiblica. Tal constatagfio resulta da verifi-
cagio de propostas formuladas, no auge da crise confederativa, no sentido de
unir-se os Estados em ums Monarquia, oferecendo-se o trono, primeiramente, &
Henrique da Prussia, irméo de Frederico, o Grande, e, posteriormente, a George
Wasghington, Sabe-se que este, consultado, recusou s oferta com veeméncia.

(12) Para aqul vieram, inicialmente, 2.000 confederadecs, com o objetlvo de preparar
condigbes pars o receblmento de um contingente hem mais expressive. Visavam
a Infeiar uma “nova vida” em um pais onde ainda vigorava o regimme sécla-econdmico
de sua preferéncia, muite emhbora seus lideres J& previssem que & sbolicic da
escravatura tembém nio tardaria & efetlvar-se no Brasil. As dificuldades encon-
tradas, principalmente em razédo de estarmos em guerra com o Paragual, impediram
o prosseguimento do planejade movimente migratério, que chegou a ser orientado
por um escritério sediade em Nova Iorque e dirigide por Quintine Bocajtive. Esses
plonetros se canalizaram para diversas Provincias, mas foram o Interior ¢ o litoral
de Sdao Paulo que receberam & maior parte. Banta Barbara (hoje Santa Barbara
d'Oeste) ¢ Americana se constituiram nos nicleos mals prosperos, atraindo, inelusi-
ve, 08 imigrantes das Colbnias mal-sucedidas e organizando-se sob 8 denominacho
de *“Coldnis Confederada de Sants Barhara-Americane’”. Trouxeram os norte-
ameticanos algumas Inovagbes. No sefor agricola, © uso do srado ¢ hovas técnicas
de cuyltura, especialmente do algodfo. Mas fol na #res do ensino que a atuagho
dos ploneiros ¢ seus descendentes mais se destacou, com a crlagio das “Escolas
Americanas”, inclusive o “Mackenzie College”. Também o protestantismo fol
largamente difundido, provocandoe mesmo certa reacho por parte das asutoridades
catélicas. Ainda hoje, quem chega 48 cildades de Amerieana e Santa Birbara
d'Oeste depara em suas entradas com grandes cartazes concitando o visitante &
leitura da Biblia. Embora Integrados na vida nacional, os descendentes dos imi-
grados cultivam as tradigbes, usos e costumes de seus ancestrais confederados,
ostentando em suas restdéncias a handelra das Confederacids Narte-Americann e
expondo no “Museu dos Confederados” de Americana documentos e reliquias da
cultura sulista do sécule XIX.
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5. A Constituigdo de 1787 adotou a formula “dualista” de federalismo,
pois estabeleceu uma dicotomia de poder {federal e estadual). Aos Esta-
dos-Membros deferiu os poderes reservados ou remanescentes, visando
impedir, com iss0, que a Unido exercesse um controle excessivo scbre a
vida nacional. N3o fez qualquer mengado aos Municipios, deixando as
Constituigbes estaduais a disciplina sobre sua organizagdo e suas atri-
buigbes. Apesar disso, dispdem as municipalidades de ampla autonomia
em suas decisdes e na fixagdo de suas prioridades.

Com o decorrer dos tempos e especialmente em razéo das crises
econdmicas, o sistema inicial foi, a pouco e pouco, sofrendo alteragdes,
propiciando o surgimento de um Estado intervencionista, ao assumir o
Governo central inimeras atribuigGes, antes privativas das unidades fe-
deradas, que se mostravam incapazes de, com racursos proprics, superar
os graves problemas econdmicos emergentes. O '‘dual federalism” origi-
nal cedia lugar ao “‘new federalism”, ou seja, ao federalismo cooperativo.
Para isso, muito contribuiram a doutrina e a jurisprudéncia da Suprema
Corte. |

A concentragdo de poderes passou a ser uma constante nos Estados
federais que, a partir do modelo norte-americano, foram sendo instituidos.

6. QO exemplo norte-americano prosperou. Com algumas variantes,
atendendo aos particularismos de cada povo ou regime politica, o modeio
ci&ssico ou "ipico”™ ganhou adeptos por toda parte, ensejando, a par de
uma longa e persistente discussdo doutrindria, sua concretizagdo como
forma de Estado nos diversos continentes. Pode-se afirmar que, nos dias
de hoje, o federalismo designa aigumas realidades bem distintas.

Foi, porém, nas Américas que as idéias federalistas mais se difundi-
ram e, por consegléncia, se traduziram na estrutura de maior nimero
de Estados, a partir de sua concretizagdo no México, em 1810. O exemplo
foi seguido, ao depois, pela Venezuela, Argentina, Canada e Brasil.

Alguns fracassos, entretanto, se registraram. Os paises da Ameérica
Central, que se desligaram do México em 1821, tentaram federalizar-se,
formando um conglomerado de Republicas, constituide por El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua e Costa Rica, porém sem sucesso. O
Chile adotou o sistema federal em 1826. dividindo-se em 8 Provincias,
mas voltou ao unitarismo no ano seguinte, por decisdo da Assembléia
Nacional. A Constituicdo da Colédmbia de 1853 instituiv um Estado federal.
Todavia, a Guerra Civil de 1886 acabou por restabelecer um regime
politico totalmente centralizado.

Em outras’ regides do globo, igualmente, o federalismo encontrou
guarida. Austrélia, Austria, Africa do Sul, Alemanha Ocidental, Suica,
India, lugostavia, Unido Soviética, Comaores, Nigéria e Malésia sdo, dentro
das variantes com gue os delineiam, modelos de Estado federal,
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Egito, Siria e Libano, com possibilidade de receber a adesiio do Sudio,
s&0 exemplos mais ou menos recentes.

7. Na primeira metade deste século, os problemas regionais, antes nao
percebidos dentro de um exato contexto politico, passaram a integrar o
quadro de preocupagdes de administradores e publicistas. Até entdo nao
tinham avaliado suficientemente a forga que as regides representam na
realidade estatal, pois, originariamente, ndo iam além de expressdes terri-
toriais e, portanto, de centeido exclusivamenie geogréafico.

Assim, o conceito inicial foi a pouco e pouco sendo enriquecido com
novos e positivos aspectos gue delas defluem. Expressées como ‘‘geo-
acondmica” e “‘geopolitica”, entre ouiras, decorrentes de problemas pré-
prios como indicadores de realidades diversas que as regibes apresen-
tam, passaram a integrar o vocabuiario das ciéncias que, até enido, as
ignoravam como pélos culturais e sécio-econdmicos.

O planejamento regiona! foi a conseqiiéncia imediata, passando a
desempenhar papel extremamente importante em um sistema federativo,
pois, como salienta WASHINGTON PELUSO ALBINO DE SQUZA, “criando
e esftimulandc o desenvolvimento de pdlos de irradiagdo de forgas, age
sobre a estrutura, conferindo-lhe potencialidade e alicergando condigdes
favoraveis ao desenvoivimento da vida nacional” (13). A conseqiiéncia
seguinte ioi o aparecimento de uma terceira solugdo como forma de
Estado — o Estado regional.

8. A experiénecia piongira com a estrutura juridica de um Estado regio-
nal ocorreu na Espanha com a Constituicdo da 22 Repiblica, de 9 de
dezembro de 1931 (4, 1%). Entretanto, os constituintes de 1931 emprega-
ram na sua formulagdo uma expressio até entdo estranha tanto para 2
doutrina como para o direito piblico — Estado integral —, por proposta
do Presidente da Comissdo Constitucional, Professor LUIZ JIMENEZ DE
ASUDA (19).

(13) WASHINGTON PELUSC ALBINO DE SOUZA. O planejamentc regional no
federalismo brasileiro. Revista Brasileira de Estudos Politices, n. 28, jan. 1970, p. 122.

(14) © art. 1.° da Constituigio estabelece que “A Republica constitul um Estado integral,
compativel com a sutonomin des Municipios e das regides”. e o art. 8.2 acrescenta:
0 Estado espanhol, dentro dos limites irredutiveis de seu territério atual, estara
integrade por Municipios mancomunados em Provincias e pelas Regides que ze
constitujam em regime de sutonomla.”

(15} A 2* Reptblica espanhela foi tioc efémers quanto a 1.2 Esta durou apenss de 11
de fevereiro de 1873 a 2 de janeiro de 1874, extinguindo-se em meic a2 uma violenta
guerra civil. O mesmo ocorreu com & 2.2, que vigorou de 9 de dezembro de 1931,
com 4 vitéria nas urnas deos republicanos-socislistas, até 1.° de outubro de 1935,
quando ¢ generalissimo Francisco Franco assumiu o poder, também em decorréncis
de uma guerra civil, que perdurou até 1.° de abril de 1939. Com a morte de
FRANCO, em 20 de novembro de 1976, o reglme totalitdrio por ele instituido
se findou, possibilitando & Espanhs adotar uma Counstituicio liberal-democrdtica
e um regime monargquico.

(18} Em seu discurso de 27 de agosto de 1931, perante as Cortes, ASUA justifica sua
preferéncia; “Deliberadamente, nio quisemos dizer em nossa Constituicio que a
Espaznha é um Rapiiblica federal; nfin guisemos assim deeclari-ia porgue hole,

tanto o unitarismo como o federalismo estdc em franca crise tedrice e pratica
(...). A antitese Estado unitdrlo—Estado federal exige hojle supetracio, por uma
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O exemplo espanhol foi seguido, mais recentemente, pela [talia, com
sua Constituigdo de 27 de dezembro de 1947, que divide a Republica em
Regibes, Provincias e Municipios, sem, entretanto, qualitics-la de Estado
regional ¢, muito menos, de integral,

Vé-se, pris, que as Regides, tanto na Constituigdo espanhola como
na italiana, néo se configuram com as caracteristicas de uma Provincia ou
Municipio. Estes constituem circunscrigbes de descentralizagao no dmbi-
to regional.

A Regigo, sem dispor de uma Constituigdo, goza, entretanto, de auto-
nomia e, conseqlientemente, legisia. £la possui capacidade administrativa
em relagdo as matérias que resultam de sua competéncia legistativa. Seu
perfil foi com clareza tragado por SANTONI| RUGIU, quando esclarece
que se trata de “uma entidade publica territorial dotada de personalidade
nem originaria nem scherana, Nem originaria, porque deriva sua vida do
reconhecimento por parte do Estado (... esta & uma das caracteristicas
que a diferenciam do Estado-Membro do Estado federal); ndo soberang,
porque n&o estd dotada de poder de governo ou de império, proprio do
Estado, sendo somente de um poder normativo e de administragdo limi-
tada e condicicnada pela primeira e a ela subordinado™ (*7).

Da analise doutriniria e pratica de Estados regionais verifica-se
inexistir uniformidade em sua estruturacdo. Num primeiro modelo, a regio-
nalizagéo abrange toda a base territorial do Estado, que se subdivide em
regides dotadas' de autonomia; num segundo, ha coexisténcia dentro
da &rea de soberania do Estado de tipos diversificados de regites, ou
seja, “ordinarias” e “especiais’’; e, num ultimo, a regionalizagdo & apenas
parcial, atingindo tdo-somente uma fragdo do territério.

9. A Espanha, dadas as peculiaridades que apresenta, se constituia em
um campo propicio a uma experiéncia dessa natureza. No século XV
vamos encontra-la integrada por diversos Reinos que, a partir dos Reis
Catolicos, detentores de varias Coroas, |hes davam a configuragao de
uma Unido real descentralizada. Essas origens e culluras diversificadas,
traduzidas na conseqlente existéncia de varias “nagbes” em seu territério,
térn sido motivo de divergéncias politicas e até de carater separatista.
Ainda hoje, como Estado multinacional (bascos, galeges, cataldes e cas-

sintese de Estado integral”. E depois de mostrar as insuficiéncias do unitarismo e
do federslismo, acrescenta que o Estado integral “consistia em diminuir pratica-
mente os residuos dos Estados federais até fazé-los substituir por uma ampla
autonomia pelitico-administrativa, de um lado, e de outro, acentuar a novae descen-
tralizagao administrativa das Provincias (...), até transforma-la praticamente em
autonomia politico-administrativa...". E remata: “"Nozso ponto de partida, pare
chegar o este Estado integral, € a preexisténcia e continuidade do Estado espanhoi
que, depols de haver sldo durante séeulos um férreo e initil Estado unitarista,
vem a transformar-se em moderno Estado infegral, mas sem deixar de ser sempre
o mesmo e unice grande Estago espanhol (...0"

(17) Apud JUAN FERRANDCO BADIA. El Estade Unitario, el Federal y el Regional.
Madrid, Tecnos, 1978, p. 157,
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telhanos (%), a Espanha se vé as voltas com graves problemas resultantes
dessa sua peculiar cendigdo (1%).

Assim & que, em 1931, a Catalunha (cataldes) e Guiplzcoa (bascos)
se declararam Reptblicas independentes, respectivaments, em Barcelona
e em Eibar. Qutras ‘‘regiGes’” também se preparavam para igual procedi-
mento. Tais fatos — & de supor-se — levaram os constituintes de 1931,
considerando uma realidade indiscutivel, a optarem por uma forma de
Estado que respeitasse a autonomia regional, evitando-se uma desagrega-
gAo do unitdrio Estado espanhol.

0O Estado regional que se findou com o governo Franco, periodo este
em que vérias tentativas foram feitas para o estabelecimento de um Estado
federal naguele pais ibérico, jamais deixou a cogitagdo de suas forgas
politicas, em razdo dos j& citades peculiarismos. Nos dias atuais, as
comunidades autdnomas readquiriram vitalidade, embora & revelia da Cons-
titvigdo, objetivando uma bem definida descentralizagdo legislativa e admi-
nistrativa, Mas o novo regionalismo procura incluir todas as regides da
Espanha, visando pdr um paradeiro aos antigos privilégios regionais. Os

acfarnme marn a sabinialiva~Sa g mrm rammimmal anmaminal aanbha
esiergos para a oficializagio de um novo Estado regiondal eGpannds ganna

objetividade crescente cada dia que passa.

10. A Halia, pela Constituigao de 1947, tornou-se uma Republica par-
lamentar. Seu territério foi dividido em 19 Regides, por sua vez subdivi-
didas em 92 Provincias e estas em Comunas. Embora n&o disponham de
Constituigdes proprias, as Regides gozam de autonomia e legislam sobre
Imatéria de sua competéncia constitucional (art. 117). Elaboram seus
“estatutos”, que tém forga de lei constitucional. Integram o Senade da
Republica (art. 57) e, por conseqliéncia, seus representantes, 3 por Re-
gido, participam da eleigao do Presidente da Republica, através do Par-
lamento (art. 83).

As Regibes italianas se estruturam de maneira diversa. Sdo "ordiné-
rias” ou "especiais”. As primeiras, em nimero de 14, ndo passam de enti-
dades geograficas, embora com autonomia constitucional (*%), enquanto
que as segundas “sdo conferidas formas e condigcbes especiais de auto-
nomia, de acordo com estatutos préprios através de leis constitucionais”
(art. 116). Participam desta estrutura a Sicilia e a Sardenha, em razdo de

(18) Sabe-se que a nagio basca ali vive ha milénlos; a catald, desde 1065; a galega,
a partir de século XII; enguanto gue s castelhana, descendente de celtiberos,
com influéncizs romana, germanica, semita € moura, forma um améalgama de
culturas resultantes de antigas & sucessivas Invasdes,

(13) A ETA (Patria Basca e Liberdade) é uma organizagio separatista e terrorista,
responsavel por 280 assassinatos nos udltimoes anos, e que rejeita a férmula de
autonemia regional, novamenfe planejada na Espanha, exigindo independéncia
complets para a regifio, a fim de {nstituir a Republica Socialista Basca.

{20) S&o elas Piemonti, Lombardia, Veneto, Liguria, Emilia-Romagna, Toscana, Umbria,
Marche, Lazio, Abruzzi e Molise, Compania, Pugli, Basilicata e Calabria,
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suas posi¢hes geograficas e histéricas, enquante que as demais, ou seja,
¢ Trentinpc-Alto Adige, o Friuli-Venezia-Giulia e o Valle d'Aosta, por se
encontrarem em &reas fronteirigas, possufrem minorias étnicas e linglis-
ticas (germénicas, eslovenas e francesas).

_ Segundo PAULO LOPQO SARAIVA (%), em obra recente, o regiona-
lismo italiano, com origens diversificadas, se fundamenta de forma mais
expressiva no atraso econdmico de varias regides.

11. A instituicao de um Estado regional no Brasil vem sendo apontada
por alguns publicistas e cientistas politicos como solug&o adeguada &
superagéo <a ta0 decantada crise do federalismo brasileiro.

Seu principal propugnador é ¢ Professor PAULO BONAVIDES, da
Universidade do Ceara, que, com grande discernimento vem perseguindo
a idéia como a forma mais consentdnea com a grandeza territoriat do
Brasil e as disparidades sécio-econémicas que se observam nas diversas
&reas que o compdem. Seu principal argumento & o sucesso da SUDENE,
com sua politica econémico-desenvolvimentista em uma das regides mais
pabres de nossa base territorial,

A primeira manifestagdo do mestre de Fortaleza, ac que parece, pelp
menos oficialmente, ocorreu em Barcelona, em novembro de 1870, por
ocasido da “VIl Semana Internacional de Estudos Sociais", promovida
pelo Instituto de Ciéncias Sociais daquela cidade espanhola, ao proferir
conferéncia sobre o tema “O Planejamento & os Organismos Regionais
como Preparagdo a um Federalismo das Regides (A Experiéncia Brasi-
leira)” (*%). Nessa oportunidade, com base na nova divisdo regional brasi-
leira fixada, entdo, pelo Instituto Brasileira de Geografia e Estatistica,
apresentou a configuragio oficial das Regides brasileiras: REGIAO NORTE
— Estados do Acre, Amazonas e Pard; e mais os Territorios de Rondbnia,
Reraima e Amapé; REGIAO NORDESTE — Estados do Maranhap, Piaui,
Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe e
Bahia, e mais o Territorio de Fernando de Noronha; REGIAQ SUDESTE
{ou Centro-Sul) — Estados de Minas Gerais, Espiritoc Santo, Rio de Ja-
neiro @ Sao Paulo; REGIAQ SUL — Estados do Parana, Santa Catarina e
Rio Grande do Sul; e REGIAO CENTRO-OESTE — Estados de Mato Grosso,
Goias e o Distrito Federal. E esclareceu que essa divisdo atendeu, se-
gundo aquele 6rgéo oficial, “a critérios sécio-econémicos, inspirados no
concejto de espagos homogéneos e em atendimentc &s exigéncias de

(21) PAULDO LOPO SARAIVA, Federalismo Regional. 3ac Paulo, Saraiva, 1982, p. 41.

(22) Esse trabalho de BONAVIDES teve larga divulgagdo. Aparece na Revista de Direilo
Administrativo, da Fundacio Getulic Vargas, n. 104, abril-junho de 1971; na
Revista del Institute de Ciencias Soeciales, da “Diputacidén Provineial de Barcelo-
na', 1971; na Revista de Informacie Legislativa, do Senado Federnl, n. 81, julho-
setembro de 1871; e na obra Reflexdes: Politica ¢ Direito, edigdes de 1973, pela
Universidade do Cearé € de 1978, pela Cia, Editora Forense. ,
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incremento demografico, expans@o urbana e alargamento do sistema ro-
dovidrio de dltimo observado no Pais. Nao vingaram nessa nova carta
regional os antigos critérios de natureza fisiogréfica e posicao geoqgréfica,
que haviam servido de suporte & reparticdo regional anterior’”. Estava
preparado, no seu entender, 0 quadro para a instituicdo de governos regio-
nais, face &s peculiaridades que cada Regido oferecia.

Nesse mesmo trabalho, apds apresentar as bases para 0 seu posicio-
namento, passou a considerar o governo regional como a unica solugédo
vidvel “para o desenlace eventual da presente estrutura federativa do
Brasil, em plena crise”, acrescentando que, “fora dessa alternativa, caire-
mos na solucdo unitdria e centralizadora, j4 iminente, e que tard o Pais
regredir a férmulas de organizagio politica praticadas no passado, ao
tempo da menarquia e, consoante se supunha, irreversiveis, em virtude
do advento da Federagdo”. E propunha, como selugde de transigdo, um
"“federalismo tetradimensional {Unido, Estado, Municipio e Regidc)”, con-
ferindo “a Regiao o papel de verdadeiro instrumento renovador e esti-
mufante de reacomodagio politica e econdmica do sistema, em termos
mais realistas”, para acrescentar, afinal, que essa estrutura teria validade

Rhﬁ aue a Fndnrnrnn como ‘h:mpn o ||Hrnpnennr~lan razdes da r\rlen viagsa

WEUTS LS

& definir com mais precisdo as linhas de seu comportamento e as relagoes
entre unidades regionais politizadas e a Unido™ (23),

Logo mais, BONAVIDES voltaria 4 carga com O Federalismo e a Re-
visdo da Forma de Estado” ao defender “a institucionalizacido das Regibes
mediante um quarto nivel de governo”, posto que a verdade federativa no
Brasil, como possibilidade de renovagio, estd hoje posta toda em &mbito
regional, sendo as Regifes do ponto de vista tributario, financeiro, politico
e econdmico uma palpdvel realidade do periodo que atravessamos”. Esse
novo nivel de peder ‘‘se moveria denirg do sistema federativo no mais
alto grau de autonomia, superior ao dos correntes niveis estaduais e mu-
nicipais”, visto que “o Estado auténomo deixou de lutar e postuiar. Hoje
lutam e postulam as Regides” (24).

Em 1280, em estudo a que denominou “0O caminho para um federa-
lismo das regifes” (%), apos abordar o princlpio e a corganizagdo federa-
tiva, as bases histéricas do federalismo no Brasil, o projeto de Republica
federativa @ o Estado unitario de fato, bem como as trés distintas fases
do federalismo brasileiro, passa a enfatizar o federalismo das Regibes
como a Unica safda vidavel para a superagido de nossa crise federativa.
Nesse sentido, esclarece que a questdo envolve reformas constitucionais

(23) PAULO BONAVIDES. Reflexies: Politica e Dircito, pp. 110-111, ¢ Revista de Infor-
maciko Legislativa, n. 31, jul./set, 1871, pp. 53-78.

(24) PAULO BONAVIDES. Revista de Informacao Legislativa. Brasiiia, n. 37, jan./mar.
19493, pp. 39-40.

{25 PAULO BONAVIDES, Revista de Informacio Legislativa, Brasilia, n. 65, jan./mar.
1980, p. 126.
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de grande porte, visando, sobretudo, criar e definir para as Regides uma
inst&ncia politica autdnoma, permitindo que se converta na quarta esfera
de poder dentro da nova Federagio. E propde, dentro do quadro de alte-
ragbes, a criagdo de uma Assembléia Regional, com competéncia priva-
tiva em assuntos legislativos e em toda matéria de interesse regional, além
de uma representacdo dessa nova unidade politica no Senado Federal,
em niémero de seis por Regido, eleitos pelo voto direto e sufrdgio uni-
versal.

12. A redimensionalizagido do nosso federalismo & uma necessidade
que se impde.

Efetivamente, estamos vivendo uma fase em que a forga das poten-
cialidades regionais ndo mais pode ser ignorada e colocada & margem
da realidade brasileira. Os organismos regionais tipo SUDENE, SUDAM,
SUDECO etc., com objetivos de desconcentragdo e elevado poder de de-
cisdo, embora tenham aberto 0s caminhos para a fixagdo de uma politica
econdmico-desenvolvimentista para as regies mais auto-insuficientes e
criado uma verdadeira consciéncia regionalista, ndo tém tido condigbes
de resolver, em toda sua extensfo, os problemas que afetam as regides
em que incidem suas atuagdes. E isto porque, conforme salienta DALMO
DE ABREU DALLARI (%), ao carrearem essas autarquias ou empresas de
economia mista seus problemas para a drbita federal, fazem com que os
mesmos escapem as competéncias estaduais. E, ao depois, a Unido, en-
tendendo que tais questSes sao de caréater regional e nio de natureza
federal, se furta em atuar em relagao as mesmas.

Assim sendo, a criagdo, por via constitucional, de um 4° nivel de
poder, as Regides sdécic-econdmicas, conforme advoga insistentemente
BONAVIDES, se nos afigura como medida das mais necessarias na tam-
bém necesséria reconstrugdo do federalismo brasileiro.

De outro lado, cumpre ainda salientar que a regionalizagéo extrapo-
lou-se, entre nos, as Regibes polarizadas em niveis estaduais. Assim é
que, a partir de um j4 experimentado planejamento em 4rea especifica
de um Estado isoladamente, como ocorreu no Estado de Séao Paulo, com
a criagdo da SUDELPA (Superintendéncia do Desenvolvimento do Litoral
Paulista) em 1969 e, mais tarde, em 1970, com as Regides Administra-
tivas, a exemplo do que ja se verificara em grandes centros como Londres,
Toronto @ Nova Delhi, a Lei Federal Complementar n? 14, de 8 de junho

{26) DALMO DE ABREU DALL.ARIY. Novos pdlos administratives afetando a FPederagio
brasileira. In: As Tendéncias Atuais do Direito Piblico (Estudos em homenagem
a0 Professor AFONSO ARINOS DE MELCO FRANCO). Rio, Forense, 1975, n. 78,
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de 1973, atendendo ao disposto no art. 164 da Constituicdo brasileira
vigente e considerando que a tessitura dos Municipios que gravitam em
torno da cidade grande forma uma unidade sécio-econdémica com uma
comum implicagdo nos seus servicos urbanos e interurbanos, e que, por
isso, “deve ser planejada e executada em conjunto por uma administra-
¢do unificada e auténoma” (27), criou 8 Regides Metropolitanas (*®), defi-
nindo, inclusive, quais as matérias que devem ser consideradas de inte-
resse comum e impondo aos Estados que com elas foram contemplados
a criagdo de 2 Conselhos, o Deliberativo e o Consultivo, estabelecendo o
nimero e a forma de nomeagéo de seus membros.

Por tudo isto, somos de opinido que o tradicional tridimensionalismo
da Federagio brasileira (Unido, Estados e Municipios) deve ser reformu-
lado e substituido por um pentadimensionalismo (Unido, Regides Sécio-
Econdmicas, Estados, Regides Metropolitanas e Municipios), segundo es-
quema que nos oferece DALMO DE ABREU DALLARI {**), o que impli-
caria na criagdo de um Estado Regiona! com caracteristicas proprias,
posto que ajustado 4 nossa realidade.

13. Embora os idealizadoras do Estado espanhol de 1931 tenham afir-
mado que o Estado regional (ou integral) constituia uma superagdo dos
modelos unitério e federal, tal posi¢@o ndo é pacifica. Os apreciadores da
inovagdo divergem em pontos essenciais a respeito da verdadeira estru-
tura juridica da nascente forma de Estado.

Assim & que autores como MANLIO MAZZIOTTI (3°) ndoc véem qual-
quer diferenga de fundo entre Estados unitario, tederal e regional, visto

gue a distingdo entre 0s mesmos se resume num maior gu menor grau
de descentralizagdo.

0. RANELLETTI, com base na Constituigdo italiana, atribui ao Estado
regional um nitide caréter unitario. Considera que as Regides como par-
ticipantes da ordem administrativa do Estado tém o mérito de nao alterar
aquela antiga conceituagdo. E esclarece que, “em sua existéncia, orde-
namento, compeléncia e atividade, as Regifes, desde o ponto de vista
juridico, estio iotal e ilimitadamente submetidas a ventade superior do
Estado™, para concluir que “a constituicdo das Regides, apesar de sua

(27) Anpais da Censtituigio de 1967, publicacéo do Senade Federal, vol. 4°, T. 2, Brasilia,
1970, pp. $13-914.

(28) Essas RegiGes assim se distribuiram: S&o0 Paule, com 37 Municipios; Belo Hori-
zonte, com 14 Municipios; Porto Alegre, com 14 Municipios; Recife, com 8
Municipios; Salvador, com § Municiplos; Curltiba, com 14 Municipios; Fortaleza,
com 5 Municipios;, e Belém, com 2 Munieipios.

(28) DALMO DE ABREU DALIL.ARI, art. cit, p. 87.

(300 MANLIO MAZZIOTTI. Studi sulla potesta legislativa delle regioni. Milan, 1961,
pp. 9=10.
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posi¢do no ordenamento de nosse Estado, ndo rompe a unidade politica.
Nosso Estado permanece como um Estado unitario” (*1).

Outros, como SEGISMUNDO ROYOQ VILLANOVA (32), entendem que
o Estado regional ndo é mais do que uma subespécie do Estado unitério.
E isto porque — explicam —, sem ser um Estado federal, também nao se
afina com o unitarismo tradicional, peis apresenta um cabedal elevado de
descentralizagio.

GUIDO LUCATELLO vai a outro extremo. Considera que “os Esta-
dos italiano e espanhol devem ser compreendidos juntos com os federais
em uma unica e comum categoria, distinta do tipo de Estado unitério,
categoria que compreende, pois, tanto os Estados federais como 0s re-
gionais” (%),

Posiga@o eclética assume G. AMBROSINI (®¢). O instituidor da expres-
s&@o “regional” vé na nova forma de Estado um modelo hibrido, ou seja,
um tipo intermediario entre o unitarismo e o federalismo, com o que con-
corda JUAN FERRANDO BADIA (%), pois considera que os Estados ou s&o
unitdrios puros ou federais puros, logo distintos do Estado regional.

A nosso ver, quem melhor se posicionou frente ao problema foi
MARCEL PRELOT. Para o mestre francés passa-se do Estado unitério
para o federal quando ‘“se reconhece aos dérgfos regionais um poder
legislativo”. Disto conclui que o Estado regional se apresenta como “uma
variante parcial e incompleta do Estado federal” (3%). Realmente, se anali-
sarmos detidamente os (inicos exemplos de que dispomos para estudo,
ou seja, o Estado espanhol de 1931 e o italiano de 1947, especialmente
este dltimo, em que dispositivos constitucionais atribuem as Regites
autonomia, competéncias definidas, participagdo no Parlamento e deli-
neiam seus orgdos, concluiremos que muito se aproximam do Estado
federal, sem, contudo, com ele confundirem-se. Tais consideragdes nos
levam a classificar o Estado regional come uma forma “atipica” de federa-
lismo, ou, com mais propriedade, caracteriza-lo como um Estado semife-
deral.

(31} ©O. RANELLETTI. Istituzioni di Diritio Pubblico, Milano, 1953. v. 1, pp. 208-213.
{(32) SEGISMUNDO ROYQ VILLANOVA. El Estado integral, Revista de Derecho Pi-

blice, Madrid, 1835. v. 4, p. 270.

(33) GUIDO LUCATELLQ. Lo Stato regionale. Atti del primo convegno di studi regio-

nali. Pédua, 1955, p. 144

(34) G. AMBROSINI. Un tipo intermedio di Stato, tra l'unitario e il federale caratteriz-
zato dail'autonomia regionale. Rivista di Diritte Pubblico, Roma, 1933, pp. 93 e segs.

{35) JUAN FERRANDO BADIA. Formas de Estado desde la Perspectiva del Estado
Regional. Instituto de Estudios Politices. Madrid, 1965, pp. 163-164.

{36) Apud JUAN FERRANDO BADiA. Formas de Estado desde la Perspectiva del
Estado Regional, pp. 163-164.
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Federalismo
e autonomia municipal

VaLmir Ponpes 9

Professor da Unlversidade Federal do
Ceard e Mestre em Direlto pela Uni-
versidade Catélice de S#o Paule

1. Principios federativo e da autonomia municipal

Ja é sabido que o ordenamento constitucional brasileiro elegeu, co-
mo pedras angulares de sua estrutura sistematica, determinados prin-
cipios, como os da Federacdo, da Republica, da autonomia municipal,
da legalidade, da igualdade e da universalidade da jurisdigao.

Tais principios — é forgoso reconhecer — se colocam, em certa
medida, em posicdo de primazia diante das demais normas da Constitui-
cho. Funclonam eles, os principios constitucionais, como regras bésicas,
implicitas ou exp11c1tas dotadas de grande generahdade e ocupando
posicdo de preeminéncia, E por isso vinculam o entendimento e a apli-
ca¢do de outras normas juridicas, inclusive as insertas no Texto Maior.
Funcionam, digamos assim, como os alicerces e as vigas mestras do
grande edificio que é o ordenamento juridico. Por tal motivo, exata-
mente, & muito mais grave ferir um principio do que uma mera norma
constitucional,

Qualquer que seja o dispositivo da Carta Magna, qualquer que seja
a norma )uridica, de natureza constitucional ou infra-constitucional,
havers, assim, de ser interpretada de acordo com tais prineipios, verda-
deiros “vetores para solugdes interpretativas”, nas palavras de CerLso
ANTONID BANDEIRA DE MELLO,

Oportunissima é a ligio de MICHEL TEMER:

“Por isso, a interpretacdo de uma norma constitucional
levard em conta todo o sistema, tal como positivado, dando-se
énfase, porém, para 0s principios que foram valorizados pelo
constituinte. Também nédo se pode deixar de verificar qual o
sentido que o constituinte atribuiu as palavras do Texto Cons-

titucional, perquiricdo que s6 € possivel pelo exame do todo
nn'r'mnﬁvn nnm: a correta ahrppnqgn da princiniclogia que am-

para aquela. palavra (Elementos de Direito Constttuczonal RT,
1982, p. 12).
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Pois bem, dentre esses prineipios, dois haverdo de merecer, neste
trabalho e para o fim a gue nos propomos, énfase especial.

O primeiro deles é o federativo.

Para que se possa falar em Federacdo, ou seja, em pacto ou unifio
entre Estados, é precise, antes de tudo, reconhecer a existéncia, em
determinada realidade normativa, do fenémeno da descentraliza¢ao po-
litica, por meio do qual se atribui a varics nucleos politicos capacidade
legislativa prépria, inclusive no que congcerne a sua propria estrutura
organizacional (capacidade de autoconstituicdo). Para que se caracte-
rize a Federacdo, pois — € o que mais uma vez nos ensina MICHEL
TEMER (oh. cit. pp. 52 e segs.) —, devem estar presentes, pelo menos,
trés requisitos: @) hé de existir uma reparticdo constitucional de com-
peténcias (inclusive legiferantes) entre aqueles entes politicos que se
uniram para formar o pacto federativo (os Estados-Membros, entre
noés); b) os entes federados gevem participar da formacio da vontade
nacional, o que se d4, no nosso sistema constitucional, por meio do Se-
nado; e ¢) é preciso que os Estados-Membros possam ter suas préprias
Constltumr_)es Por outro lado, para gue a Federacido se mantenha, é ne-
cessario: a) que a Constltulgao nacmnal que repartlu as competencla.s
seja rigida, quer dizer, que sd possa ser modificada através de processo
especial e solene por €la mesma estabelecido; €, no que pertine ao pacio
federativo mesmo, que essa rigidez seja absoluta, ou seja, que nio se ad-
mita qualquer alteracdo do Texto Constitucional que importe quebra
desse principio; e ) que haja um érgéo constitucional a que se entre-
gue a tarefa de exercer o controle de constitucionalidade das leis.

O termo Federacdo, dessa maneira, nao é vazio de significado. Tem,
como qualquer palavra, um minimo de confeludo.

O Brasil é, por expressa disposicidc da Lei das Lels, um Estado fede-
ral (v. art. 19 da CF). E essa forma federativa do Estado nao podera,
em hipdtese alguma, ser abolida pelo poder constituido (v. art. 47, § 19,
da CF).

Repita-se, neste lango, que a Federagao exige, segundo nosso enten-
dimento, autonomia politica dos Estados federados e igualmente juri-
dica entre eles, Somente, portanto, diante de uma reparticio constitu-
cional de competéncias (politicas, administrativas, legislativas ete.} en-
tre os entes-membros da Federaglo se poderd dizer que esses mesmos
entes tém capacidades proprias (organizativas, administrativas, legis-
lativas) e gque nao estio sujeitos & autoridade de outra pessoa politica,
mas apenas & prépria norma constitucional. Esta reparticdo, além do
mals, 56 poderad ser levada a cabo por uma Constitui¢do que néo possa
ser alterada, facilmente, por obra do legislador comum ou ordinario. £
dizer, apenas uma Constituicdo rigida poderia assegurar a permanén-
cia dessa repart1gao de competéncias e, consequentemente do principio
federativo. nuemum e pIELLSU que & ngmez LU[lelBU.L!.GnB.!. d.Blﬂja. 3 Beu
grau maximo — o que importa imutabilidade — no que diz respeito 4
Federacao.
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Atendidos tais requisitos, e somente entdo, poderemos eliminar a
hipétese, presente ou futura, de uma superioridade hierarquica entre as
pessoas politicas componentes do Estado federal.

Indispensavel, igualmente, como ficou demonstrado, serd que a
Constituicdo se veja protegida, guardada, por érgao exercente de funcéo
jurisdicional, soberano e imparcial, constitucionalmente competente pa-
ra expungir do ordenamento juridico aquelas normas infringentes das
regras e principios da Lex Magna.

No gque concerne & participacio dos Estados federados na “vontade
criadora na ordem juridiea nacional” (MIcHEL TEMER, ob. cit. p. 52),
através do Senado — que é justamente a Casa dos representantes dos
Estados-Membros —, revela-se ela de extraordindria importancia. Sa-
be-se que apenas no Senado os Fstados federados estdo representados
paritariamente, ndo importando o numero de seus habitantes, o que
lhes assegura igualdade politica e juridica.

Ha quem defenda como os ilustrados juristas Jost AFFoNso pa SiLva
e WALTER CENEVIVA — 3 idéia de que a adocao do unicameralismo nfo
traduz ofensa ao prineipio federativo. Com todo o respeitc intelectual
que merecem 0s dois eminentes constitucionalistas, ousamos deles discor--
dar. Extinguindo-se o Senado, como impedir a aprovacio de leis, aprova-
das que sejam por uma unica Camara (onde estdo em maiocr namero os
representantes dos Estados mais populosos), extremamente favoraveis a
esses mesmos Estados? Como fazer com que os pleitos dos Estados me-
nos populosos € menos favorecidos economicamente (como os do Nor-
deste, por exemplo), por mais significativos que sejam, néc restem es-
quecidos nas gavetas das Comissdes Parlamentares ou, simplesmente,
nao sejam habitualmente rejeitados?

No unicameralismo a igualdade politica e juridica entre os Estados
nio mais existiria. Comn ele, ndo caberia mais falar em Federagéo.

O argumento, ademais, de que o Legislativo ndo funciona hem por
causa de suas duas Casas, ndao procede. Em primeiro lugar porque nfo
se provou que af residisse a principal causa da inoperancia, ou ma ope-
ratividade, do Poder legiferante em nosso Pais. Preferimos acreditar
que os defeitos estdo muilo mais no processo legislativo adotado pela
atual Constituicio do que em qualquer ouira coisa. Um Congresso bi-
cameral, como o nosso, ndo s6 assegura ipualdade entre os Estados-
Membros, no momento da feitura das leis, como lhes da, em momentos
outros como os da aprovacdc das emendas constitucionais ou do julga-
mento (pelo Senado) do Presidente da Reptblica e Ministros de Esta-
do, pela pratica de erimes de responsabilidade, a perfeita nogéo de sua
participacdo na formacao da vontade nacional.

Com fundamento nessa linha principiolégica, a Constituicao, de-
pols de conferir & Unido, especialmente no seu art. 89, competéncias
enumeradas, deu aos Estados-Membros as chamadas competéneias re-
manescentes (v. art. 13, CF) e as supletivas, em matéria legislativa
(art. 89, paragrafo Gnico, CF}.
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Mesmo gque ndo participem, como integrantes necessérios, do pacto
federativo, os Municipios, no Brasil, foram guindados, por for¢a da nor-
ma constitucional, 4 invejavel condicdo de pessoa juridica de direito
publico, dotada de competéncias proprias. Pela simples leitura do art.
15 da Carta Constitucional vé-se que aos Municipios foram entregues
competéneias para ter governo préprio (através da eleicdo de seus Pre-
feitos, Vice-Prefeitos ¢ Vereadores), administracio propria e legislacéo
propria.

Tém os Municipios, assim, autoridade propria e poder para legislar
sobre negodcios proprios (matérias de seu peculiar inieresse, decretagio
e arrecadagédo de tributos préprios e organizacio dos servigos publicos
locais). E, de acordo com a abalizada doutrina de TEmEr, “de peculiar
interesse € aquela matéria em que predomina a conveniéneia municipal,
quando confrontada com o interesse do Estado e da Unido” (ob. cit.,
p. 112, rodapé). Sera, assim, do peculiar interesse municipal aquilo que
for do interesse predominente do Municipio.

Do mesmo modo, alids, como os Municipios sd0 competentes para
legislar para si mesmos e para administrar seus proéprios e peculiares

3 o o 3 = 1343 * s men Ao
interesses, ¢ s&o para tratar de sua organizagéo politica. E o que se de-

preende do estabelecido no art. 14, paragrafo Unico, da Constituiggo:
“Art. 14 — ... Paragrafo unico — 4 organizacdo municipal, varidvel
segundo as peculiaridades locais, a criagéo de Municipios e a respectiva
divisio em Distritos, dependerao de lei.”

A organizacdo politica municipal, que é aquela que respeita i cons-
tituicdo dos poderes municipais, as fungdes do Executivo ¢ Legislativo ¢
sua organizacio, portanto, nao se confunde com a organizacio adminis-
trativa, prevista no art. 15, I, b, da CF, mas também é de competéncia
do Municipio.

O vocabulo “lei”, usadoe no art. 14, parigrafo Unico, tem significado
plural, quer dizer, pode ser entendido como lei municipal (para tratar
da organizacdo municipal, segundo as peculiaridades locais), como lei
estadual (para a criacdo de Municipios em Estados-Membros), como
lei federal (para criagio de Municipios em Territérios Federais) e no-
vamente como lei municipel (para a divisdo do Municipio em Distritos).

Esta tese, da lavra de MicHEL TEMER, sem diivida merece nossa total
acothida. Sio do ilustre publicista estas palavras: “Parece inquestio-
nével a competéncia do Municipio para editar lei organizadora de sua
estrutura politica, devendo obediéncia exclusivamente aos preceitos cons-
titucionais que a ele se refiram. Os arts. 15 e 16 fornecem boa parte da
principiologia que deve nortear a atividade legislativa municipal ao dar
a lume a sua lei orgdnicg. Além desses principios, outros, implicitos,
que permeiam o Texto Constitucional, também hio de ser obedecidos.
Assim os referentes ao processo legislativo, & asseguracio dos direitos
individuais e aos preceitos atinentes & formulagdo tributaria... Com
efeito, a organizacdo municipal é “varidvel segundo as peculiaridades
locais™. S6 o Municipio é capaz de avaliar tais peculiaridades. A organi-
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zacao politica ditada por lei estadual vulnera, precisamente, o pardgrafo
tnico do art. 14, porque ao invés de conferir “variabilidade” de acordo
com as peculiaridades locais, “uniformiza®, “parifica” aquela organiza-
¢ao, conferindo uma unica a todos os Municipios” (ob. cit., pp. 116-117).

Resta evidente, assim, que os Municipios podem, assim como os
Estados-Membros, editar suas préprias leis orgdnicas, ou suas “Consti-
tuighes”.

Embora ainda se relute em dar a essas leis orgénicas municipais o
nome de “Constituicdes”, n&o vemos o porgué do receio, O fato de a
Constituicdo nacional, no art. 13, dizer que os Estados se podem orga-
nizar ‘“pelas ConstituicSes que adotarem”, e ndo utilizar idéntica ex-
pressdao no art. 15, ou noutros, nio tem tanta importancia assim. Afinal,
materialmente falando, o que faz a Constitui¢do estadual sendo organi-
zar o Estado-Membro? Ora, a ‘“lei orginica municipal” organiza o
Municipio e, nessa medida, o constifui. E, desde que seguidos os preceitos
da Constituicdo nacional, a que aludiu o Professor TEMER, a Camara
Mummpal pode, ineliusive, estabhelecer que a “let orginiea”, ou a “Consti-
tuicdo” do Mumciplo 50 possa ser alterada airavés de emendas aprova-
das segundo processo legislativo proprio, especial e solene, assegurando-
lhe, por essa via, superioridade formal. A lei que organiza politicamente
um Munieipio é perfeitamente capaz de estabelecer — seguido o paré-
metro tracado pelos arts. 46 e segs. da CF — um processo legislativo
proprio, que possibilite a edicdo de emendas & lei orgnica municipal,
de leis complementares a essa lei orgdnica (ou a essa Constituicfio),
de leis ordinarias, de decretos ete.

2. Leis complementares a Constilui¢do

As normas constitucionais podem ser tidas como de eficacia plena
e imediata, de eficicia limitada ou reduzida ou de eficacia restringivel,
conforme tenham elas recebido do legislador constituinte “normativi-
dade suficiente para reger os interesses de gue cogita”, sejam “definido-
ras de principic institutivo ou definidoras de principios programaticos”,
demandando posterior integracao, ou sejam de inicio plenamente efica-
zes, mas passiveis de restricio. (A classificacao esta formulada, como se
pode facilmente verificar, com base em Jos& AFFONSO pa SiLvA, embora
com ligeira modificacio.)

Diante disso é que se pode dizer, como JoSE AFFONSO DA SILVA (Apli-
cabilidade das Normas Constitucionais, RT, 1968, pp. 215 ¢ segs.), que
toda e qualquer Constituiclo tern como destino “reger a vida de uma
nag¢io, construir uma nova ocrdem juridica”, sendo feita, afinal, para
ser aplicada, imediata ou mediatamente. Deve a Constituicdo, uma vez
elaborads, ser capaz de entrar em movimento, quer dizer, de ter suas
normas eficazes, a surtir os efeitos desejados pelo legislador constituinte,

Mas como existern — ficou dito logo acimma — normas constitucio-
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nais que nao sao de eficicia plena (nio dotadas, segundo Jost AFFONSO,
“de formulacao suficiente para reger condutas”), quais sejam as normas
constitucionais de eficicia limitada e as normas constitucionais de efi-
cicia restringivel, surge entdo a necessidade de se eleger um meio hébil
para ampliar cu restringir a eficicia delas. Esse meio vem a ser o que o
eminente constitucionalista j& mencionado chama de sistema de inte-
gracdo das normas constitucionais, embora ele 56 fale em “integracéo”
das normas de eficacia limitada (de principio institutivo ou de principio
programatico).

Com efeito, JosE AFroNso pa SiLva, na sua festejada obra, nio tem
davidas em afirmar que “todas as leis integrativas completam a eficdcia
das normas constitucionais”, sendo “instrumento de aplicacao eficiente
das normas de eficacia limitada”. DA esse autor, pois, ao verbo “com-
pletar” o sentido de adicionar, de ampliar, quando para nos também
¢ licito entender que ha integracdo quando lei posterior restringe, em
casos expressamente previstos, a eficacia de norma constitucional (v.,
por exemplo, o caso do art. 151 da Constituicido federal). O engano pa-
rece estar, data venie, no uso da expressdo integrar apenas no sentido
de acrescentar algo a norma, em termos de eficicia, quando é certo que
ela também pode ser utilizada no sentido de limitar o alcance originario
do comando constitucional.

Como quer que seja, € correto entender-se que muitas sdo as normas
constitucionais gque reclamam a existéncia de leis posteriores, hierarqui-
camente inferiores & Constituicfo, e que devem ter como fim comple-
mentar o Texto Constitucional, jA que aquelas, no correto dizer de CELSO
RIseirc BasTos, “nao trazem consigo todos os elementos necesséarios 2
implementacéo, a eficicia, portanto, de sua vontade” (vontade essa que
¢, evidentemente, despsicologizada) (Curse de Direito Constitucional,
Saraiva, 1980, p. 161},

Em sentido bastante amplo, peis, todas as leis que busquem com-
plementar a Constituigdo, tornando eficazes, na medida exata, cs seus
dispositivos (dilatando ou restringindo sua eficacia), séo leis comple-
mentares (ou leis orgénicas, no entender de parte da doutrina), sendo
de se notar, entretanto, que tais leis complementares ou orgénicas (as-
sim nesse sentido amplo) nae tém o cond&o, no seu mister, de integrar a
Lex Magna ou de interpretar o Texto Constitucional, dando-lhe este ou
aquele sentido. Assim como s6 as emendas constitucionais tém a forga
de modificar — e apenas em alguns topicos, segundo processo especial e
solene — a Constituicio, as chamadas leis complementares devem limi-
tar-se — justo por sua posicio hierarquica inferior — a desenvolver os
principios ali tragados. Como, com toda propriedade, afirma VIcTor
Nunes LeaL, & lei “ndo é meio habil para dirimir controvérsias constitu-
cionais™ (Curso de Direilo Constitucionel, Saraiva, 198G, p. 161).

Mas o gue nos interessa examinar mais de perto, agora, nao sio
essas leis complementares em sentido amplo, ou material, que podem ser
leis federais, estaduais ou municipais, integrativas das ConstituicGes:
federal, estadual ou municipal, mas sim as leis complementares em
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sentido estrito, ou seja, tal como previstas no rol do art. 46 da Carta
Maior em vigor (apud Jost AFFoNso pa Si1Lva, Aplicabilidade das Normas
Constitucionais, RT, 1968, p. 220).

Aqui iremos tratar da lei complementar em sentido formal, ou seja,
daquela assim denominada pela Constituicdo federal e que possui algu-
mas peculiaridades priprias, como o seu especial modo de elaboracao
pelo Congresso, e que “néoc se confundem com as tradicionais leis com-
plementares, calcadas em um critério ontoldgico, quer dizer, que leva
em conta o préprio ser da norma”. & de CeLso Bastos que retiramos
essa esclarecedora passagem: “As atua's leis complementares a Consti-
tuicBo caracterizam-se por serem normas a serem utilizadas pelo legis-
lador ordingrio, submetido a um proecesso especial para sua elaboracao,
nos casos, e somente nestes, em que a propria Constituicdo as preveja.
Erigem-se em espécie normativa reservada para o tratamento de certas
matérias, designadas na Constituicac como préprias da lei complemen-
tar”. Comentando a disting¢ac entre as tradicionais leis complementares,
e as atualmente tratadas na Carta Magna, assim se expressa (RERALDO
ATariea, com aquele rigor cientifico e aquela didatica que todos lhe
reconhecem: “E a distin¢do € importante, nio sé porque umas sao
expressamente requeridas e cutras s6 implicitamente admitidas — o que
importa fazer supor mais importantes aquelas do que estas — mas,
também, porque a Constituicdo atribuiu regimes juridicos diversos a
cada espécie. Com efeito, as leis complementares exigidas explicitamente
somente podem ser elaboradas pelo processo especial previsto no texto
constitueional — o que lhes di cunho formal propric — enquanto as de-
mais, sob tal perspectiva (a formal) se confundem com a lei ordindria
(Lei Complementar nae Constituigdo, Rev. dos Tribunais, pp. 28 e 29)”.
(CeLso Bastos, ob. cit., p. 162).

Questdc deveras dificil é a de fixar-se a natureza juridica da lei
complementar, desde que ela surgiu, nesse sentido estrito, com a edigao
do Ato Adicional de 1961. Varias foram as tentativas feitas nesse sentido.
PoNTES DE MIRANDA a5 teve como regras de direito constitucional (mate-
rialmente falando), mas ao mesmo tempo as chamou de “intercalares”,
postas entre a Constitui¢iio e as leis ordinarias. MicuerL REALE entendeu
que elas tinham a natureza juridica de leis ordinarias paraconstitucio-
nais. Josk AFFONSO Da SILvVA, cOm a sua habitual honestidade cientifica,
afirmou que as leis complementares “terdo a natureza juridica que
seu conteddo indicar”, pois “completam a Constitui¢do, mas nem sem-
pre pertencem ao direito constitucional porque sua funcio complemen-
tar, emborg de carater fundamental, refere-se ao conteudo das normas
integradas, e da natureza desse conteudo retiram a sua prépria natu-
reza’ (Jost AFFONSO DA SILva, Ob. cit., p. 234).

CeLso Bastos tem uma visdo bem particular do problema: “Este
descompasso entre a vontade legal, que se vislumbra com uma deter-
minada extensao, e os efeitos juridicos produzidos, que lhe ficam aquém,
esse espaco carente de normatividade é preenchivel pela categoria nor-
mativa chamada lei complementar. Ela possul essa gencminacio em
virtude da sua natureza de norma integrativa da vontade constitucio-
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nal. Eis por que podemos afirmar gue nesse caso a lei ¢ complementar
segundo um critério ontolégico. £ examinando o préprio ser da norma
integradora e 0 papel por ela representade na composi¢ao dos comandos
constitucionais, que vai ser possivel cognomini-la de complementar”
(CELso Bastos, ob. cit., p. 162),

Sem a menor intencdo de contraditar a respeifabilissima opiniao
dos eminentes publicistas mencionados, nac me furto & tentativa de
encarar a lei complementar, quanto & sua natureza, como uma norma
especial gue busca a composicdo das regras constitucionals, quanto ¢ sua
eficdcia,

Em vérios constitucionalistas de renome encontramos a afirmagéo
de que a lei complementar estd em posi¢ao de superioridade em relagéo
a lei ordindria, £ Jost ArroNso que diz que “as leis complementares ad-
quiriram superioridade formal relativamente as outras leis, num séatus
intermédio entre as leis constitucionais e leis ordinarias’; WiLson
AccroLr é de opinido que “a lei ordinaria, o decreto-lei ¢ a lei delegada
estio subordinados & lei complementar’”; NELsON DE Sousa SAMPAIO é
categérico: “na Constituigdo vigente, j4 nio cabe nenhuma duvida
quanto ao posto hierdrguico da lei complementar” (NELSON DE SoUSA
Samrparlo, Processo Legisiativo, Saraiva, 1968, pp. 38-39).

Nesse tocante preferimos ficar com a acertadissima posi¢do adotada
por CeLso BAsTOS, para quem a enumeracdo das espécies normativas,
feita no art. 46 da Constituicdo, nao deve servir de ponto de apoio para
que se tirem conclusbées como as acima referidas, inclusive porque os
decrefos-leis, por exemplo, embora estejam abaixo das leis ordinarias
naquela relagdo, na verdade se encontram na mesma posigdo hierdr-
quica das leis ordinarias, podendo até revoga-las, desde que aprovados
pelo Congresso Nacional (tacita ou expressamente).

As leis complementares, assim, embora nio possam ser modificadas
por leis ordindrias, ndo sfo hierarquicamente superiores a estas. O que
se pode dizer é que “em razéo de possuir a primeira (lel complementar)
matéria prépria (prevista na Constitui¢do), ela possui um campo inde-
vassavel pelas demais normas do sistema”, sem que haja necessidade
de “fazer apelo a uma posicio hierdrquica superior. Ela justifica-se pela
possessdo de uma area incidental propna” (CELSO Bastos, ob. c¢it., p. 163).
S80 as leis complementares, pois, autonomas. Havendo ingeréncia de
outras espécies normativas na sua “area incidental prépria”, ou seja,
(uebrada essa autonomia, haverd desrespeito & prépria Constituicao.
E a possivel inconstitucionalidade sera aferivel pelo Judiciario. O mesmo
ocorre, alias, com relagéio as leis federais, estaduais e municipais: nao
ha hierarquia entre elas, sendo certo apenas que uma nio pode invadir
a area de competéncia da outra.

Entendemos, como GERALDD ATALIBA, além disso, que hi casos em
que somente o Presidente da Republica, em virtude do que dispde o
art. 57 da Constituicéo, poderd apresentar proposta de lei complementar,
deflagrando o processo legisiativo, E achamos mais que, em tais casos,
ndo ha como aplicar o art. 51 da Carta Maior, que prevé o regime de
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prazos especiais para projetos urgentes do Chefe do Executivo; isso
porque, nessas hipoteses do art. 51, em que € possivel a aprovacio de
projeto de lei por ‘“decursc de prazo” (§ 39), a exigéneia de maioria
absoluta dos votos dos membros das duas Casas do Congresso, para
aprovacdo de lei complementar, feita de modo expresso pelo art. 50,
estaria sepultada. Com efeito, admitinde-se a aprovacido do projeto de
lei Compiementar em virtude do “siléncio” do Congresso em determinado
prazo, seria impossivel atender-se ao requisito constilucional da maio-
ria absoluta, E, como sabemos, ndo ha norma constitucional indeua.

Dispde o ja mencionado art. 50 da Constituicfio federal, de modo
exXpresso, que o projeto de lei complementar serd aprovado pela maioria
ahsoluta dos votos dos membros da Camara Baixa e do Senado, “obser-
vados os demais termos de votagio das leis ordinarias”. Em face de tal
dispositivo, parte da doutrina passou a entender gque, no processo de
elaboracdo de leis complementares, desnecessaria seria a sang¢édo presi-
dencial, sob o0 argumento de que, sendo a votagio apenas um dos atos
que compbem o dito processo, nfo seria admissivel interpretacido am-
pliativa de termos. Alegam mais, em defesa de sua tese, que, se guisesse

a Manctitnirdn actahelanar e A Avrniota fdda 1ad sammlaomonfar aldm An
& LOIGILLICA0 Calani.olel qui © Projels e 1Ll COMpICInenar, a.em ao

quorum especial, ficasse sujeito, para a sua aprovacfo, a sancdo do
Chefe do Executivo, teria empregado o termo “aprovacéo”, e nio “vo-
tacdo”. E a promulgacdo, dizem o0s que assim pensam, ficaria a cargo
da Mesa do Congresso.

Nao parece estar correto, entretanto, este tipo de raciocinio. Na ver-
dade, a votacfo é um dos atos do processo legislativo — e apenas um.
Obtido o quorum constitucional exigido, pressupoe-se, logicamente, que
tiveram lugar tanto a discus=io do projeto como a sua votagio. Quando
a Carta Constitucional fala em “demais termos da votacio”, na verdade
quer-se referir aos demais termos da aprovacdo do projeto, inclusive por-
que néo pode haver mais de um fermo na votacdo. O gue pode ter
havido, no caso — e isso 0 admitimos plenamente —, é uma imprecisio
técnica, terminolégica, do Constituinte. Assim, a sancéo é imprescindivel.

Ora, todas essas regras e principios, atinentes a lei complementar,
tal como previstos na Constituicdo nacional, pcdem ser perfeitamente
transplantadas, feitas as necessarias adequacdes, & realidade juridica
municipal.

Podem existir, portanto, leis complementares municipais, mesmo
sob o aspecto formal, bastando para isso que a “lei orgénica” ou a
“Constituicdo” do Municipio estabeleca rito proprio, semelhante ao pre-
visto no art. 50 da Carta Maior, para a sua edi¢io. Inclusive porque,
sob o ponto de vista juridico, j4 que a dita lei orgdnica pode tratar da
arganizagdo e funcionamento dos poderes municipais, nada impede que
ela o faca também quanto ao processo legislativo, respeitados os paré-
metros tracados pela Constituicio do Estado federal.

Admitida a existéncia de leis complementares municipais -— como
conseqliéneia necessaria da admisséo de leis orgdnicas editadas pelos
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proéprios Municipios —, importa verificar em que casos tais diplomas
podem ser emitidos,

Um deles, sem duvida, parece ser o do art. 24, 11, da Constituicao
federal, que trata da competéncia municipal para instituir o imposto
sobre servicos de gqualquer natureza.

3. A lei complemeniar a que alude o art. 24, II, da Constituicdo federal

A Carta Constitucional, no que tange & reparticdo de competéncias
tributdrias, ¢ exaustiva, dotada de exeepcional rigor. Construinde uma
muralha defensiva em torno do individuo, ao regular com detalhes a
acdo tributaria estatal, coloca uma verdadeira “camisa de forca” no
legislador ordinirio, Instituindo, desse modo, aquilo que TroTABAS deno-
minou de “estatuto do contribuinte”, tornou essa area indevassével,
defesa a atividade do legislador ordinario.

Ao conferir poderes ao Estado, a Constitui¢do necessariamente os
limitou, mormente no que diz respeito aos poderes para instituir tri-
butos, Cada pessoa politica -— a Unido, os Estados e os Municipios —
cria tributos através de lei, norma juridica que busca seu fundamento
de validade na “Lei Magna™.

Pois bem, ao repartir entre essas pesscas politicas as chamadas
competéncias tributarias, a Constituiciao o fexr de modo — repita-se —
absolutamente rigido, diseriminando com exatiddo a area competencial
de cada uma delas. Qualquer conflito de competéncias, qualquer invasao
de seara competencial alheia, hd de ser resolvida pelo exame da cons-
titucionalidade da norma gue haja, ao criar um {ributo, provocado
aquela invasdo. E é o Poder Judiciario, encimado pelo STF, o 6rgao
constitucionalmente compefente para exercer o contrele da constitucio-
nalidade das leis em nosso Pais.

Além disso, todas as normas juridicas, e as normas tributdrias com
maior razéo, devem obediéncia aqueles principios constitucionais a que
antes aludimos: o federativo, o republicano, o da autonomia municipal,
0 da legalidade (aqui melhor denominado de principio da estrita lega-
lidade tributaria), da anterioridade do exercicio financeiro, todos con-
siderados sustentaculos do sistema constifucional tributdrio. £ impe-
rioso que essa idéia esteja sempre presente na mente do jurista, do in-
térprete da lei,

No sempre abalizado dizer do mestre GERALDO ATALIBA, “O sistema
constitucional tributério é o mais rigide de quantos se conhece, além
de complexo e extenso. Em matéria tributéria tudo foi feito pelo cons-
tituinte, que afeicoout integralmente o sistema, entregando-o pronto e
acabado ao legislador ordinario, a quem cabe somente obedecé-lo, em
nada podendo contribuir para plasmada-lo” (Sistema Constitucional Tri-
butdrio Brasileiro, RT, 1968, p. 21).

Nesse caminho a Constituicdo conferiu ao Municipio, através da
norma contida no seu art. 24, II, a competéncia para “instituir imposto
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sobre:... servicos de qualquer natureza, nio compreendidos na com-
peténcia tributaria da Uniao ou dos Estados, definidos em lei comple-
mentar”. B essa a regra matriz, o arquétipo do ISS, E evidente que a
instituicdo, ou criacéo, do mencionado tributo — essa licio recoihemos
ainda de GErRaALDO ATALIBA — 3e d4 por meio de lei municipal. A Cons-
tituigdo ndo cria tributos, mas d4 competéncias legislativas 4s pessoas
politicas para fazé-lo através de lei.

Em tude por tudo esse dispositivo constitucional fez reveréncia ao
principio da autonomia munieipal, que se inspira na predominéncia do
peculiar interesse do Muniecipio. Quando a norma do art. 24, II, de modo
expresso, explicitou que os servigos tributaveis pelo Municipio néo estéo
“compreendidos na competéncia tributaria da Unifo ou dos Estados”,
apenas repetiu algo ja evidente: qualquer invasio de competéncias im-
porta agressao a Constituicéo, e €, por isso, invalida.

A hipbtese de incidéncia do ISS, fixada na lei municipal, havera
de ser a prestacho a lerceiro, de uma ulilidade, material ou imaterial,
com contetddo econémico, sob regime de direito privado. Ocorrido o fato
deserito na hipétese de incidéncia — o fato chamado imponfvel —,
incidira o tributo.

A quest8o é saber gqual o papel da lei complemeniar a que alude o
mencionade art. 24, II, da CF. O dispositivo é explicito ao afirmar que
ela definird aqueles servicos.

Grande parte da doutrina tem sustentado que essa lei complemen-
tar, sendo federal, no poderia, na verdade, ‘“definir” os servicos fri-
butaveis pelo Municipio, porque, em o fazendo, estaria a agredir o prin-
cipio da autonomia municipal. Verfamos a Uniao ingressando em area
reservada ac Municipio, ja que se trata de matéria do peculiar interesse
munieipal, alargando ou restringindo sua competéncia. Apenas poderia
essa lei complementar, desse modo, baixar normas gerais de direito
tributario, prevenindo possiveis conflitos de competéncias.

Néo refutamos o primeiro argumento. Com efeito, lei complementar
federal que ingressasse no ordenamento ao “definir” os servicos tribu-
taveis pelo Municipio invadiria campo de competéncia deste ente poli-
tico. Seria, assim, inconstitucional.

O que ndo podemos aceitar, por imperativo de ordem légica, é que
possa haver, no campo do dever-ser, conflito de competéncias. Se o
sistema constitucional tributério é rigido, exaustivo e pormenorizado
quando trata da reparticio de competéncia, nenhuma norma subcons-
titucional teria o conddo de “dirimir possiveis conflitos competenciais”,
Esses conflitos simplesmente néo existem, no campo das normas. Lei
complementar que buscasse tal intento fatalmente agrediria a Consti-
tuicdo, dando a uma das pessoas politicas uma competéncia que ela
constitucionaimente nao tem. Afinal, a tarefa de exercer o controle de
constitucionalidade das leis é do Judiciario, nédo do Legislativo. Lei fe-
deral ou estadual que alargue ou restrinja a competéncia tributaria do
Municipio tera de ser jurisdicionalmente declarada inconstitucional.
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Qual o papel, entao, dessa lei complementar a que faz mencéo o
art. 24, II? Seria ela, necessariamente, lei complementar federal, ou
nacicnal? Cremos que néo, em respeito ac mesmo prineipio da auto-
nomia municipal, a que tantas vezes aludimos. A lei complementar, na
nossa opinide, serd municipal, editada nos moldes fixados na lei
orginica (ou “Constituicde”) do Municipio, que ele prdpric produz,
para realmente definir os services de qualguer natureza sobre os quais
incidird o ISS.

Uma interpretacéo sistemgtica, aliada a consideracio de que a nor-
ma, especialmente a de natureza constitucional, ndo traz em seu bojo
palavras inuteis, vazias de significado, conduz inelutavelmente a esta
conclusdo: o Muniecipio pode editar lei complementar & sua lei orgénica,
lei complementar essa que, na hipdtese do art. 24, II, d¢a CI, ira dizer
quais os servicos objeto da sua acfo tributaria.

No caso de essa lei complementar municipal, ao cumprir o seu
papel, causar lesdo a Carta Constitucional, invadindo a area de compe-
téncia tributaria da Unido ou dos Estados, havera de ser ela declarada
incompativel com a Norma das Normas, e por isso expulsa do ordena-
mento juridico.

Roque Carraza, em magnifica passagem, esclarece: “A lei comple-
mentar, como vimos de relance, ndo cria limitactes consiitucionais ao
poder de tributar, mas as regula... ela se volta precipuamente para
0s Poderes Legislatives de cada pessoa politice, melhor orientando-os no
exercicio da funcfo de instituir e arrecadar tributos” (O Regulamento
no Direito Tributdrio Brasileiro, RT, 1681, p. 88). Tal argumento reforca
nossa idéia de que o Legislativo municipal, produzindo lei complementar,
orienta a si mesmo na tarefa de editar a lei instituidora do ISS.

Segundo o eminente tributarista Souto Malor BORGES, “0 processo
de criagdo dos tributos principia na Constituicfio, se prolonga na lei
complementar, passa pela lei ordindria e se val exaurir nos atos nor-
mativos inferiores (decretos, instrugdes, lancamento etc.)” (CARRaza,
ob. cit., p. 85). Mas nado se perca de vista, em nenhum momento. que
sustentar que essa lei complementar, no caso do art. 24, II, da CF, ha
de ser produzida pelo Congresso Nacional, implica deitar por terra a
autonomia do Municipio.

4. Conclusdo

Tendo em vista, portanto, que o Municipio, pelas razdes acima
expendidas, pode editar suva propria lei orgénica, conclui-se:

@) que a0 Municipio também é dadce produzir leis complementares,
sob o aspecto formal,;

b) que, pelo menos no caso do art. 24, II, da Constituicdo nacional,
& lel complementar é municipal;

¢) que tal lei complementar municipal definird os servigos snbre
08 quais incidird o ISS, respeitada a competéncia tributaria da Unido
€ dos Estados.
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I — Descentralizacdo do Poder — Teoria da Descentralizacio
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apontada em diversas fases da evolugiio de nossas instituigdes politicas. Em
decorréncia do fortalecimento do Estado autocritico que leva A concentragao
de poderes nas mios da Uniilo, essa ndo deixa subsistir qualquer entidade on
orgio independente, no plano nacional e no local.

A colocagiio do significado politico-constitucional do principio fundamen-
tal, que é o da descentralizacdo, torna-se tema essencial, no exame da estru-
tura de poder. A rigida organizacic autoritiria monocritica, propria dessa
fase da evolucio do Estado brasileiro, estd a merccer profundas alterages.
Essas ndo ocorrerdo apenas por uma renovagao superficial da organizagio poli-
tica e administrativa do Estado. A figura do Estado composto tem seu exem-
plo mais tfipico no federalismo, que por sua vez deve ser examinado tendo
em vista as repercussdes politicas e administrativas do processo de descentrali-
zagilo, consagrado constitucionalmente.

Em razio de seu cardter monocratico, ¢ sistema politico brasileiro exas-
perou-se na hipertrofia do Poder Executivo, com graves consequéncias para a
teoria da separagio de poderes, que ndo € mera técnica de sua estruturacgio,
mas elemento substancial da atividade politica estatal. A forma come o poder
se organiza e se rcaliza no Estado d4 origem a dois conceitos fundamentais,
ligados essencialmente & natureza do processo politico consolidado: a Consti-
tuicdo e o regime politico nela estruturado.

O desaprego pelos mecanismos de relacionamento democratico dos drgiios
estatais contribuiu para o sucesso das formas autocriticas ¢ de opressio. Esse
comportamente, como nio podia deixar de ser, refletin nas formas de centrali-
zagdo politica e administrativa ocorridas nos tiltimos anos.

As reflexdes em torno da teoria da descentralizagio determinam, iniciai-
mente, a necessidade de fornecer os dados que contiguram o seu oposto, que
é a centralizagio. Essas nogdes estdo ligadas a um fendémeno geral que corres-
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ponde A reparticdo ou A distribuigdo de poderes ¢ competéncias eatre um 6rgéao
central ou nacional e os 6rgéos 1ndo centrais ou periféricos da coletividade.
Apesar desses dados, existem profundas divergéncias quanto aos critérios em-
pregados pelos autores para a caracterizacio de um sistema descentralizado
ou centralizado,

As teorias da descentralizagio, para CHArLES RoiG, estio assentadas em
quatro critérios, utilizados separada oun simultaneamente pela doutrina:

1 ~ O primeiro fundamenta-se na necessdria disting7o entre “negécios
locais” e “assuntos nacionais”, particularidades que revelam a competéncia
das autoridades locais e das autoridades centrais. TocQueviLie 4 dizia que
certos interesses sio comuns a todas as partes da nagiio, como a edi¢io de leis
gerais e as relagdes do povo com os estrangeiros. Outros interesses sio espe-
cials e particulares a certas partes da nacio, como os empreendimentos
comunais.

A repartigio nessas duas categorias estd ligada a um sistema de valores
a0 nivel de desenvolvimento econdmico e social, bem como i respectiva evolu-

¢do de seu desenvolvimento. O aparecimento de conflitos sociais, 2 multipli-
LY. DUty | |, PR R TP N

caglo dos periodos de crise, as exigéncias do desenvolvimento econdmico, o
crescimento dos investimentos piiblicos levam a vdrias meditagdes, no que diz
respeito A relagio entre a natureza do que se pode configurar como interesses

locais ou nacionais.

2 — O segundo critério é o relativo & autonomia juridica e financeira, no
que diz respeito aos beneficios encaminhados aos érgios periféricos, em seun
relacionamento com os deferidos ao 6rgdo central. Esse entendimento conduz
a doutrina de que a descentralizagio territorial nio é o Unico tipo de descen-
tralizagio. Ao lado dela surge um segundo tipo: “descentralizagio por servigos”,
também denominada técnica ou especial. Esse método é o concernente a servi-
cos que a auntoridade central, em prineipio, deveria dirigir, constitui-los em ad-
ministragio ¢ dire¢io prépria, distinta ¢ mais ou menos auténoma.

As instituigbes, contidas nesses mecanismos, nio contribuem para um exato
esclarecimento da nogdo de descentralizagio.

3 — Uma terceira definigio de descentralizagio parte de wm critério poli-
tico: a eleigiio dos agentes. Ela consiste na criagio de centros de administragio
piiblica auténomos, nos quais a escolha dos agentes provém do corpo eleitoral
da circunscrigio. Esse entendimento reconhece que a descentraliza¢io tem um
valor democrético, dai que os préprios interessados, por via de seus represen-
tantes, devem defini-lo. A atribuigio de competéncias a esscs drgdos nio
centrais auténomos nio ¢ suficiente para a caracterizagio da descentralizacio.
As eleigdes constituem um dado fundamental para a expressio e garantia da
autonomia. Q principio demecrédtico introduziu um novo elemento para a nogio
de descentralizagiio, seja ela territorial ou por servigos, isto é, o que implica na
eleigdo dos respectivos agentes do poder.
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Essa construgio tedrica estd ligada a um conjunto de valores democriticos.
Desse raciocinio resulta o entendimento de que a descentralizagio ndo existe a
nio ser nas sociedades que conhecem e praticam a democracia. A descentrali-
zagdo prolonga, precisa e vivifica a democracia. Amplia as possibilidades do
exercicio da liberdade, ao precisar os direitos dos individuos, reconhecendo as
respectivas competéncias. Garante a mais ampla participagiio na gestio dos
negdcios piblicos da Republica. Ela torna-se instrumento de maior controle da
politica pacional.

Na auténtica sociedade democritica, a cleicio ndo é apenas uma técnica
ou um procedimento de escolha. Resulta de provocagtes das forgas politicas e
de estruturas sociais complexas, passiveis de representacio em todos os segmen-
tos da descentralizagao.

4 — EjsenManN aponta tentativa original, para definir a centralizagio ¢
a descentralizagido. Esclarece a existéncia de elementos heterogéreos nas duas
nogbes. Apresenta uma conceituagio estrutural e normativa: o problema da
centralizacao ou da descentralizaciio é a questao da unidade ou da divisao cor-
relativa do aparelho estatal ¢ da coletividade estatal. £ a proposta das formas
de Estado e de outras coletividades politicas, de sua estrutura unitaria simples
ou composta. Centralizagio e descentralizagio sdo as formas de Estado: a uni-
taria e a composta. Essa defini¢do exclui a descentralizagio por servigo.

Partindo dessas premissas, E1seNMANN chega a uma distingdo de trés tipos
de sistemas possiveis:

) a centralizagio ocorre quando a dircgiio das atividades surge como tare-
fa de um érgio central, A atividade normativa é centralizada, é wm drgio cen-
tral gue decide quais normas serdo por ele colocadas;

b) a descentralizagio implica em que as atividades governamentais estio
distributdas a uma multiplicidade de érgaos nio centrais;

¢) a semidescentralizagio consiste em colocar em vigor normas de dupla
decis@io livre, umas surgem dc um érgioe central e outras de um descentralizado.

A concepgio estrutural da descentraliza¢io nio pode ignorar a complexs-
dade dos orgios politicos e administrativos que a compdem.

A compreensio atual do problema da descentralizagio comporta diversas
mudangas. Nao é possivel desligar o seu entendimento das alteracdes de ordem
sécio-econbémica. A urbanizagio, a industrializagio, o desenvolvimento dos meios
de comunicagio, as alteragdes nas comunidades rurais, moditicaram a infra-
estrutura econdmica, demografica e cultural, com implicagdes nas formas tra-
dicionais de intervengio direta do poder central. As relagBes entre as coletivi-
dades locais e o poder central, devido a essas alterages, sofreram sensiveis mo-
dificacBes. As fungdes estatais passaram a ser mais complexas, com o desenvol-
vimento de vArios servigos pﬁElicos que sdo solicitados. Mudangas de ordem
politica e juridica geral, discussdes entre a tradiciio centralista e as novas rei-
vindicagGes liberais. Os textos constitucionais passam a reconhecer o principio
da descentralizacio, com a aceitagio da autonomia de coletividades locais, con-
sagrada pelos processos democriticos. Vérias explicagdes passam a considerar
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a descentralizagdc como um antidoto do poder opressor. A convicgio liberal ¢
democratica apontou a necessidade juridica de se elaborar a teoria da descen-
tralizagéo.

Em certas exposi¢des permanece o cardter formal da teoria juridica da
descentralizagio, acentuado pela circunstincia de que estas pasigdes favorveis
ao principio da descentralizagio ocorrem muito mais pela idéia de que a ga-
rantia dos interesses e liberdades individuais reside no controle jurisdicienal
dos atos administrativos, do que no exercicio do self-government,

O problema da reparti¢io de atividades e poderes entre o governo central
¢ as comunidades locais passa a ter grande relevo com as novas concepgdes
que elaboram pesquisas em torno do desenvolvimento regional. Sente-se que
a questio nio pode ser colocada unicamente em termos administrativos e poli-
ticos, mas tem-se que levar em conta, igualmente, os fatores econdmicos e
socizis. Essa nova extensdo decorre da importincia assumida pela economia,
bem como pelas mutagdes que ela acarreta. Convém ressaltar o reforgo dado
pelo desenvolvimento da planificagic econdmica em nivel das regides.

O fundamento da idéia cldssica de descentralizagio, no momento do libe-
ralismo politico, assentava-se na distingdo entre “temas locais” € “temas nacio-
nais”. Em sociedades industriais e urbanizadas a distingio nem sempre & tio
rigida, leva-se em conta a interdependéncia financeira e a acentuada necessi-
dade do desenvolvimento das infra-estruturas urbanas e rurais, que exigem in-
vestimentos bem custosos. Surgem dai as constantes reivindicagdes dos entes
que compdem o processo descentralizador. Essa circunstincia leva as solicita-
goes em torno de maior autonomia para as instincias locais, através da criagio
de novas instituigdes, com o reconhecimento de efetivos poderes de decisdo. A
reivindicagio de crescente intervengio, por parte do poder central, passa a ser
defendida como uwm mecanismo para estabelecer certo equilibrio entre o desen-
volvimento de diferentes regides ou entidades federativas.

A tendéncia localista e descentralizada nio pode deixar de aperceber-se
dos dados histéricos, geogrificos e culturais, preservadores de certos valores
tradicionais. J& a tendéncia nacional, ao contrario, toma consciéncia da multi-
plicidade e da complexidade dos dados econdmicos e scciais do desenvolvi-
mento regional.

O tema da descentralizacio, aliado ao da defesa das liberdades locais,
tem grande vigor na luta pela democratizagdo da sociedade. Essa perspectiva
realga o conteitdo ideolégico da nogéio de descentralizagio.

A ambigiiidade de atitudes do peder central explica a profunda descon-
fianga das autoridades locais, em muitos dos tipos de descentralizagio. No
Brasil ela é justificada, tendo em vista as tendéncias constantes para a centra-
lizagio politica e administrativa. A “descentralizacio” nem sempre encontra
melhor interpretagio no texto constitucional.

A politica de implementagdes regionais, no Brasil, ndo chega a proceder
a qualquer especie de descentralizagio. As intervengdes do poder central nao
sio capazes de fortalecer as autoridades locais, que permanecem estreitamente
vinculadas a um poder tipicamente centralizador.
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A descentralizagio vem tomando novos conteddos, decorrentes, também,
do crescimento excessivo das burocracias estatais. As necessidades da coorde-
nagiio das atividades levam a esta ampliagio do quadro de pessoal adminis-
trativo, sem que se procure a legitimidade democrética de sen recrutamento.
A distribuicio dos poderes e competéncias entre as multiplas entidades que
compéem determinada férmula de descentralizacio implica em um fendmeno
de transferéncia e reparticio de fungBes do Estado a uma pluralidade de entes.
£ esta uma daracteristica fundamental da descentralizagio, principalmente
quando os entes componentes cumprem seus fins com independéncia e autono-
mia, dentro de suas atribuicdes especificas. Qcorre descentralizagdo quando o
ordenamento juridico confere, em forma regular e permanente, determinadas
atribuigdes a certas entidades.

Enquanto que os servigos centralizados levam a um conjunto nico hierar-
quico e dirigido pelos érgios superiores do Estado, a descentralizagio distingue
as atividades juridicas, dando, em sua esfera de atuagdo, certa liberdade de
agir. De acordo com esta interpretagio juridica, a descentralizagdo reconhece
a justaposicio de centros de decisio relativamente independentes dos drgaos do
Estado. A descentralizagio ndo é apenas uma figura juridica, mas também um
principio de ordem politica e social necessirio 4 coexisténcia de grupos que
tém suas particularidades, no interior de um conjunto mais vasto gue forma a
comunidade nacional. Como forma de organizacio politica, 2 descentralizagdo
corresponde a uma variedade de fontes originarias do direito. Ela permite sal-
vaguardar a autonomia das fontes origindrias do direito, estimulando sua Ero-
dutividade, an mesmo tempo que permite a coordenagdo ne interior da ordem
juridica estatal.

Um dos temas inerentes i descentralizagio é o seu profundo relaciona-
mento com a teoria demccratica, desde que ela constitui um excelente fator
para o atendimento de todas as formas de pluralismo. A doutrina d4 relevo a
dicotomia descentralizagdo politica e descentralizagdo administrativa. No que
se refere A teoria juridica pura, a descentralizagiio coloca-se, de certa maneira,
igualmente para todas as coletividades politicas, seja o préprio Estado ou os
agrupamentos infra ou supra-estatais. A doutrina considera o federalismo come
uma aplicagiio particular da teoria da descentralizacio. A uma coletividade
reconhece-se a competéncia para editar ela prépria, com a cautela de respeitar
o quadro de atribuigdes anteriormente definidas, o exercicio de sua atividade
normativa, Esta compreensio aplica-se 4 comuna, 3 provincia ou ao Estado-
Membro de uma Federagio.

A descentralizagiio politica encarna o exercicio da fungio governamental,
Ocorre quando a colctividade, devido a sua prépria organizagio, tem o direito
de participar na formagio da vontade estatal, a0 mesmo tempo que estabelece
regras proprias que ndo tém outra autoridade a nfio ser o seu valor juridico.
Essa forma de descentralizagao realiza-se quando o agrupamento tem, de uma
maneira mais ou menos ampla, o exercicio de um poder legislativo. Este direi-
to de estabelecer normas é a expressao de uma vontade inicial e incondicionada
que d4 autonomia a uma certa entidade. Isto ocorre com os Estados-Membros
de um Estado federal que exerce o poder legislativo dentro dos limites fixados
pela Constituigio federal, a0 mesmo tempo que participa com seus represen-
tantes da formagio da vontade legislativa do Estado federal em um conjunto.
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Quando @ descentralizagio politica consagra a existéncia do poder local, no seu
significado mais amplo, é para apoiar € nutrir esse poder, com o surgimento
de uma idéia de direito distinta daquela que serve de fundamento ao Estado
central ou 4 Unifo. E essa sustentagdo consagrada no exercicio desse poder
que fornece o contetdo politico & descentralizaggo.

No que diz respeito a descentralizagio administrativa, parte-se da compre-
cnsio de que ela visa exclusivamente aos servigos administrativos. Essa dife-
renciagio consigna a distingdo entre descentralizagio politica e descentraliza-
¢do administrativa. Esta compreensio leva-nos a um tipe de federalismo ou
simplesmente a uma circunscrigio descentralizada de um Estado unitario. De-
paramos, constantemente, com a acentnada tendéncia & centralizacio em certos
sistemas federalistas, onde materialmente a diferenga entre a competéncia de
um Estado-Membro da Federagio é a mesma da comuna ou da provincia em
um Estado unitario.

Mesmo nos casos de descentralizagic administrativa, o grupo descentra-
lizado, no guadro de sua competéneia territorial on especial, governa os ho-
mens ¢ administra as coisas através de atos particulares e concretos, por meio
de regras gerais colocadas ¢ priori, que tém materialmente o cardter de leis.

As técnicas da descentralizagio e os processos por ela utilizados variam,
de conformidade com sua personalidade juridica, consagram oficialmente a
existéncia de interesses préprios e especificos do organismo descentralizado. As
formas de descentralizagdo, seja a territorial ou regional e a por servigos, apon-
tam peculiaridades em sua formagio. A existéncia de érgos préprios tem maior
importdncia na descentralizagdo territorial, através da designacgio de seus repre-
sentantes.

A autonomia dos organismos da administragio local ou especial, diferen-
ciada do Il)'od'er central, néo & auténtica se os seus membros, em todos os niveis,
ndo sao eleitos pelos interessados. A eleigdo é o tinico procedimento que asse-

gura de fato a autonomia das entidades descentralizadas.

Na descentralizagio territorial — o Estado-Membro, provincia, cantio, re-
gido, autonomias, condado, departamento, comuna — surge uma coletividade
territorialmente delimitada, beneficiada pelo reconhecimento de sua personalida-
de e de seus agentes. Em sua esfera assim definida, os encargos de poder, devido
a totalidade de um grande nimero de servigos, interessam especialmente aos
habitantes da circunscrigio. A descentralizagio por servigos ocorre quando a
personzlidade € encarregada por um ou vérios servigos determinados, e in-
teressim aos habitantes de certa regiio ou aqueles de todo o pais, sengo que
os agentes desses servigos tém qualidade para assegurar seu funcionamento
com uma certa autonomia, & frente de sua autoridade territorial. O servigo
pode ser descentralizado mais em relagio as autoridades centrais, do que em
relagao as autoridades locais. Enquanto que a descentralizagio territorial in-
tervém nas relages entre o poder central ¢ as autoridades dirigentes dos ser-
vicos locais, a descentralizagao por servigo coloca-se entre os agentes dos servi-
gos e as autoridades centrajs ou locais,

Vérias sdo as criticas postuladas contra a distingdo dessas duas formas de
descentralizagdo, sendo que algumas apontam a sua ilegitimidade.

156 R. Inf. leais). Brasilie a. 22 n, 85 jon./mar. 1985



A descentralizacio territorial atende as aspiragdes regionalistas, as preten-
soes locais, em maior grau do que as exigéncias cstritamente administrativas.
Surge quando o Estado reconhece, as coletividades que o engloham, o direjto
de estabelecer scus préprios interesses, por agentes que surgem de seu meio.
Considerada como um centro de interesses distintos, a coletividade, em seu con-
junto, é que ¢ descentralizada. A descentralizagfio territorial ¢ susceptivel de
degraus, sendo que sua consisténcia decorre da amplitude de poderes dada a
no¢ao de assuntos locais. Realiza-se através de um interesse servido por sua
respectiva capacidade. O reconhecimento dessas atribuiges as autoridades lo-
cais, no processo de descentralizacio, implica na integracio de seus poderes
na ordem juridica estatal. O processo descentralizador ndo isola o grupo, nio
se incompatibiliza com a coletividade nacional, apenas consagra o direito de
certas entidades terem o direito de proceder a sua auto-administracdo no qua-
dro geral do Estado federal.

As faculdades de self-administration, da autonomia, do self-government, do
selbsterwaltung, sio apontadas para caracterizar os efeitos da descentralizagiio
e as distingbes sob as quais apresenta, Uma coletividade local apenas descen-
tralizada ndo tem qualquer titulo de autonomia, quando a ela nfo sio dadas
algumas prerrogativas, destituidas de certo nivel de poder préprio.

Em certas condigbes a descentralizagio existe sem compor a idéia do fe-
deralismo, desde que permanece o carter unitirio do Estado, desde que per-
manece a unidade da idéia de direito e de poder. Para Burpeau, é incorreto
identificar descentraliza¢do e autonomia. Entende que os termos que caracte-
rizam melhor a situagiio da coletividade sao os de self-government ou de selbs-
terwaltung, que significam a faculdade de gerar ela mesma seus préprios negé-
cios, ao mesmo tempo que indicam que esta competéneia estd limitada ao do-
minio administrativo.

Federalismo & descentraliza¢do constituem temas afins; mesmo assim, o
traco especifico da tendéneia 3 centralizagdo sublinha muitos dos sistemas
federativos. O relacionamento da ordem juridica central e uma ordem juridica
local sio fontes essenciais de sua definigio. A primeira é formada pelas
normas centrais validas em todo o territdrio federal. A segunda assenta-se nas
normas locais, que apresentam validade apenas em partes do territério na-
cional. RosaH RussoMANO acentua:

“No Estado federal, portanto, o dmbito material de validez da
ordem juridica estd dividido entre uma autoridade central e varias
autoridades locais, aumentando a centralizagfio, 2 medida que se am-
plia a competénecia daquela e se restringe a destas, para aumentar a
descentralizagdo, 4 medida que se diminui a competéncia daquela
para dilatar-se a destas” {Russomano, Rosan. O Principio do Fe-
deralismo na Constituicdo Brasileira. Freitas Bastos, Rio de Janeiro,
1965, p. 31).

As preocupagdes em torno da descentralizagio ocorrem em vArios regimes
politicos, em nossos dias. JEAN-MARIE DUFFAU mostra que as relagbes entre
0 nacional e o local nos Estados Unidos e na Franga estio em completa mu-
tagio, ocorrendo a convergéncia de preocupagbes do governo socialista francés
e as de um presidente americano conservador a respeito do mesmo tema.
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A descentralizagiio permanece come tema constante do federalismo, mesmo
em indagagdes recentes que procuram focalizar a sua persisténcia ou ndo no
modelo considerado tipico, que é o dos Estades Unidos. Para demonstragio
de suas perspectivas, Maurice Cromsar e JEaN TOURNON propbem anélise das
relagbes politicas internas que salientam o desenvolvimento da centralizagio.
Nessas conclusdes afirmam que a evolugio dos federalismos contemporfineos
para a centralizagdao resulta da inadaptacdo de suas instituigbes as politicas
desenvolvidas pelos governantes modernos. Destacam o esforgo conceitual e
os vastos estudos comparativos feitos por Jean Anasrorouros (Les Aspects
Financiers du Fédéralisme, Paris, Librairie Générale de Droit et de Jurispru-
dence, 1979) sobre as finangas federais, onde assinalam:

- — a transformacgao dos federalismos contemporineos & menos comandada
por uma léogica da centralizacio, do que pelo desenvolvimento de um processo
de coordenagio;

— essa transformagiio niio coloca em divida a eficicia dos fatores da des-
centralizagio.

Do exame da experiéncia americana conclui-se pela plasticidade e vita-
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tomadas. Para muitos estudiosos, a evolugao dos federalismos internos para
uma grande centralizagio ¢ uma tendéncia geral que se manifesta nos Estados
Unidos, no Canad4 ou na Suiga, tomando-se como modelos as trés experiéncias
federativas mais que seculares. Apesar de swas particularidades histéricas,
constitucionais e politicas, esses Estados conhecem, em graus diferentes, difi-
culdades semelhantes. Assinala-se a inadaptagio do esquema dualista da re-
particio das competéncias constitucionais aos imperativos e contradigdes das
economias ocidentais. Apds a crise econdmica de 1930, a luta contra as flutua-
¢oes ciclicas, as conseqiiéncias da participacio na Segunda Guerra Mundial, o
segmento das obras politicas “Keynesianas” para assegurar a estabilidade eco-
némica, o bem-estar social e o desenvolvimento das politicas intervencionistas do
Estado, langam dificuldades para uma divisio constitucional de competéncias
entre duas ordens de governo.

A distingo na legislagiio, entre as matérias que tém impertincia nacional
e aquelas dotadas de dimensdo local, entre as atividades inter e intra-estatais,
decorre dessa compreensdo, Mesmo em Estades ricos, as autoridades federais
passaram a ter dificuldades para assegurar suas responsabilidades constitucio-
nais e politicas, em vista da falta de recursos financeiros suficientes. Per{odos
de crise econdmica geraram outros problemas: o aumento das despesas sociais
e a diminuigéio dos rendimentos fiscais. Nesse contexto, surge a tendéncia para
aumentar os rendimentos para acobertar as prestagdes sociais. A autoridade
federal controla instrumentos econdmicos importantes em matéria alfandegiria,
monetaria, crédito, impostos diretos, mas nfio pode, muitas vezes, aplicar uma
politica nacional de desenvolvimento econdmico sem ferir a jurisdigio das
autoridades federadas.

O desenvolvimento répido das politicas dos grants in aid nos Estados
Unidos, as subvengdes tederais condicionais no Canadi, o federalismo coope-
rative na Suiga, apresentam solugdes possiveis que repousam scbre os entes

158 R. Inf. legisl. Brasilie a. 22 n, 85 jan./mar. 1985



intergovernamentais, mas essas aplicacoes podem causar espécie quando se
trata de examinar os principios constitucionais do federalismo:

— o financiamento federal das atividades estatais e locais sob condigBes
impde normas nacionais as autoridades federadas, na elaboracio de smas
politicas;

— a aceita¢io de subvengdes federais implica em uma contribuigio finan-
ceira estatal, pelo que parte importante das receitas estatais ¢ afetada pela poli-
tica federal;

— o controle federal de ntilizagio das subvengdes crian uma relagio de
subordinacio, isto ¢, uma relagio de tutela em beneficio da autoridade federal;

— o desenvolvimento quantitativo e qualitativo das subvengbes federais
confere poder legislativo e regulamentar jndireto da autoridade federal no
dominio da jurisdi¢do dos Estados federados. Disso resulta numa integragio
das politicas estatais e locais, a partir de critérios nacionais que sio definidos
apenas pela autoridade federal.

A existéncia da separagio constitucional dos dominios de jurisdigdo nfo
impede uma centralizagdo ne exercicio das competéncias legislativas e regula-
mentares, que podem afetar, rudemente, o federalismo. O centro federal con-
trola a periferia federativa, possibilitando uma estrutura estatal unitdria que
;e desenvolve, progressivamente, no interior de uma composigiio constitucional
ederal.

Os processos de coordenagio entre a autoridade federal e as federadas
sd0 constantes na evolugio do federalismo. Corresponde ao imperativo da
repartigio, no exercicic das mesmas fungdes, apesar da divisao e separagio
rigidas das competéncias legislativas. A distingiio entre assuntos de importincia
nacional e de interesse local ndo é ficil. Varias matérias de legislagio podem
corresponder a4 uma dimensio ora nacional, ora local.

Maurice Crorsat e JEax TourNon destacam trés tipos de coordenagio:

— coordenagio autoritéria, consubstanciada em prescricGes imperativas
que sdo impostas pelo governo federal aos governos federados. Tal pratica
contraria o espirito ¢ o entendimento do federalismo;

— coordenagio através da transferéncia de competéncin, proviséria ou
definitiva;

— coordenagiio repousada sobre os entendimentos intergovernamentais,
traduzidos por obras de programas comuns ¢ politicos conjuntos. Responde
aos processos de coordenagio inerentes As exigéncias funcionais do federalismo
contemporédneo. No que diz respeito ao federalismo dualista, repousa sobre
a separagio de jurisdi¢des e as autonomias definidas pela Constituigdo, supondo
um novo esquema cujas bases sao os1c0nvénios' ix}tergoverna‘lmentais, en‘tre 0s
quais os mais importantes sac: as subvengbes federais condicionais, relativas
ao bem-estar social, & educagio e ao desenvolvimento urbano. Essa coorde-
nagiio nio contraria os principios do federalismo, mas modifica o quadro e a
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forma das intervengoes e das agdes das autoridades publicas. A tentativa para
institucionalizar e racionalizar esta coordenagiio encontra pela frente a comple-
xidade de uma sociedade federal e as numerosas interagbes entre os niveis
de governo.

O crescimento das despesas piblicas, o intervencionismo e outros fatores
tém provocado, mesmo nos modelos federais mais sedimentados, questionamen-
tos scbre o futuro do federalismo, devido a uma tendéncia continuamente cen-
tralista. Reconhece-se, entretanto, que a descentralizagio ndo desapareceu, ape-
sar da atividade crescente em nivel federal. O federalismo dual levou a deli-
mitagio de certas atuagbes dos Estados, devido ao funcionamento de 4rgaos
federais. Os recursos e os mecanismos a nivel federal tém um grande cresci-
mento, sem que isso seja causa de um movimento de centralizagao, de submis-
sdo do conjunto do sistema politico americano a uma determina¢io monolitica.

A tese do envolvimento do governo federal nfo impede o surgimento de
uma pluralidade de atores, bem como as possibilidades do governo local, para
uma conciliagio entre os processos democriticos inerentes & descentralizagio
e as novas maneiras de intervencio econdmica.

Qeorrem varing maneiras de descentralizaciio nas férmulag noliticas con-

ooTTem varine 21 caiiniliallracety nds 1oiniulds poitt Lasy oUnn

temporineas. Nos Estados federais existe pluralismo de ordenamentos consti-
tucionais ordinérios, com multiplicidade de titulares de autonomia constitucio-
nal e a variedade de poderes constituintes, que sdo, de certa maneira, o poder
constituinte central do Estado federal, ac lado dos poderes constituintes locais
ou derivados, isto é, os pertencentes aos Estados-Membros. Dessas particulari-
dades emanam a pluralidade de titulares de competéncias legislativas ordini-
rias, Nos Estados regionais e autdnomos surge um ordenamento constitucional
apenas. Dai a existéncia de vm dnico poder constituinte, porém com pluralidade
de fontes legislativas de igual natureza, por seu fundamento e pela eficécia ju-
ridica das normas promulgadas por elas mesmas. Sendo os Estados unitarios,
aparece um timico ordenamento constitucional, ao lado de apenas um titular
da autonomia constitucional e um sé poder constituinte & uma 1nica fonte cria-
dora das leis formais.

As transformacgtes levadas a efeito no federalismo impeliram Danrern J.
Erazar a dizer que o governo americano foi organizado, desde o inicio, com
assento na dispersio estrutural do poder, entre instituigdes federais, estaduais
¢ locais. Mas no século XX um grau maior de centralizacio tem medificado
esse equilibrio por motivos politicos e econdmicos. Muitos especialistas, nos
Estados Unidos, comentam as politicas adotadas pelos ltimos presidentes para
assegurar os direitos dos governos estaduais e loeais, com prof[:mdas rajzes na
teoria e na tradigio constitucional daquele Estado,

A configuragdo da descentralizagiio, tendo em vista as suas particularidades,
é de grande significado. Jorce MimaNDA, ao examinar o Estado unitdrio des-
centralizado ou regional, afirma que, “se o Estado unitirio centralizado nio
suscita problemas particulares, por definicio — pela simplicidade ou plena
simplicidede da sua estrutura —, j4 o Estado unitério descentralizado ou regio-
nal merece uma atencilo cuidada” ( Manual de Direito Constitucional. Tomo III.
Estrutura Constitucional do Estado, Coimbra Editora, 1983, p. 209).
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Demonstrando como o processo de descentralizagiio desenvolve-se por meio
de varias maneiras, o publicista portugués discerne as seguintes categorias:
Estado regional integral e Estado regional pareial; Estado regional homogéneo
¢ Estado regional heterogéneo; Estado com regifes de fins gerais e Estado
com regides de fins especiais.

Duas nogdes, com grande importincia no Direito Administrative, encon-
tram prolongamentos na vida constitucional e politica. Sdo férmulas ou técnicas
de administragdo que se consubstanciam em uma reparti¢io de competéncias
entre o poder central e 0s agentes ou autoridades locais. A desconcentragio de
poder consiste na diminuigio da concentra¢io que aparece no poder centrali-
zado. A reparticio do poder de decisao entre o governo central e os agentes,
disseminados nas circunscrighes administrativas do territorio, realiza-se em nome
do governo central, mas ao fazerem respeitar as leis e executar as ordens, con-
servam certas decisdes.

A descentralizagiia ¢ uma reparti¢io de poderes de decisio. De um lado
esti o governo central, de outro os agentes locais, com relativa independéncia
do poder central, pclo que tomam livremente suas decisées. Esse comporta-
mento implica autonomia administrativa e, sobretudo, financeira,

Certos autores tratam federalismo e descentralizagio come sindnimos. No
“Novo Federalismo”, nos Estados Unidos, o modelo da pirAdmide foi mantido,
colocando-sc énfase na descentralizagdo das operagbes. Reconhece-se que os
ajustes regionais dentro do governo federal, a delegacao de autoridade aos Es-
tados e localidades, com o objetivo de seguir os padrdes federais, deu novo im-
pulso & descentralizagiio, Esse sistema foi organizado come um molde nio cen-
tralizado, pelo gnal os poderes nio eram atribuidos por niveis, mas divididos
cntre diferentes setores: federal, estadual e local (1),

(1) ROIG, Charles. Théorie et Réalité de la Décentralisation, Repue Franceise de
Science Politique, Presses Universitaires de France, Paris, v. XVI, n® 3, junho, 1968,
pp. 445/471; BURDEAU, Georges. Traité de Science Politigue, Tomo II, L’Etal,
Librairlie Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1949, pp. 331 e ss.; CROISAT,
Maurice. TOURNON, Jean. Persistance du FPédéralisme aux Etats-Unis? Revue
Francaise de Science Politigue, Presses de la Fondation Nationale des Sciences
Politiques, Parls, v. 31, n. 4, agosto, 1981, pp. 728 e ss.; BAD1A, Juan Ferrando.
Teoria v Realidad del Estado Autonomo, Separale de Revisie de Politica Comparada.
Universidad Internaclonal Menendez Pelayo, n. III, Inverno, 1980-81, p. 36; EISEN-
MANN, Charles. Centralisation et Décentralisation, Esquisse d’'une Théorie Générale,
Librairie Générale de Droit & de Jurisprundence, Pariz, 1948; BARACHO, José
Alfredo de Olivelra, “Novos Rumoes do Federalismo”. Revista Brasileira de Estudos
Politicos. Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, n® 56, janeiro,
1983, pp. 97 e ss.; MACHADO, Jodo Baptista. Participacdc e Descentralizagdio. De-
mocratizacdo e Neulralidade na Constituiedo de 1876, Coimbra, 1982; CADOUX,
Charles. Droit Constitutionnel el Instifutions Politigues. Théprie Générale des Insti-
tutions Politiques. Cujas, Parls, 1980, 2% ed,, p. 43; KATZ, Ellis. 80.000 Governments
in the American Intergovernmental System. Center for the Study of Federalism,
Temple University, Philadelphia; DUFFAU, Jean-Marie, Avani-Propos-Federglisms
et Décentrulisations. Histoire et Tendunces. Relation Nationale lacale. Compétences.
Financement. Contrdles, Collogque PFranpce—Etats-Unis. Université d'Indiana, nov,,
1981, Revue Francaise &'Adminisiralion Publigue, Institut Internacional d'Adminis-
tration Publique, Paris, n. 21, jan./mar., 1982; FRAGA, Gabino. Derecho Adminisira-
tivo. Porrusa, Méxlco, 1955, 6% ed., pp. 295 & a8,
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Il — Federagio

O Estado federal introduzin modificagdo profunda nas relagdes juridicas
entre os seus componentes, com o surgimento de uma nova entidade que € o
Estado-Membro, Vérias sao as teorias que procuram definir os tragos caracteris:
ticos desse tipo de organizaciio estatal, com a configuracio dos principios da
autonomia e da participagfio.

Desde as primeiras indagagdes acerca do federalismo cléssico ¢ suas alte-
ragbes, surgiram as afirmativas de que no fundo a sua realizagio cfetiva-se
através de uma descentralizagio elevada ao miximo. Mas existem indagacdes
que procuram comparar e distinguir as diferencas acentuadas entre o federalis-
mo cléssico e o federalismo socialista-marxista, desde que nio se apdiam nos
mesmos valores. A forma ocidental assenta-se na superposicio que une o Es-
tado federal e os Estados federados, por meio de instituigdes e mecanismos ju-
ridicos-precisos e essenciais, sendo que o principio da autonomia é privilegiado,
A proporgio que o objetivo real e final do federalismo clissico é procurar
associar os Estados. A Constituiciio soviética de 1977, art. 72, consagrando a
concepgiio socialista-marxista coloca, ao menos formalmente, o principic da
participacao efetiva das populagbes no desenvolvimento do Estado E‘;deral,
etapa dita como essencial 4 evolugdo da sociedade sncialista. Esse entendimen-
to nem sempre aponta os dados essencials inerentes A definicio do auténtico
federalismo.

O sistema federalista predomina hoje na maioria dos Estados, mesmo com
regimes politicos bem diversificados. Existem aqueles que se definem formal-
mente como federzis. Embora sejam estruturalmente unitérios, utilizam esque-
mas de carater federal para conciliar as vérias diferencas que existem em sua
comunidade. As diversas aplicagbes do principio federal tém origens no sistema
americano, primeiro sistema federal moderno. Esse modelo passou por véarias
tases. Desde 1789 até o término do periodo da Reconstrugiio, no ano de 1877,
esse federalismo ¢ descrito como a consagra¢io de que a principal fungio do
governo federal era servir aos Estados. Com a modificagio ocorrida com a
Guerra Civil, o governo federal passou a ter maior importincia na defini¢io
dos objetivos nacionais comuns, principalmente na esfera dos direitos indivi-
duais. Dessa época até o inicio da Primeira Guerra Mundial, as mudanzas sur-
gidas naquele federalismo foram pouco significativas, apesar do atenuado au-
mento das fungdes do governc federal. Em 1913, Woodrow Wilson iniciou 2
era do federalismo cooperativo do séeulo XX. Com essa orientagio, o governo
federal realiza novos programas cooperatives, para atender is solicitacdes dos
Estados-Membros, bem como para atender as politicas nacionais determinadas
pelo Congresso. Os Estados e o Governo federal agem através de programas
mistos, para a efetivagiio de metas comuns.

O federalismo cooperativo teve maior significado com o New Deal, ocasifio
em que Franklin Delano Roosevelt escolheu o conceito de parceria, entretanto
com a ampliacio da capacidade de iniciativa do governo federal. Essas medi-
das procuravam a satisfagdo das reivindica¢des nacionais, de acorde com ma-
nifestagio, inclusive, dos préprios Estados.

Na doutrina americana classica do federalismo, a repartigio de competén-
cia entre o Estado federal ¢ os Estados-Membros assegura, a um e aos outros,
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uma plena autonomia nos dominios que ihes sdo préprios. O exercicio das com-
peténcias federais nio deve restringir o entendimento sobre as competéncias
reservadas aos Estados-Membros. Esse principio nio evita, no entants, uma
interpenetragiio e interferéncias, sobretudo em beneficio do Estado federal. As
exigéncias de uma economia scm fronteiras, as possibilidades fiscais e o podes
financeiro da Uniao permitem o crescimento de sua atuagio. Essa evolugio,
durante longo periodo, foi contida juridicamente por disposicic constitucional,
fixada na Emenda niimero X a Constitnigiio: Os poderes que nio sio delega-
dos acs Estadus Unidos pela Constitui¢io ou que nio sdo recusados a eles pelos
Estados, sic reservados aos Estados respectivamente ou ao pavo.

A interpretagiio construida pela Corte Suprema, no que diz respeito 2
Emenda X, impediu a Unifio de utilizar as competéncias formalmente atribni-
das, para regular questdes puramente locais. Compreende-se que a definigdo
judicidria de questdes puramente locais ¢ imprecisa e variavel, conforme deci-
sdes célebres: IHommer v. Dagenhart (1917), Schechter Poultry Co. v. United
States (1935).

A partir de 1937, a Suprema Corie reconhece a existéneia de uma econo-
mia nactonal, insepardvel das ecomomias locais. Aceita a constitucienalidade

dn National Labos Relatione Act o da lei enohra recime eonial A cuinramacia
Qo Nahiongl LaQdbor Rediions Act ¢ 4da 181 sobdre regime SCCIal. A supremacia

federal exprime o cariter “nacional”, geral, dos problemas politicos, econgmicos
e sociais.

PrErRz Dagezizs afirma: a importincia do poder federal e dos poderes

federados & varidvel, & propor¢do que a Constifuigdo enumera as competéncias
do Estado federal.

O tipo de federalismo cooperative alcangon sua plenitude na década de
1950, aceito na teoria ¢ na pritica como o ideal para os americanos.

O aumento da participacio federal, nos setores da politica econdmica, deun
saliéncia ao Governo federal, relegando os Estados a um papel secundério. O
papel tido pela “presidéncia imperial” contribui para esse crescimento do po-
der central, Entende-se que o impacto da presidéncia imperial sobre o federa-
lismo foi limitado ¢ misto. O aumento do nimero e variedade dos processos
de ajuda federal tem relevante significado, influenciando em todo o sistema
intergovernamental. Os novos programas de ajuda federal revelaram uma ati-
vidaSG direta fedcral-local, com a diminuigio de compromissos estaduais ¢ lo-
cais assumidos pelo Governo federal.

Apareceram mecanismos para sistematizar a colaboragio intergovernamen-
tal, apesar das criticas da teoria convencional. Mesmo assim, 580 constantes
as campanhas pelo fortalecimento dos governos estaduais e locais. A partir de
1947 deu-se o crescimento global do Governo federal, através de certos tipos
de controles. A democracia federal é uma grande contribuigio para o aprimo-
ramento do pensamento democrdtico e do governo republicana. A efetivagio
do regime federativo deve ser mantida, pela consagragio de principios através
dos quais os Estados-Membros adquirem a sua autonomia 4 propor¢do que tém
recursos proprios para organizar seus governos e realizar sua administragio. Do
mesmo mado, a plenitude federativa adquire-se pela investidura dos gover-
nantes através do voto direto do povo.
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A natureza competitiva do federalismo pode ser apontada em suas diver-
sas experiéncias, tendo em vista o inevitivel sistema baseado na divisio da au-
toridade entre os Estados e a Nagao ou a Unifio. Essa circunstincia tem pro-
piciado constantes litigios sobre a definigio da linha diviséria entre o poder dos
Estados e o federal, em certos campos. Os jurisconsultos constitucionais tém
focalizado a rivalidade entre os centros de governo, ao tratarem da linha divi-
séria entre as thanifestacdes do pluralismo inerente ao sistema federal. A co-
operagdo tem sido considerada como a caracteristica proeminente da Federa-
¢ao bem estruturada.

A propagacio do federalismo ocorreu de maneira diversificada, sendo que
ela se desenvolveu dentro das particularidades emergentes dos diversos regimes
politicos, bem como das condigbes culturais, econdmicas, territoriais, sociais
e politicas.

A quase centendria Federacao Brasileira reflete tendéncias que se desen-
volveram desde o Império. Rui Bansosa chegou a dizer:

“Eu era, senhores, federalista, antes de ser republicano, Nao me
fiz republicano, senfio quando a evidéncia irrefragivel dos aconteci-
mentos me convenceu de que a monarquia se encrustara irredutivel-
mente na resisténcia i Federagdo.” (Comentdrios ¢ Constituigdo Fe-
deral Brasileire. Saraiva, 1932, 19 v., p. 60).

A prioridade dada & Federagio, na evolugio das instituigdes politicas bra-
sileiras, é apontada por iniimeros publicistas:

“O federalismo ¢, desde 1831, a mais ardente e mais generalizada
aspiragdo do Brasil. Nos trabalhos de reforma constitucional posterio-
res & revolugio do ano citado, chegou a adoté-lo a Cémara tempors-
ria e, se ndo é a resisténcia da Cimara vitalicia, de h4 muito vigorava
no Pais. Tdo acentuadas eram as tendéncias reformadoras no sentido
da ampla autonomia provincial, que monarquistas sinceros, da ordem
de Saraiva e Nabuco, preconizavam os modelos federativos, como sen-
do condigdo de salvamento para o Império, nos wGltimos anos dele.”
{Avrrepe VareLa, Direito Constitucional Brasileiro. Reforma das Ins-
tituigdes Nacionais. Garnier, Rio de Janeiro, 1902, 22 ed,, p. 41).

O unitarismo do Estado brasileiro, no periodo imperial, levou a concessbes
as idéias federativas, ao lado de pronunciamentos em favor do estabelecimento
do principio federativo. O Manifesto Republicano de 1870 foi pioneiro na con-
ceituagdo da proposta federativa, ao apontar que a vasta extensio e as variadas
regites levariam ao fendmeno federativo, com severas criticas 3 forma unitaria.

No desenvolvimento do processo democrdtico brasileiro, dois temas tém
grande saliéncia: Republica e Federagdo. Assis Brasit afirmou que a Federa-
¢ao foi a verdadeira causa da Republica. Rur Barsosa recusou a pasta de mi-
nistro, convidado por Quro Preto, porque no programa do gahinete nio figu-
rava a federalizagao das provincias.

"Na evolugao do constitucionalismo brasileiro, destaca-se a autonomia con-
cedida aos Municipios, através da Constituicio de 1824, apesar de ser elimi-
nada na regulamentagio dos dispositivos constitucionais. O Ato Adicional de
1834 outorgou poderes aos Conselhos Gerais de Provincias. As atribui¢des con-
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feridas eram de natureza federativa, entretanto, foram atenuadas e até elididas,
através da Lei de Interpretacio do Ato Adicional de 1841:

“Sob o regime representativo, a nossa forma de governo é a repa-
blica federativa. A Federagfio fora desejada no préprio sistema mo-
narquico; e o Ato Adicional constitui uma tentativa fatha, nfo direi
da Federagiio, mas de um regime descentralizador.” ( AureLmNo LEAL.
Teoria e Prdtica da Constituicdo Federal Brasileira, F. Briguiet, Rio
de Janeiro, 1925, p. 20).

A Federagiio, mesmo no Congresso Imperial, teve defensores, mencionan-
do-se até nma monarquia federativa. Pensava-se na federagio como instrumen-
to essencial da democracia real. No projeto que o Partido Liberal enviou ao
Senado, em 1831, estava inscrito: O Governo do Império do Brasil serd uma
monarquia federativa,

A bandeira da Federagfio fol tao aceita que o Gabinete presidido pelo Vis-
conde de QOuro Preto, o Gltimo de linha liberal do Império, colocou em seu
programa de reformas a adogio do federalismo com monarquia.

O Brasil estava condenado a uma centralizag¢ao excessiva, com influéncias
negativas para a vida politica e administrativa das provincias., O livio de
Tavares Basros, A Provincie {Brasiliana, Editora Nacional, Sio Paulo, 1937,
2% ed.), pelos seus ataques ao centralismo, teve grande aceitagdo. A Federa-
gdo, envolta com a Republica, preparou o Pais para profundas transformagoes
de ordem politica. A Federagio apareceu associada e insepargvel da demo-
cracia. Nos debates da Constituicio a licdo norte-americana era constante-
mente invocada, para lembrar os aspectos democréticos e autonomistas daque-
le sistema federativo: Federagdo, federalismo, ampla autonomia, descentraliza-
¢do administrativa e politica, eram palavras constantes.

As Constituigtes republicanas adotaram o sistema federativo, Apesar da
inclina¢do para a Federagao, ela nasceu fraca e possibilitou vérios abusos. Mes-
mo a consagragio constitucional do federalismo nfo possibiliton que houvesse
um melbor desenvolvimento ¢ aprimoramento da forma de organizagdo do Es-
tado brasileiro. No Congresso Constituinte de 1890-1891 a preocupagdo acerca
das premissas da Federagio foi constante. Essa orientacio ¢ constatada
pela circunsténcia de que trés das onze emendas que foram aprovadas pelos
constituintes, com alteragio do projete do Executivo, tratavam da autonomia
estadual e da discriminagdo de rendas publicas:

“Durante a monarquia, as Provincias brasileiras viveram sempre
asfixiadas em suas mais nobres aspiragbes, principalmente pela escan
dalosa centralizaciio, que fazia depender do gabinete imperial a2 me-
dida mais insignificante e o impulso mais leve que o progresso recla-
mava.”

“A. Constituigio republicana, é forea confessar, acudiu com o re-
médio para tamanho mal, adotando o sistema de governo, que E. Ska-
MaN qualifica de govemo dualista, pois cria para o servico dos inte-
resses sociais, e a defesa e protegfio dos direitos dos cidadaos, dois or-
ganismos politicos e vivos, mas independentes e distintos, a saber, um

ue ¢ o governo federal, ¢ o outro que ¢ o governo dos Estados.”
Arstmes A. Mmwrox. A Constituigdo do Brasil. Noticie Histérica,
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Texte e Comentdrio. Imprensa Oficial, Rio de Janeiro, 1898, 22 ed,,
p- 10).

Nessa fase de elaboracio da Federagdo brasileira, dentre as inimeras dis-
cussdes, convém salientar a que procurou tirar do texto constitucional! a pala-
vra indissolivel, configuradora da unizo permanente das Provincias do Impé-
rio. Certas manifestagoes pela Federagio propunham a admissio de que qual-
quer Estado poderia dissociar-se, unilateralmente, do pacto federativo:

“A expressio perpétua e indissoltivel foi objeto de critica; pare-
ceu ser iniitil ou presungosa; a Unifio nfo teria que ficar permanente
e afrontar os evos por virtude daquelas palavras, que nio poderiam
pear a soberania nacional; era uma frase sem efeito préatico; também
se argiiu que importava em compromisso de natureza absoluta, im-
préprio de férmulas politicas e cuja eficdcia vinha de logo desmentida
pelas revolugBes. Emendas apareceram para suprimir tais palavras,
mas o Congresso preferiu manté-las, e fez bem.” {JoAc BanpavLuo.
Constituicdo Federal Brasileira. Comentdrios. F. Briguiet, Rio de Ja-
neiro, 1924, p. 17}

Nos primérdios da vida constitucional brasileira, em 3 de novembro de
1891, Deodoro fechon ¢ Congresso, ocasido em que teve o apoio de 19 governa-
dores. Apenas o Pard repeliv aquela medida. Com a revolta da Armada, Deo-
doro renunciou & Presidéncia, ocupando Floriano o seu Jugar. Naguela ocasido,
os governadores que apoiaram Dendoro foram depostos.

Viérias criticas tém sido feitas aos diversos aspectos de nossa prética cons-
titucional e politica, Amaro Cavarcant: (Regime Federativo ¢ a Repiblica
Brasileira, publicado em 1900) aponta atos contririos ao regime federativo,

Desde os primeiros anos, as diferencas inter-regionais agravaram as prati-
cas politicas da Federacio, pois certos Estados temiam certos predominios de
ordem regional. Procurou-se, por intermédio da representaciio politica, diminuir
certos efeitos contririos ao federalismo implantado: representagfio igualitiria
no Senado e representagio estadual minima, de quatro Deputados, na Cémara,

As criticas 2 Primeira Repdblica sdo intimeras. A fraude eleitoral, as
oligarquias, a m4 aplicagiio das idéias federativas, a politica dos governadores,
constitufam fatos que desestruturavam e negavam a Republica e a Federagio.
Retirada deste estado de coisas foi a Mensagem do Presidente Campos Salles
ao Congresso Nacional:

“O que querem os Estados, quer a Unifio.”

Os excessos e desacertos da Republica Velha contribufram para manifes-
tagbes muito mais antifederativas, com tendéncias a wm estadualismo defor-
mado. A formagio de hegemonias regionais passou a ser criticada, desde gue
nem sempre foi procurado o equilibrio das regiges,

A Revolugido de 1930, que teve a sua constitucionalizacio em 1934, de
certa maneira, foi uma reagio contra as préticas politicas & institucionais da
fase anterior do republicanismo. A alternincia no poder efetiva-se pela poli-
tica do “café-com-leite”, desde 1894, com a predominincia do Partido Repu-
blicano Paulista e do Partido Republicano Minsiro,
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A Constituicio de 1934 adotou o estilo de 1891, epigrafando o seu Titulo I,
com a denominagdo Organizagio Federal:

“Toda organizagio politica, em regime federativo-presidencial,
estd sujeita, exclusivamente, s normas federais e nio centralizadoras,
em maneira que os componentes da Federagio ou Unifo Nacional,
Estados e Municipios, dessas regras se nio possam afastar...” (Lopes
GoNgaLves. A Constituicdo do Brasil. F. F. Editora, Rio, 1935, p. 69).

A brevidade daquela fase do constitucionalismo desencadeia-se no auto-
ritarismo; centralizador de 1937. Periodo obscuro e de retrocesso, nos diversos
segmentos da evolugdio constitucional do Pais. Efetiva-se a concentragio total
de poderes na Unifio, com a supressio da autonomia dos Estados; era a época
dos interventores nomeados. Nesse perfodo os Estados viveram, praticamente,
sob o regime de intervengdo. A progressiva concentragio de poderes da Unido
foi uma constante dessa fase do sistema politico nacional,

A ordem constitucional de 1946, apesar da teulativa de revitalizagio do
federalismo, nao foi suficiente para estruturar a Federagio que permanecen
débil. MAsio MarzAaGio e ATsLBA NOGUEIRA, membros da Comissio de Cons-
tituicio em 1946, apontam as tendéncias unitaristas:

“Caminhamos, infelizmente, para uma centralizagio administra-
tiva tdo categérica que nessa marcha, dentro de pouco tempo, os
Altimos resquicios da federacfio estarfo extintos” (Anais da Comissio
de Constituicio, Publicacio da Imprensa Nacional, 19 vol, 1943,
. 242).

O federalismo consagrado na Constituicdo de 1948, apesar das criticas
que lhe sio enderegadas, introduziu certas novidades, inclusive no que diz
respeito ao percentual de receitas tributdrias da Unido, em faver de uma
regiic, o Nordeste,

Para dontrinadores brasileiros, com a Constituicdo promulgada em 1946,
houve o restabelecimnento, pela Constituinte, da Federagao.

Com o movimento de 1964, surgiv um regime antocratico, com a Unido
ampliando o0s seus poderes, perpetragio de novas maneiras intervencionistas,
com a nomeagdo de governadores pelo poder central, numa quase recriagio
dos antigos interventores do Estado Novo. O fortalecimento do papel exercido
pela Unido, no contexto federativo, transborda-se no detrimento dos Estados
e Municipios:

“Acentuada tendéncia centralizadora se verifica a partir do movi-
mento politico-militar de 31 de mar¢o de 1964.

O Ato Institucienal de 9 de abril daquele ano, depois numerado,
manteve a Constituicio de 1948 com as modificagdes por ele intro-
duzidas. Essas alteragoes ja indicavam o fortalecimento da Unido em
detrimento das autonomias estaduais. Centralizava-se o poder naguela
pessoa de capacidade politica ao mesmo tempo que se entregava ao
Presidente da Republica a maior parte do seu exercicio,

Seguiram-se, cada vez mais concentrantes, os Atos Institucionais
de n% 2, 3 e 4, cujo teor foi, afinal, incorporade & nova Constituigio,
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a de 1987. Havendo albergado a filosofia inspiradora do constituinte
revoluciondrio, esta Constituicio reduziu sensivelmente a autonomia
estadual e, concomitantemente, diminuiu a independéncia do Poder
Legislativo, Pode-se dizer que a fisionomia federal do Estado brasi-
leiro se alterou (comparando-se o regime de 1946 com o de 1967).

Mas o grau elevado de centralizacio se operou com 2 cdigio do
Ato Institucional n? 5, de 13 de dezembro de 1968, que, juntamente
com outros atos posteriormente editados, passaram a conviver com
a nova Constituigio que veio a Jume em 17 de outubro de 1969”
(MiceL Temer, Elementos de Direito Constitucional. Revista dos
Tribunais, Sdo Paulo, 1982, pp. 62/83).

. A limitagdo de atuagio dos Estados-Membros, agravada, no Brasil, du-
rante os tltimos anos, mostra a importancia da reparticio de poderes na confi-
guragio do tipo de Federagio. Em certos modelos a descentralizagio é mais
acentuada, dai que os Estados-Membras tém competéncias mais amplas. Refe-
rindo-se a essas relages, afirma José AFronsoc pa Smva:

“Sob esse aspecto, podemos concluir que a Constituigdo vigente,
desde a redacio de 1967, modificou substancialmente as relagdes entre
Unifo e Estados-Membros, importando: ¢) anmente da competénein
da Unido, 4s expensas, naturalmente, da autonomia dos Estados; b)
ampliagdo dos principios de organizagio politico-constitucional que
devem ser observados pelos Estados; ¢) supremacia da Unifo em
matéria econdmico-financeira; d) ampliagio dos casos de intervengdo
federal nos Estados, relacionadas as novas hipéteses a questbes de
seguranga nacional ou econdémico-financeiras”™ (Curso de Direito Cons-
titucional Brasileiro, Editora Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 1984,
2% ed, p. 51).

Com o surgimento do periodo de abertura politica, em fase de estrutu-
ragio e de definigdo aindz ndo completada, apareceram novas perspectivas
para o aperfeicoamento de auténticas instituicdes democréticas. Elas poderio,
ainda, ocasionar uma melhor definicio da Federagio. Esta demanda 2 restau-
ragio da plenitude dos direitos politicos do povo brasileiro, com a universa-
lizagdo do voto, pela eleicio direta, em todos os niveis da Federaczo.

Como assinala RauL Macrapo Homra, apesar das caracteristicas formais
do Estado federal, acolhido pela Constitui¢io, o federalismo brasileiro estd
esmagado, devido a exacerbacio centralizadora de poderes e de competéncias
da Unifo, circunstincias que converteram o federalismo constitucional em
puraments nominal 8 aparente,

A Federagdo desfigurada, pela centralizagio autoritiria e absorvente dos
poderes federais, deve, imediatamente, levar-nos a uma reconstrugio federativa:

“A estrutura federal que a Constituigio emendada de 1969 con-
cebeu e projetou no plano constitucional afastou-se da concepcio
brasileira do federalismo republicano. O carater conjuntural e episé-
dico das soluges adotadas demonstram a precariedade e evidenciam
a fragilidade da estrutura que se erigiu no terreno movedigo, das
conveniéneias politicas. A Unido tornou-se absolutista na sua ambigiio
de poder e, para servir ao autoritarismo do Governo central, a Cons-
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tituicio cancelon a autonomia do Estado-Membro” (Reconstrugio do
Federalismo Brasileiro. Revista Brasileira de Estudos Politices. Uni-
versidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, n® 54, janeiro,
1582, p. 80).

Com as perspectivas da adogiio de um federalismo auténtico, vérias ques-
toes passaram a ser ventiladas. As referéncias a uma reforma tributéria, com
o objetivo de revitalizar os Estados e a prépria Federacio, ¢ uma constante.
Os Estados encontram-se depauperados financeiramente. A prépria Federagao
nao corresponde a0 seu conceito essencial e real, trata-se de uma proclamacgio
mais nominal,

O desenvolvimento de uma cconomia, que é cada vez mais nacional, gera,
normalmente, o crescimento dos poderes federais. Muitos servigos, considera-
dos locais, foram transferidos para a Uniio.

Os ideais federativos, em toda a evolugio das diversas fases do constitu-
cionalismo brasileiro, estdo ligados as liberdades piblicas. Com as novas pers-
pectivas do discurso intervencionista nas Constitnicdes brasileiras, o tema da
Federagio toma novas e profundas implicagtes, pelo que qualquer projeto de
sua reforma nio pode contentar-se na reforma tributaria ( WasHINGTON PELUSO
ALBINO DE Souvza. “O discurso intervencionista nas Constituictes brasileiras™.
Revista de Informagio Legislativa. Sepado Federal, jan./mar. 1984, a. 21, n. 81,
pp. 323 e ss.).

Nos altimos anos, 2 Federagio foi duramente atingida. E recente a modi-
ficagio na escolha dos governadores que vinham sendo impostos, segundo cri-
térios adotados pelos regimes unitdrios. A projecio na teoria e na pritica do
ideal federativo vem sofrendo desvios que dificultam sua auténtica erilaboragﬁo.
A necessidade de preservar a Federagio, desrespeitada pelo poder central ¢
enfraquecida pela desigual distribuigdo das rendas nacionais, mostra a impor-
tincia de seu reexame.

Em varios estudos que cxaminaram a importincia e a perspectiva do Estado
federal, vém surgindo novas indagagdes no que diz respeito 2o relacionamento
do federalisme com a dimensio regional. Os estudos de Pauro BoNavies le-
vam a proposta do federaliSmo regional. Pretende a criagdo da autonomia re-
gional, como um meio capaz de cicatrizar a ferida centralizadora e estatizante.
Menciona as Regides Metropolitanas de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Ale-
gre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza, criadas pela Lei Comple-
mentar n® 14, de 8 de junho de 1973, bem como os entes regionais estabele-
cidos, nos Ultimos anos, principalmente a SUDENE, SUDAM, SUFRAMA,
SUDECO e SUDESUL, superintendéncias do desenvolvimento planejado, como
manifestagbes préprias para fixagdo do federalismo regional. Para elas propde
a institucionalizacio de nova autonomia no horizonte constitucional. A adogio
de Estatuto de Autonomia das Regifes seria a base, para o surgimento de um
federalismo de bases regionais.

O federalismo das regipes € tido como um remédio para as tensdes re-
gionais e intra-regionais, por intermédioc de uma representatividade regional
institucionalmente formulada. Esse modelo federativo é proposto tendo em
vista 0 quadro politico-econémico. Critica-se a teoria federativa classica, fren-
te as novas térmulas de planejamento econdmico, Pensa-se conciliar o equili-
brio, coordenagio, harmonia, consentimento, pluralismo do federalismo das au-
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tonomias, com as regides. Na sua defesa pela criacio de um quarto nivel de
governo, PauLo BONAVIDES critica a sistemética atual do ICM, no que a suz
sistemitica acentua o desnivel econdmico entre os Estados produtores e os Es-
tados regionais, terceiro nivel de estabilidade da comunhdo federativa. A refe-
mos para 0s primeiros.

Esta indicagio de reforma federativa em bases regionais levanta a possi-
bilidade do surgimento de trés entes a compor politicamente uma Federagio
tridimensional, para substituir o esquema cl4ssico do federalismo dual: Estado-
Membro, Estado regional e o Estado federal propriamente dito, Com a elabo-
racio da teoria desse federalismo regional, as regies se converteriam em Es-
tados regionais, terceiro nivel de estabilidade da comunhio federativa, A refe-
deralizagdo do Estado brasileiro teria, como primeiro passe politico e juridico
para um federalismo das regides, a aceitagio do Estatuto de Autoromia para
o Nordeste, que para esse autor ¢ tao importante quanto a redemocratizagio
plena da sociedade brasileira (PavLo Bonavioes, O Planejamento ¢ os Orga-
nismos Regionais como Preparagdo a um Federalismo das Regides. Reflexoes:
Politica e Direito, Rio de Janeiro, Forense, 1978, 22 ed., pp. 78 e ss.).

A reformulagio da Federagio demandari maior participagio dos Estados-
Membros ¢ dos Municipios. As questGes de indole regional, para maior equili-
brio do tedo nacional, dio particularidades ao mesmo problema, em razio da
existéncia de espagos com diferentes estigios de desenvolvimento, que apon-
tam a necessidade da descentralizagfio das decises, sem prejuizo de um de-
senvolvimento integrado, devido as desigualdades inter-regionais. O federalis-
mo, que deverd surgir dentro de um clima de plenitude democratica, terd que
reduzir as disparidades inter-regionais, através da institui¢io de adequada dis-
criminagio de rendas publicas.

A centralizagdo implantada pelo autoritarismo, no Brasil, nos wltimos anos,
sem atingir os objetivos de um planejamento que pudesse indicar alguns as-
pectos das diferenciagbes entre as diversas regides, fez com que os Estados-
Membros e Municipios vissem agravados os seus problemas, sem possibilidade
de resolvé-los.

A democratizagio da sociedade brasileira depende de importantes trans-
formagBes que erradiquem o autoritarismo dominante. A estruturacio do novo
federalismo brasileiro exige sua definigio por Assembléias Constituintes a nivel
federal e estadual, com determinacgio precisa do tipo escothido. Como férmula
de relacionamente intra-estatal, devera corrigir o altissimo grau de centraliza-
¢io atingido pelo Estado brasileiro, para formalizar mecanismos adequados de
descentralizagio. Competéncia do centro e competéncias das coletividades-
membros deverfio ter uma definigio constitucional exata. A participagio das
coletividades menores na revisio da Constituicio serA um dos elementos fun-
damentais para a efetivagfio da Federaglo.

Torna-se necessdria uma interpretagdo dinfmica do federalismo, através
de um processo democritico estivel, eficiente ¢ moderno. A organizacio e
estabilidade da Republica brasileira, sob a forma de Federagio, glepende da
reparti¢io de competéncias, da harmonia de poderes entre os entes que a com-
pbem, através de um jogo coordenado e normal dessas entidades. A pluralidade
que concorre para o estabelecimento de um poder estatal federa&J congrega
certas matérias constitucionais, com o reconhecimento das coletividades parti-

culares. Sua base estd nas relagfes fixadas entre o Estado federal e os Estados-
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Membros. Baseado em uma Constitui¢io, ¢ nio em um Tratado, deve levar
em conta as diferengas especificas de seus componentes. A unidade e a diver-
sidade supdem a sua efetivagio.

Como principio bésico da estrutura constitucional do Estado brasileiro, a
forma federativa estd ligada ao sistema republicano ¢ ao representativo. A Fe-
deracio deve partir para a definitiva conciliagio com a multiplicidade de inte-
resses que tém as unidades territoriais que gozam de autonomia politica e ad-
ministrativa, através da cfetiva capacidade de auto-organizagio, autogoverno
¢ auto-administragio. As particularidades increntes ao atual processo politico
brasileiro, ao pretender sair de um longo perjodo centralizador, encontra di-
versas facetas na que diz respeito as transformacgdes do federalismo, particula-
ridades que devem scr observadas na definigio do modelo de Federagio, pré-
pria ao nosso meio:

“Nos principais Estados federais do mundo contemporineo, nota-
se a tendéncia para a concentragdo de poderes na Unido. E conse-
qiiéncia de muitas causas politicas ¢ econdmicas, sobressaindo ora es-
tas, ora aquelas, conforme o Estado examinado, mas a linha constante
¢ a do crescimento do governo central. Paralelamente a essa tendén-
cia, pode afirmar-se que nunca tivemos tanto governo como agora, em
quaisquer niveis — federal, estadual ou municipal.” {Orranpo M.
CarvaLiio. Relagfes financeiras da Unido com outras drbitas de go-
verno, em obra coletiva, Perspectivas do Federalismo Brasileiro. Estu-
dos Sociais e Politicos, Edigdes da Revista Brasileira de Estudos Poli-
ticos, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, n. 2,
p. 79).

Na evolugio do processo centralizador dos dltimos anos, no Brasil, convém
destacar que a pratica indiscriminada dos decretos-leis tem sido, também, for-
ma abundante de usurpagdo de competéncias estaduais, pela Unido. A tecno-
cracia e o planejamento nio democratico sio outros propulsores de novas res-
tricdes 2 Federacfio, que vém acompanhando, de certa maneira nominalmente,
o pracesso constitucional republicano (2).

(2) BARACHO, Joszé Alfredo de Otliveira, Teorfa Geral do Federalismo. FUMARC/UCMG,
Belo Horizonte, 1982; idem, Novos Rumos do Federalismo. Revisie Brasileira de
Estudos Politicos, Unlversidade Federz]l de Minas Cerals, Belo Horizonte, n. 56,
janeiro, 1983, pp. 97 e ss.; idem, O Projeto Politico Brasilelro e as Bleicbes Nacionais,
n. 57, 1983; HORTA, Raul Machado. 4 Autonomia do Estado-Membro no Direilo
Constitucional Brasileiro. Belo Horizonte, 1964; idem, Problemas do Federalismo
Brasilelro. Digesto Econdmico, n. 140, mar./abr., 1358, pp. 9 e s5.; MIRANDA, Jorge.
Manual de Direito Constitucional, Tomo III, Estrutura Constitucional do Estodo.
Coimbra Editora, 1982, pp. 216 e ss.; MENDONGCA LIMA, Nailé Russomano de.
Do Estado Federal: Importineia e Perspectiva. Advogado, Publicagio do IARGS/
Instituto dos Advogados do Rio Grande do Sul, a. I, n. I, jan./mar,, 1984, pp. 49 € s5;
SPOTA, Alberto Antonio. Confederacicn y Estado Federal, Cooperadora de Derecho
y Ciencias Sociales, Buenos Aires, 1976; FERRAZ, Anna Candida da Cunha, Poder
Constituinte do Estedo-Membro. Editora Revista dos Tribunais, Sde Paulo, 1979;
MELLQ, José Luiz de Anhaia. O Estado Federal e us suas Novas Perspectivas.
Max Limonad, 880 Paulo, 1960; CAVALCANTT, Themistocles Branddo. A Federagtio
no Sistema Constituciono! em Estudos sobre a ConstituicGo de 1967 e sua Emenda
n° 1. PGV — Instituto de Documentacio, Editora de Fundacio Gethlio Vargas,
Rio de Janeiro, 1977, pp. 25 e s5.; BRITO, Luiz Navarro de. Um Estudo sobre a
Federacio Brasileira. Reviste de Direilo Piblico e Ciénciz Politica. Fundacio Ce-
tulio Varges, Rlo de Janeiro, v. VII, n, 8, set./dez., 1964, pp. 43 e ss5.; BARROSO,

{continua)
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Il — O Municipio

A liberdade e a autonomia municipais sdo condigdes essenciais para a efe-
tivago do processo democréitico descentralizado. A nogao do Municipio, e da
sua autonomia, estd intimamente ligada A compreensio da Federagdo. Muitos
dos estudos sobre Municipio, no Brasil, passam sobre o exame das instituigdes
municipais na peninsula ibérica. No Brasil, a histéria municipal tem inicio com
a Constituicio do Império (1824) e a Lei Regulamentar, de 19 de outubro de
1828. Antes, o que havia era 0 Municipio portugués para aqui transplantado,
importado da Metrépole, regido por suas leis. A Lei de 19 de outubro de 1828
era considerada como opressora das liberdades municipais. Em 1834, com a
votagio do Ato Adicional & Constituigdo, pensou-se que as idéias descentrali-
zadoras conduziriam 4 completa emancipagio das Camaras Municipais:

“De modo que o Ato Adicional foi encarado ¢ discutido (e ainda
hoje 0 ¢é) como um documento de contradigio histérica, quando, em
verdade, ele constituin a mais legitima eclosao das tendéncias federa-
tivas, de base provincial, cujos tragos mais salientes se encontram nas
tentativas anteriores e, muito expressivamente, nos préprios debates
da Constituinte dissolvida em 1822.”

[ . [y [ g = . o

“Dominada pelas doutrinas que a revolugdo americana pusera em
circulagio, a memoravel assembléia de 34 traduziu wma aespiragao bra-
sileira, deixando em plano secundério, sem todavia hostilizar, a fér-
mula liberal da tradigio portuguesa, que era o municipalismo.” (Jost

{continuacio da nota 2)
Luis Roberto, Direito Constitucional Bresileiro: O Problema da Federagio. Forense,

Rio de Janeiro, 1982; CAMARA, Maria Helens Ferreira da. © Conceito Moderne
de Federagdo. Revistg de Informacdo Legislative, Senado Federal, Subsecretaria de
Edi¢des Técnicas, Brasilia, a, 18, n, T1, jul/set, 1981, pp. 23 e 535, BONAVIDES,
Paulo. O Pederalismo e a Revisiio da Forma de Estado. Revisia Forense, 1973;
BITAR, Orlande. Federalismo e Centrzlizagio, Revistn de Direito Administrative.
Fundacio Getulio Vargas, margo, 1574; MENEZES, Djacir. Federalismo e Centrali-
zagko. Reviste de Ciéncie Politice. FPundacgio Getullo Vargas, margo, 1974, DABE-
ZIES, Pierre. Cours de Droit Constitutionnel et d'Institutions Politiques. Les Cours
de Droft, Paris, 1979-1980, pp. 635/636; MOUSKHELI, M. La Théorie Juridigue
de UEBtat Fédéral. A. Pedone Editeur, Paris, 1931; SCHWART?Z, Bernard. Los Poderes
del Gobierne, Comentidrio sobre la Constitucién de los Estedos Unidos. 1. Pode-
res Federales y Estatales. Trad. de JOSE JUAN OLLOQUI LABARTIDA, Facultad
de Derecho, Universidad Nacional Auténoma de México, México, 1966, v. I, pp. 101
e ss.; PINTO, Roger. La Crise de UEtet aur Etats-Unis. Librairie Générale de
Droit & Jurisprudence, Paris, 1951: SCHWARTZ, Bernard. American Constitutional
Law, At the University Press, Cambridpe, 1955: TEMER, Michel. Consideragdes
sobre o Estado Pederal, Reviste de Procuradoriag-Gergl do Estado de Sfo Paulo,
Centro de Estudos, Sio Paule, n? 16, junho, 1980, pp. 289 e ss.; DALLARJY, Dalmo
de Abreu, Nowves Polos Administratives Afetando e Federagiio Brusileira, em As
Tendéncigs Atugis do Direito Piblico. Forense, Rio de Janeiro, 1976, pp. 65 e ss.
idem, Qs Estados na Federacio Brasileira, de 1831 ¢ 1837, TII Congresso Braslleiro
de Direito Constitucional, Belo Horizonte, 1982; AUBERT, Jean-Frangois. Essai sur
Fédéralisme. Revue de Droit Public el de la Sciemce Politigue, LGDS, Paris, n. 3,
mai./jun., 1963, pp. 401 e ss; RONAVIDES, Paulo. O federalismo e a revisio da
forme de Estado. Reviste de Injormugdo Legislativg. Senado Federal, Subsecretaria
de Edigbes Técnicas, Brasgilia, n. 37, jan./mar., 1973, pp. 21 e ss.; TAVARES, Ana
Licia de Lyra. O Estado federal numa visio comparativa. Reviste de Ciéncia
Politice, Fundagéio Gelulio Vargas, Rio de Janeiro, v. 24, n. 2, maiosago, 1981,
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Estado Federal. Publicagio da Prefeltura do Municipio de S8oc Paulo, 1948.
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pE Castro Nunes. Do Estado Federal e sua Organizagio Municipal.
Editores Ribeiro & Maurillo, Rio de Janeiro, 1920, pp. 45-46).

A autonomia do Municipio é restrita aos assuntos localizados dentre de sua
drea territorial, dentro de seu exclusivo e \nico interesse. Essas nogdes cor-
relatas compreendem a faculdade de se admitir por si, ou autonomia generi-
camente compreendida, e a delimitagio da esfera de agio municipal. A Cons-
tituigio determinou que os Estados assegurassem aos seus Municipios auto-
nomia em tudo que dissesse ao seu peculiar interesse. Estao eles subordinados,
desde a sua criagio e organizagao, as leis do Estado.

Pela Lei de 19 de outubro de 1828, o conceito politico da Constituigio,
no que diz respeito as liberdades municipais, ficou reduzido, transformou as
CAmaras em corporagdes administrativas, por definicio da lei regulamentar
do preceito constitucional. -

A cldusula municipalista na Censtituinte, acerca da autonomia municipal,
veio do projeto da comissio nomeada pelo Governo provisério. Pelo art. 82,
§ 29, dava-se aos Municipios o direito de eleger os funcionarios do seu governo
ou administragio. No que toca i organizagiio dos poderes municipais, a fran-
quia era grande, pois seriam eleitas as autoridades.

A importincia do Municipie para a vida demoeratica vem assim expressa,
em livro escrito em 1883:

“Para convencer que a liberdade municipal é condig¢io elemeatar
de todas as outras, bastaria refletir que, onde nio tem o povo a fran-
queza de reger por si os negécios que mais de perto Ihe interessam,
falta-lhe também a virilidade precisa para exercer com estimulo qual-
quer dos outros direitos. Dé-se ao Municipio a posse de si mesmo, e
ele saberé incutir no espirito piblico o sentimento do dever e da res-
ponsabilidade que tornam o civismo espontineo ¢ resistem a tode o
género de opressdes.” (Joko pe AZEVEDO CARNEIRO Maia. O Munici-
piv. Estudos sobre Administragio Local. Tip. de G. Lenzinger & Fi-
Thos, Rio de Janeiro, 1883, p. VII).

A liberdade politica efetiva-se pela investidura do cidadio em todas as
formas de atividades garantidas pela Constituicdo. Ela deixa de existir, sem a
plenitude dos direitos elementares que se resolvem no governo local. Onde
existem as regalias locais, como na Inglaterra, na Suiga, no Canadd ¢ nos Es-
tados Unidos, a satisfaciio dos direitos € a mais ampla. Os centralizados impe-
dem a diversificaciio, ¢ pluralismo, a espontaneidade e a liberdadec.

O municipalismo é uma forma primaria de atividade social, que, efctivan-
do-se em larga esfera das relagoes morais e politicas, contribui para aprimorar
as instituighes.

O constitucionalismo brasileiro, ao consagrar a Federacio, nio poderia fi-
car indiferente & autonomia do Municipio. A Constitui¢io de 1891 fixou a tese
da autonomia municipal:

“0Os Estados organizar-se-io  de forma que fique asscgurada a
autonomia dos Municipios, em tudo quanto respeita ao scu peculiar
interesse” {art. 68).

Apesar da aceitagiio constitucional, no Brasil, o Municipio nio se trans-
formou em uma escola de liberdades democraticas.

R. Inf. legisl. Brasilia a, 22 n. 85 jon./mar, 1983 173



Também nio faltaram criticas a uma individualidade anatémica do Muni-
cipio ou a uma autonomia completa (Tosias Bammero. Estudos de Direito.
Estado de Sergipe, v. II, 1926, p. 138; Oro Prazeres. As Relagdes da Unido
com os Estados ¢ os Municipios. Imprensa Nacional, Rio, 1942, p. 15).

Peoro Lessa, tratando da autonomia municipal, através da interpretagiio
do art, 68 da Constituigo federal, atirma que o texto contém uma regra ¢ uma
excegdo, A regra estd no artige mencionado, A excegiio abre-se no art. 67, com-
binade com o art. 34, n® 30. Compreende que, em relagio aos demais Muni-
cipios o principio constitucional € este: zutonomia em tudo quanto respeite
ao seu peculiar interesse. Autonomia significa autogoverno {selt government).
Apbs promulgada a lei de 1° de outubro de 1828, tentaram alguns politicos do
Império criar intendentes ou prefeitos, nomeados ou designados pelo governo
central, ou pelos presidentes das Provincias. Em 1856 o Deputado Céandido
Borges apresentou um projeto de lei, criando o cargo de administrador muni-
cipal, para o exercicio das fungdes executivas municipais, tendo cuidado, de-
vido ao principic da autonomia, de propov que ele losse nomeado dentre os
vereadores eleitos. Mesmo no Império, nio se conseguiu a aprovagio de pro-
jeto de lei, confiando ac poder central ou aos presidentes das Provincias a
nomeagio de prefeitos, ou intendentes ou administradores municipais. Enten-
deu-se a medida contréria acs interesses locais, ao principio da autonomia mu-
nicipal, bem como da restrita autonomia municipal da lei de 1828 e do Ato
Adiciopal. Entendiz-se que a nomeagio pelo governo, dos presidentes das
Cémaras e dos agentes executivos [alsearia o sistema municipal, com a intro-
dugiio de agente do poder central. Colocaria as municipalidades na alternativa
de um antagonismo entre os eleitos do povo e os agentes do governo, com
uma dependéncia servil para com os dltimos. Para Pepro Lessa, ao Municipio
nilo interessa apenas a elaboragdo das leis, sendo-lhe estranba a execugao:

“Resta verificar se nas discussdes da Assembléia Constituinte al-
gum subsidio se depara aos que sustentam ter querido aquela assem-
bléia mutilar de modo tdo surpreendente a autonomia municipal, en-
tregando o Poder Legislative ao Municipio e o Executivo aos agentes
do presidente do Estado: isto ¢, dividindo tudo o que respeita ao
peculiar interesse do Municipio, na linguagem do texto constitucional,
em duas partes, para confiar a mais relevante aos funciondrios nomea-
dos por um poder estranho” (Reforma Constitucional, Editora Brasi-
leira Lux, Rio de Janeiro, 1925, pp. 72/73).

Dos Anais do Congresso Nacional, vol. 2%, pp. 198 a 219, vése que a
Constitnigio promulgada pelo Governo Provisério, no art. 67, dizia: '

“Os Estados organizar-se-& por leis suas, sob o regime municipal,
com estas bases: 1° — a autonomia do Municipio, em tudo quanto
respeite ao seu peculiar interesse; 2% — eletividade da admunistragiio
local.”

A eletividade da administra¢iio local e a completa autonomia em tudo
quanto respeite ao seu peculiar interesse, ¢ uma constante nessa fase da dis-
cussdo da Federagio.

Nio se entende que o Congresso Constituinte tenha eliminado a eletividade
da administragio municipal. Na linguagem juridica, o que se denominava como
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administragio municipal era principalmente a CAmara Municipal, tida como
uma corporagio administrativa.

Com a Constituigio de 1934, procurou-se assegurar autonomia politica aos
Munieipios, com a eletividade do prefeito ¢ vercadores da Cimara Municipal,
permitindo a elei¢io daquele por essa (art. 13, I); a decretagio dos seus im-
postos e taxas, arrecadagao e aplicagio de suas rendas (art. 13, I1); 2 organiza-
¢do dos servigos de sua competéncia (art. 13, 1I1). Nas capitais e estancias hi-
drominerais, o prefeito poderia ser de nomeagic do Governo. Os Estados po-
diam criar um drgo de assisténeia téepica 4 administragio municipal e de fis-
calizagfio das financas. Essas medidas afctam a conceituacio de antpnomia,
desde que essa decorre da organizacio livre de seu governo: prefeito e Camara
Municipal (OrLaxpo M. Carvarso. Problemas Fundamentais do Municipio.
Brasiliana, Sdao Paulo, 1937).

Com o texto de 1937, principalmente devido a politica decorrente do mo-
vimento implantado pelo Estado Nove, a Federagao passou por outra séria
crise, com profundo sistema autoritdrio e centralizador. Apesar do procedi-
mento adotado, a Constitni¢io de 10 de novembro determinava:

“Os Municipios seriio organizados de forma a ser-lhes assegurada
a autonomia em tudo quanto respeite a0 sen peculiar interesse, ¢ ¢s-
pecialmente: a) i escolha dos vereadores pelo sufrigio direto dos mu-
nicipes alistados eleitores na forma da lei; b) & decretagiio dos impos-
tos e tavas atribuidas a sua competéneia por esta Constituiglio e pelas
Constituigdes e leis dos Estados; ¢) & organizacio dos servigos piblicos
de cariter local” (art. 26},

Conservou-se a eletividade dos vercadores, mas a Constituigio de 1937
consagrou o principio da nomeagio do prefeito, excluindo as divergéncias dou-
trindrias que ocorreram entre os constitucionalistas na primeira reptublica. A
tese da constitucionalidade de leis que aceitavam a nomeagio dos prefeitos foi
admitida por Viveiros pe Castro, ALcipes Cruz, EwiTAcio Prssoa, MUnTINHo,
CouTo Saralva e BocarOva. Posigdo contrdria, defendendo-the a inconstitucio-
nalidade, tomaram Pepro Lussa, Rur Barposa, AmMaro CavarcanTt:, BENTO DE
Farra, Carnos Maximmiano (AcGeNor DE Roure. A Constituicido Republicana,
Imprensa Nacicnal, 1920, vol. 2).

A Federagiio ficou assentada, nesse periodo, apenas, através da proclama-
¢ao formal do artigo 39, da Constituicie. O Municipio, devido ao sistema de
centralizagio politica e administrativa, sofren a influéncia do processo autori-
tario.

Surgiram, nessa ¢poca, zonas econdmicas. O artigo 29 da Constituicio
fixou a matéria:

“Os Municipios da mesma regifio podem agrupar-se para instala
gio, exploracio ¢ administragio de servigos piblicos comuns. O agru
pamentoe, assim constituido, serd dotado de personalidade juridica L
mitada a seus fins.”

Vé-se eshogar, entre 0 Municipio e o Estado, nova configuragio politica,

na qual os autores percebem as primeiras imagens da Regido e das Arcas
Metropolitanas.
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A feicio ventralizadora dessa Carta, inspirada no intuite de fortalecer o
Executivo, refletiu na organizagio municipal, num verdadeiro regresso ao
sistema adotado nas antigas Provincias. O texto de 1937, para satisfazer aos
interesses da continuidade do governo pessoal, s6 foi aplicado em parte. No
que diz aos Municipios, também, ndo vigorou.

O prolongamento do regime autoritirio, até a Lei Constitucional n? 9,
de 28 de fevereiro de 1945, nfo permitiu o florescimento da Federagio. A
Lei Orginica dos Estados e Municipios, isto ¢ o Decreto-Lei n? 1.202, de
8 de abril de 1939, alterado pelo Decreto-Lei n? 5511, de 21 de maio de
1943, continuaram em vigéncia. A utilizacio do decreto-lei teve como objetivo
manter a centralizacdo. Estados e Municipios perderam as caracteristicas da
autonomia, absorvidas que foram pelo crescimento do Executive presidencial,
com o atrofiamento das fungbes legislativas. O Decreto-Lei n® 1.202 do texto
constitucional preservou, apenas, a competéncia tributdria dos Municipios e
a inelegibilidade dos Prefeitos, transformados em prepostos dos interventores.
Ndo havia propriamente Municipios, compreendidos como entes dotados de
governos auténomos. Eram meras autarquias territoriais, obedientes A estrutura
centralizadora do governo,

A redemocratizacio ocorrida com a gueda do autoritarismo implantado
em 1937 viria colocar 2 Federagdo no centro dos debates politicos e constitu-
cionais. A Assembléia Nacional Constituinte de 1948 iria possibilitar a dis-
cussio de novas teses: desconcentragio do peder politico; descentralizagiio
do sistema administrativo; retragio do Executivo as justas proporgdes, de
acordo com o sistema de harmonia dos poderes coordenadoes; recuperagio, por
parte dos Estados-Membros e dos Municipios, de sua legitima competéncia
para a constituigiio de sens poderes legais,

A Constituigiio de 1946 é considerada a mais municipalista das Constitui-
¢des brasileiras. Diversos dispositivos passaram a dar importincia 4 Federagio,
pelo que essa orientagiio teria transcendental repercussiio na 4rea do Municipio:

“A Constitnicio de 1946 ¢, sem duvida, a mais municipalista de

uantas Constitui¢des jA conheceu o Brasil, havendo, por inspiracic
cqlos modelos politicos contemporinecs, dado ao Municipio o relevo
que, de fato, merecia,

Havendo revigorado a autonomia dos Estados-Membros, fé-lo,
contudo, com enfraguecimento tributdrio em prol dos Municipios,
sobre 05 quais aqueles ji4 nio poderio exercer a mesma faculdade de
fiscalizagfio e controle. Alis, no tocante A organizagfio municipal, nio
den 2 Constituigio de 1946 aos Estados-Membros maior liberdade,
como o fizera o regime instaurado em 1891.

Pelo art. 79, inciso VII, letra ¢, facultou-se & Uniio federal
intervir nos Estados, a fim de os compelir a observincia do principio
da autonomia municipal.

Assim sendo, restabeleceu-se, em sentido amplo, a autonomia dos
Municipios, que se fortaleceram economicamente, através da revisio
do regime tributirio, em detrimento dos Estados,

A nova Constituicio adotou com felicidade critérios tteis de dis-
crimina¢do dos elementos caracteristicos da autonomia municipal, Isso
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j& se tinha, alids, concretizado desde 1934, a tal ponto que, desde
aquela época, j4 muitos consideravam a Federagio brasileira como
uma verdadeira trilogia, constituida da Unido, dos Estados e dos
Municipios” (A. MacHapo Pavperto. O Municipio e seu Regime Juri-
dico no Brasil, Distribuidora Record Editora, Rio de Janeiro, 1959,
pp. 69/70).

A crise institucional implantada pelo regime de 1964 desfigurou a Federa-
¢do, com salientes consegiiéneias na autonomia do Municipio. Apesar de per-
manecer na Constituigio de 1967 e na Emenda de 1969, é dificil configurar
a Federagdo, nos tltimos anos da evolugdo do regime politico brasileiro. A
partir de 1967 ocorreu a perda da autonomia municipal, agugando-se, espe-
cialmente, na distribuigio das arrecadagBes tributdrias.

O pardgrafo Gnico do art. 8° da Constituigio emendada reduziu a com-
peténcia supletiva dos Estados em legislar sobre virios assuntos, ali mencio-
nados, ndo prevendo competéncia su %etiva do Municipio em nenhuma hipé-
tese. Deve ele alicercar-se na lei fegeral e na lei estadual, sendo que esta,
na maioria das vezes, preenche apenas as lacunas da primeira, A auséncia de

legislagao coloca o Municipio incapaz de defender os interesses de sua comu-
nidade

O art. 15, ao definir a autonomia municipal, assegura: @) a eleigdo direta
de prefeito, vice-prefeito e vereadores; b) administragio prépria, no que se
refere ao seu peculiar interesse, mormente quanto i decretagdo e arrecadagio
dos tributos de sua competéneia, 4 aplicacao de suas rendas e & organizagio
dos servigos publicos locais.

Nos ultimos anos, varias medidas tiveram como fundamento restringir =
autonomia dos Municipios, Nos termos da Constituicio de 1987, art, 18, § 19,
alineas @ e b, suprimiram-se as elei¢des para: a) os prefeitos das Capitais dos
Estados e dos Municipios considerados estdncias hidrominerais em lei estadual;
b) os prefeitos dos Municipios declarados de interesse da seguranga nacional,
por iniciativa do Poder Executivo.

O Projeto de Lei n? 13, de 1968, submetido a0 Congresso Nacional pelo
Poder Executivo, declara de interesse da seguranga nacional, nos termos do
art, 18, § 1%, alinea b, da Constituicdo, 88 Municipios, situados uns na “faixa
de fronteira” e outros “na orla maritima”,

A Emenda Constitucional n® 1, de 1969, apenas deu nova numeragio ao
caput, que passou a ser o artigo 15. Permaneceu, com exce¢io do inciso I,
com a mesma redagio. A Emenda Constitucional n? 8, de 1977, deu redagio
diferente ao item I do artigo 15.

Nio se pode falar que a autonomia do Municipio brasileiro estd consa-
grada, integralmente, pela atual Constituigio. Permaneceram as restrigdes para
as estdncias hidrominerais e aos Municipios declarados de interesse da segu-
ranga nacional (art. 15, § 19, alineas a e b).

A intervengiio nos Municipios é medida excepcional, de competéncia dos
Estados-Membros, conforme defini¢io da Constituigio do Estade, Os casos de
intervengiio sio taxativamente enumerados na Constituigio da Reptblica, de
conformidade com o disposto no § 3° do artigo 15.
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A criagao do Municipio cabe aos Estados-Membros, observados os requi-
sitos minimos de populagio, renda e forma de consulta as populagdes interes-
sadas, estabelecidos por lei complementar federal (Constitnigio d2 Repiblica,
art, 14; Lei Complementar n® 1, de 9-11-1967).

A organizagio dos Municipios é da competéncia do Estado-Membro, de
conformidade com as normas de uma lei basica, denominada Lei Orgdnica
dos Municipios. Apenas o Rio Grande do Sul adotou o sistema de Carta
Prépria, pela qual cada Municipio promulga sua lei organica. Convém res-
saltar que os principios gerais da organizagio municipal estdo inscritos na
respectiva Constituigdo, Cabe 2 lei orginica desenvolvé-los e regular os por-
menores da organizagéo.

Os recursos financeiros dos Municipios sdo originérios das seguintes fontes:
a) tributos que lhes sdo constitucionalmente discriminados, compreendendo
impostos, taxas e contribuigbes de melhoria; &) participagio em receitas de
impostos federais e estaduais; c) rendas de seus bens e servigos, compreen-
dendo pregos piiblicas, precos quase publicos e pregos privados.

A Constituicio, com a Emenda de 1969, em seus artigos 24 e 18 discrimina
os tributos atribuidos aos Municipios: I) impostos sobre: a} propriedade pre-
dial e territorial urbana; b) servicos de qualquer natureza ndo compreendidos
na competéncia tributdria da Unido ou dos Estados, definidos em lei comple-
mentar {art. 24); II) taxas, arrecadadas em razdo do exercicio do poder
de policia ou pela utilizagio efetiva ou potencial de servigos piblicos especi-
ficos e divisiveis, prestados por ele ao contribuinte ou postos & disposi¢io deste
(art. 18, n® I); III) contribuigdo de melhoria, arrecadada dos proprietérios
de imébveis beneficiados por cbras publicas locais, que ter4 como limite total
a despesa realizada (art. 18, n° II, alterado pela Emenda Constitucional n® 23,
de 1883}.

A participagio do Municipio na receita de impostos da Unido e do Estado-
Membro é determinada pelo artigo 25: @) Fundo de Participacio dos Estados,
do Distrito Federal e dos Territérios; b) Fundo de Participagio dos Municipios;
¢) Fundo Especial.

Algumas modificagbes tém ocorrido na sistemética municipalista, no que
diz respeito ao planejamento municipal. Este é da competéncia do Municipio
e deve expressar-se no “Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado” {PDDI).
Visa definir a politica de desenvolvimento do Municipio, dentro de diretrizes
fixadas pelos programas de agdo do governo local, através da consolidagéo
de um processo permanente de planejamento municipal: social, econbmico,
territorial e administrativo,

A insuficiéncia tributéria dos Municipios é uma constante na anélise desses
temas, desde que se reconbhece que o problema da autonomia municipal estd
ligado, diretamente, ao problema de rendas. Sem meios financeiros adequados
é impossivel a organizagio dos servigos de seu peculiar interesse. De h4 muito,
ressalta-se que a percentagem da renda do Municipio no cémputo da renda

eral tem alcangado nivels exiremamente baixos. A insuficiéncia tributiria
ﬁos Municipios & verificavel em todo o curso do regime republicano.
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Entendem alguns que, para diminuir os efejtos da redugdio de competéncia
tributéria de Fstados e Municipios, procurou-se aprimorar o sistema de rendas
partilhadas, com a instituigio do Fundo de Participacio dos Estados e Muni-
cipios. A receita obtida por meio dos Fundos, em parte, tem vinculagdo direta
com certos tipos de gastos, sendo que o Tribunal de Contas da UniGo realiza
o seu controle.

Ao integrar o Municipio na estratégia do desenvolvimento, o I Plano Nacio-
nal de Desenvolvimento Econdémico (PND), de 1972-1974, possibilitou refle-
xdes sobre a sua posicio na Federagio, bem como sobre o principio da auto-
nomia municipal, Como conciliar esses novos mecanismos de intervengao com
o direito de se reger por suas proprias leis. No mesmo sentido, o II Plano
Nacional de Desenvolvimento pauton a sua conduta (FERNANDO WHITAKER DA
CunHa. Direito Politico Brasileiro. A Estrutura Constitucional. Forense, Rio de
Janeiro, 1978, p. 190).

As relagdes intergovernamentais que promovem articulagGes entre o Estado
e o Municfpio, a0 lado das investigagoes acerca dos processos entre o Municipio
e o Governo federal, tém grande alcance no que diz respeito aos rumos da
Federacio,

As modalidades de articulagio entre 0 Governo federal e 0 Municipio, para
implementagio de servigos em beneficio da comunidade; a forma come sio
tomadas as decisdes de programas a nivel municipal, com o objetivo de veri-
ficar em que medida o Municipio tem influéncia; a difusdo dos programas
federais a nivel municipal; os instrumentos de formalizacio utilizados para
concretizar a participagio das duas esferas de governo; o tipo de atuagao pre-
dominante, normativa e executiva; em gue setores a execugao dos servigos re-
sultantes desses programas ainda se encontra centralizada nas mios do governo
federal, sdo questdes que tém detidas meditagGes.

As modificacoes ocorridas no sistema politico a partir de 1964, ampliadas
pela absorcio do Governo federal de nimero crescente de funges, a institu-
cionalizagio do planejamento como forma de estabelecer e compatibilizar as
prioridades nacionais, geraram imensa concentragio de poder a nivel federal,
com acentuadas conseqiiéncias nas relagdes entre Unido, Estado-Membro e
Municipio. O esvaziamento dos poderes e fungdes dos Legislaﬁvos federal e
estaduais, em beneficio do Executivo, levou ao decréscimo da importincia dos
representantes eleitos pelo povo. O Municipio perde sua importincia no pro-
cesso decisério federal e estadual. A orientagio do Govemo federal assenta-se
na descentralizacio da execugio, com a transferéncia das responsabilidades a
cargo da esfera federal para outros niveis de governo. '

Os Municipios, por nio possuirem base econdmica para sustentar, com
recursos préprios, os gastos locais, tornam-se dependentes das transferéncias
federais. O Governo federal passou a exercer o comando direto da politica eco-
ndmica e a controlar as metas do desenvolvimento econfmico, sem a necessi-
dade de consultar outras esferas de poder.

Como ]Eega bésica da democracia, 0 Municipio ndo foi assim considerado,
em varias fases do sistema constitucional e politico brasileiro. A Federagio
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brasileira, apesar do lugar dado a0 Municipio, no que diz respeito & autonomia
politica e a discriminagao constitucional de competéncias, nao efetivou as carac-
terfsticas principais de sua implantagio. O Municipio possui poderes enumera-
dos, mas o tratamento especial, que a sistemética constitucional lhe dispensa,
traduzido na autonomia municipal, ndo lhe impediu, efetivamente, de ser um
ente subalterno. Faltam-lhe liberdade administrativa ¢ independéncia econémica.

A plena autonomia deve ser adquirida pelos Municipios. Mais grave ainda
é a impossibilidade de parte dos Municipios elegerem seus prefeitos. Esses
Municipios, muito mais do que os outros, tém autonomia imperfeita e limitada.
A restauragiio da autonomia politica dos Municipios, das capitais dos Estados
e de outros mencionados anteriormente, é um imperativo da democratizagéo.

A Constituigio de 1967 e a Emenda Constitucional n? 1, apesar de amplia-
rem a matéria municipal nos textos apontades, impuseram restrigbes ao prin-
cipio da autonomia municipal.

Com a redemocratizagio, os temas Federagdo, Municipio e descentraliza-
¢do, impregnam os debates politicos e constitucionais. Clama-se por uma re-
visio da repartigio das receitas publicas, ampla ¢ profunda, para que Muni-
cipios e Estados saiam da dependéncia financeira e politica da Unido,

O revigoramento da Federagdo, o crescimento do dinamismo das adminis-
tra¢des municipais, o desenvolvimento regional e local necessitam de novas orien-
tagbes e praticas. A tendéncia centralizadora de apés 1964 alterou até a distri-
buigéio de certas fungGes governamentais, Servigos tradicionalmente municipais,
mediante convénios, foram transferidos para outras esferas de poder, sem qual-

uer fundamentagdo legal. Utiliza-se, para batizar o fendmeno, da expressio
aesmunicipalizag&o dos servigos puiblicos. Niveis supramunicipais de governo
aparecem sem férmulas definidas de institucionalizagio.

Os Municipios sio instrumentos institucionais essencizis ao processo de
democratizagdo, possibilitam, pela aproximacio, maior vivéncia coletiva local,
com repercussdes em outros niveis da estrutura governamental.

E necessdrio reestudar a reparticio de competéncias, atualmente em vigor
para que ocorra maior descentralizagdo. A Constituicio federal delimita para
os Municipios a 4rea de atuagio privativa, com fortes repercussdes para o
exercicio da autonomia municipal. A ampliagio da competénecia municipal ndo
esgota todas as possibilidades da municipalizagdo, A preservagio da autonomia
nao impede o estabelecimento de relagdes intergovernamentais cooperativas.
Por via de convénios podem os Estados e a Unido obter a participagio dos
Municipios na execugio de obras e na prestagio de servigos. No estabeleci-
mento da participagio municipal, as esferas de governo ampliam, normalmente,
maior participagao no processo. Nesse sistema de participagio, no Brasil, muitas
vezes 530 os Municipios que transferem recursos para os Estados, para que
mantenham servigos de sua competéncia,

E natural que a municipalizagio seja instrumento de aproximagio entre
governo e comunidade. Em certas ocasides ocorre a desconcentracio, de natu-
reza administrativa; em muitos lugares sdo criadas Regites Administrativas
e até Distrito Regional.
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Em sentido de municipalizar, descentralizar implica transferir fungBes de
um dos niveis de Governo para o municipal. Deve-se reconhecer que o Muni-
cipio é uma unidade de descentralizagio. A falta de recursos financeiros e
técnicos dificulta até o cumprimento de exigéncias legais na 4rea da orgamento,
contabilidade e prestacio de contas.

Nos ultimos tempos, em debates sobre o sistema ftributério nacional e a
concentragio de poder, ressalta-se que a organizagio politico-administrativa
do Estado brasileiro estd comprometida por uma excessiva centralizagio de
poderes, que fere o principio federative, com conseqiiéncias profundas no de-
senvolvimento econdmico, politico e social, Devem ocorrer mudangas substan-
ciajs nessa orientagio, para que ocorra a devolugio da autonomia dos Estados-
Membros € Municipios. Essa ser4 recuperada pela garantia dada aos Estados
e Municipios de uma distribuigio adequada de rendas, para satisfagio dos
encargos € atribuigbes de cada um desses entes.

Federagio e Regime Tributdrio sio verificagbes que ocorrem a todo mo-
mento. Sendo que estas levam i compreensao da questio da centralizagio ou
descentralizagdo tributiria no Estado federal, que por sua vez depara com a
discriminagio de competéncias. A autonomia municipal é tida como fixada,
desde gue exista longa margem de competéncia origindria no campo tribut4-
rio, A descentralizagio é que vai definir essa posigiio do Municipio na Federa-
¢do. E preciso estabelecer, neste sentido, a proporgdo em ntimero e importincia
das normas centrais e das locais. A autonomia nio pode ser entendida, apenas,
em seu aspecto formal. Existe necessidade de que os Estados e Municipios
disponham de recursos para o exercicio da autonomia assegurada teoricamente.
A falta de receita prépria para o atendimento das necessidades de obras e ser-
vigos ¢ dificultada pela acentuada concentragio de recursos na Unido. Mesmo
a transferéncia de parcelas das receitas para os entes federais, sem 2 necess4-
ria liberdade de aplicagéo, retrai a possibilidade de autonomia. A caréncia de
recursos, a centralizagdo das decisdes, em muitas circunstincias caminha para
2 elevagio da carga tributéria, por meio de majoragdio de aliquotas e criagio
de novos tributos.

O estudo da entidade municipal deve ser visto dentro da complexidade
que proporcicna o seu posicionamento dentro da Federagio, GERALDO ATALIBA
afirma que o poder tributério pertence & Federagio como um todo, mas é repar-
tido, sob a forma de competéncias tributdrias, no Brasil, &s pessoas politicas
criadas pela Constitui¢io federal.

A Federagio brasileira é tema essencial 3 reformulacio institucional de
que carece a estrutura politica. Ndo devem ser esquecidos os principios de que
os Estados-Membros e os Municipios somente poderio readquirir 2 sua auto-
nomia, quando tiverem recursos proprios para organizar segs governos e realizar
as suas administragdes, sendo que a investidura politica dos governantes deve
ser sempre obtida através do voto direto do povo, em qualquer dos niveis da
estrutura federal.

Essa proposta estd aliada as criticas que s@o feitas & discriminagio de
rendas, vigorante atualmente. Os levantamentos em torno das receitas atribuidas
aos Municipios assim discriminam: Impostos: @) predial e territorial urbano
(art. 24, I); b) sobre servigos de qualquer natureza, nio compreendidos na
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competéncia dos Estados e da Unido (art. 24, II); ¢) produte do imposto
territorial rural, decretado e arrecadade pela Unido sobre iméveis situados em
cada Municipio (art. 24, § 1°); d) produto do imposto de renda que amreca-
darem como fonte, sobre vencimentos de seus servidores ou juros de seus
titulos (art. 24, § 2°); ¢) quota no rateio do Fundo de Participagio dos Muni-
cipios, constituido de 16% dos impostos de renda e produtos industrializados
(art. 25); f} quota no rateio (juntamente aos Estados) em 60% do imposto
sobre combustiveis e lubrificantes, em 60% do imposto sobre energia elétrica
e em 90% do imposto sobre minerais do pais (art. 26 com alteragdes da Emenda
n?® 23, de 1983).

A Unido, aos Estados, Distrito Federal e Municipios compete, ainda, a
cobranca de taxas (art. 18, I) e de contribuicbes de melhoria {art. 18, II).

A discriminagio vigorante, em termos de Estados ¢ Municipios, ¢ tida
como uma ameaga 3s suas respectivas autonomias, pois deixou as entidades
relacionadas sem rendas préprias suficientes para execugiio de suas atividades
que sio cada vez mais crescentes. A participagdo nos fundos do imposto sobre
a renda e do imposto sobre produtos industrializados fica condicionada a de-
monstrativos como: programas de aplicagio, conforme as diretrizes e priori-
dades aprovadas pelo Governo federal; vinculagiio de recursos préprios a esses
programas; assuncio de encargos da Unido; o recolhimento dos impostes federais
por eles arrecadados e a quuigagao de suas dividas para com o Governa central,
tidos como forma de institucionalizar a ingeréncia da Unido nos Estados ¢ Muni-
cfpios, pelo que passam a ser meros executores dos planos federais.

Essas imposicdes diminuem o direito de cada Municipio, pois nio podem
estabelecer quais as necessidades a serem atendidas, As formas constitucionais
de participagio. ampliam o processo de centralizagio.

Vérias sdo as criticas feitas pelos Municipios, que apontam as injusticas da
partilha de rendas, ac ndo levar em consideragio as precariedades e as possi-
bilidades regionais e locais. Como uma das caracteristicas fundamentais da
Federagfio, a discriminagio constitucional de competéncias ¢ essencial.

Além das criticas que sdo levantadas contra o tratamento dado aos Muni-
cipios em geral, com deficiente participagio na discriminagio de competéncias,
outras restrigoes precisam ser levantadas para que possa ser definida a sua ver-
dadeira autonomia; a escolha dos prefeitos das Capitais nio deve ser feita mais
pelos governadores dos Estades, o mesmo deve ocorrer quanto acs Muaici-
pios que sdo estncias hidrominerais e os de interesse da seguranga nacional,
gu% s;a’c; escothidos pelo Presidente da Repdblica (art. 15, § 19, g, e art. 15,

1%, p).

Existem critérios possiveis de reparti¢io de competéncias entre os diverses
entes auténomos para que se possa caracterizar a existéncia da Federagiio. Nes-
se sentido € que o legislador constituinte deve qualificar e qguantificar as atri-
buigdes dos érgdos envolvidos para que a Federagdio ndo seja comprometida.
Essa distribuigdo pode ser assim determinada: fixagio de forma expressa das
competéncias dos entes autdnomos; definigio de forma expressa das compe-
téncias dos Estados, deixanda a competéncia remanescente & Unido, estabele-
cer de forma expressa as competéncias da Unido, deixando a residusl aos Es-
tados.

182 R. inf. leaist. Brosilis o. 2T n. 85 jon./mor. 1985



Esses critérios devem ser bem examinados para o melhor atendimento dos
principios inerentes a Federagdo. No Brasil, a competéncia dos Estados no sis-
tema constitucional sofre redugio, em vista da presenca dos Municipios, pois
tém participagio na divisio das competéncias, entre os seres federados. Cabe
aos mesmos as matérias que dizem respeito a0 peculiar interesse, necessrio a
caracterizagio do Estado federal, que pressupSe unidades dotadas de auto-
nomaia,

Cunmpre a elaboragdo de uma reforma constitucional que solucione de vez
o problema da reparticio de competéneia na Federagio brasileira, visando uma
descentralizagdo por meio da qual sejam melhor aquinhoados os Municipios,
para que se torne possivel desenvolver uma politica municipalista, capaz de
reforgar essas células da nacionalidade, tio necessirias 4 solidificagio do pro-

cesso de democratizagio.

A Federagio auténtica assenta-se no fortalecimento politico e financeiro
dos Estados € Municipios. % invi4vel reduzir a ingeréncia exacerbada da Uniéo,
no campo da competéncia tributiria, na 4rea de aplicagio de recursos que trans-
fere aquelas entidades, com o aumento das receitas estaduais € municipais. Es-
sas deverfio ser acompanhadas do fortalecimento politico dos entes da Federa-
cio. Uma reforma constitucional demanda modificacio do sistema tributério,
com alteracBes nas legislagbes complementar e ordinéria.

A Federagio ¢ instrumento essencial para a racionalizagio democritica do
poder, a0 mesmo tempo que permite reunir em um sistema de cooperagio as
unidades politico-administrativas, com a finalidade de atingir o bem-estar da
comunidage nacional. Nas circunstincias atuais, imimeros sio os pronuncia-
mentos em torno da reformulagio de diversos aspectos do processo politico
brasileiro, com substanciais ‘alteragdes constitucionais. Qualc(;luer modificagio
de maior profundidade no texto constitucional, implicard na redefinicio de uma
Federacio auténtica e consubstanciada em seus principios essenciais (*).

(3) SILVA, José Afonso da. O Prefeito e o Municipio. Ministério do Interior. Servigo
Federal de Habitacio e Urbanismo. SERFHAU, Servico Gréfleo do Senado Federsl,
1971; DRONI, José Roberto, Federalismo y Municipio. Enfogue Juridico-Adminis-
trativo, Editorial Idearium de la Universidad de Mendoza, Mendoza, 1980; FRANCO
SOBRINHO, Manoei de Oliveira, Manual dos Municipios. Municipio e Municipali-
zagfio. Editera Resenha Universitiria, Sfo Paulo, 1975; CARVALHO, Orlando M.
O Municipic Mineiro em Face das Constituicfes. Edicio Amigos do Livro, Belo
Horlzonte, MCMXXXVII; idem, A Multiplicidade dos Municlpios em Minas Gerais.
Biblioteca de Administracgo Municipal, Instituto Brasileiro de Administragfo Munl-
cipal; fdem, Politica do Municipio. Agir, Rio, 1946; CARVALHO, Menelick de.
A Revolu¢do de 30 e o Municipio. DIP, Rio, 1942; MEDEIROS, Océllo de. O Go-
verno Municipal no Brasil (IniroducGo ao Estudo do Municipalismo afravés des
Constituigbes). Rio de Janeiro; Problemas Juridicos Atuais dos Municipios (volu-
mes 18, 19 e 20 da Reviste de Direito Piblico, Revista dos Tribunals, Sko Paulo,
1972) ;: METRELLES, Hely Lopes. O Replme Munlcipal Brasileiro, Revista de Diretlo
Piblico. Revista dos Tribunals, Sfic Paulo, n. 11, jan./mar,, 1970, pp. 283 e ss.;
NOGUEIRA, Ataliba, Teoria do Municipio. Revista de Direite Piblico. N, 6, out./dez.,
1968, pp. T e ss.; REALE, Miguel, Politica de Ontemt e de Hoje. Saraiva, Sio
Paulo, 1978, pp. 97 e ss.; QRAN, Eros Roberto. Regides Metropolitanas e Regime
Juridico. José Bushatsky, Sfo Paulo, 1974; BRASILEIRO, Ana Maria. O Federalismo
Cooperative. Reviste Brasileirg de Estudos Politicos, Universidade Federsl de Minas

QGeralg, Belo Horizonte, n, 29, jnlho, 1974, pp, 82 e s8.; SILVA, Jogé Afonso dg,
O Estado-Membro na Constituicio Federnl, Revista de Direito Piiblico, Revista dos
Tritunals, S&o Paulo, n. 16, ebr./jun., 1971, pp. 15 e ss.; Pesguisg sobre as reloghes

{continua)
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interpovernamentats: o Estado e o Municipio, Instituto Brasileiro de Administracéo
Municlpal, Rio de Janeiro, IBAM, 1974; Relagdes Intergovernementais: ¢ Unido
e o Municipio, Instituto Brasileiro de Administra¢io Municipal, Rio de Janeiro, 1976;
FERREIRA, Pinto. A Autonomia Politica dos Municipios. Eevista de Direlto Piblico.
Revista dos Tribunais, Séo Psulo, a. II, v. 7, jan./mer.,, 1969, pp. 157 e s5., HORTA,
Raul Machedo. A posicado do Municipio no Direito Constitucional federal brasileire.
Reviste de Informagdo Legisiativa, Senado Federzl, Subsecretaria de Edigdes Técni-
cas, Brasille, a. 18, n. 75, jul/set., 1982, pp. 107 e ss.; BARACHO, José Alfredo de
Oliveira. -4 Cdmara Municipal e as Atrivuigfes dos Vereadores. Publicagiio da Fa-
culdade de Direito da UFMG, 1980; MELLO, Diogo Lordetlo de. O Papel do Verga-
dor e g Cémara Municipal. Instituto Braslleiro de Administracho Municipal, Livros
Téchicos e Cientificos Editor 8.A., Rio de Janeiro, 1981; REALE, Miguel. O Muni-
ctpio na Estruturg do Estedo Federnl Brasileiro, em Nos Quadrontes do Direito
Pogitivn, (Estutos e Pareceres). Michallany, Sio Paulo, 1960, pp. 41 e ss5.; MEI-
RELLES, Hely Lopes. O Regime Municipal Brasileiro, em Estudos e Pareceres de
Direito Pdblico. RT, 1971; MELLO, Dioge Lordello de. A Céimars Municipal e o
sen papel. Reviste de Administmgcio Municipal, N, 150, jan./mar., 1879, pp. 7 e ss.;
CARVALHO PINTO, Carlos Alberto A. de. Contribuigdo de Melhoria. A lei federal
rormativa. (Separata dos volumes 12 e 13 dn Reviste de Direito Administrativo,
1949); GRAN, Eros Roberto. Planejamento Econdmice e Regra Juridica. Revista
dos Tribunals, Sio Paulo, 1478; FERREIRA, Pinto, O Regime dos Estados na Fe-
deracfio Brasilelra. Revista de Imformacdo Legisiativa. Senado Federal, Servigo de
Informacéo Legislativa, n. I, n. 1, jan./mar, 1964, pp. 12 e ss.; SOUZA, Washington
Peluso Albino de. Direife Econdémico. Sarmiva, 1980; ATALIBA, CGeraido. Convénlos
Interestadumis do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias. Reviste de Informagtio
Legislativa. Senado Federal, Subsecretaria de Edigdes Técnicas, Brasilia, 2. 17, n, 65,
jan./mar,, 1980, pp. 127 & ss.. DOBROWOLSKI, Silvio. A discriminagio de rendas
tributdrias e o federalismo brastleiro. Revista da Procuradoria-Geral do Estedo do
Ceard. Centro de Estudos e Treinamento, Fortaleza, a. 3, n. 4, jan/jun, 1981,
pp. 37 & s5.; ATALIBA, Geraldo, Apontamentos de Ciéncig das Financas, Direito
Financeiro e Tributdrio. Revistan dos Tribuneais, Sao Paule, 1959; McHENRY, Fer-
guson, Participacio do Municipio na Arrecadacio da Unifio e do Estado, Revisio
de Direilo Piblico, N. 9, p. 145; Estudos sobre o Amanhd — A Desconcentragtio
Economica no Brasil. Resenha Universitiria, S&o Paulo, 1978; FORNACIAN JO-
NIOR, Clito. Os Estados Federados e 8 Discriminagéo Constitucional de Compe-
téncias, AJURIS, Reuvista da Associagdo dos Juizes do Rio Grande do Sul Porio
Alegre, B. V, n. 12, margo, 1978, pp. 142 e ss.; MIRANDA, Pontes de. Os Fundo-
mentos Atuais do Direito Constitucionel. Empresa de Publicacdes Técnices, Rlo
de Janeiro, 1932, pp. 215 e ss5.; PIETRO, Maria Sylvia Ianella di. As Competéncias
no Estado Federal, Revisie de Procuradoria-Gergl do Estado de Séo Paule, Centro
de Estudes, 880 Paulo, n. 13/15, dez. 1978-dez. 1979, pp. 237 e s5.; VIANNA, Oliveirs.
O Idealismo da Constitui¢fo. Editora Nacional, Sao Paulo, 1939, 2% ed., pp. 285 e 65.;
BORGES, José Soulo Maior, Lei Complementar Tributdrig. Revista dos Tribuneis,
S8o Paule, 1975; MORAES, Bernardo Ribeiro de. Sistema Tributdric de Constitui-
¢iio de 1569. Curso de Direito Tributdario, v. I, Revista dos Tribunais, Sio Pauls,
1973; DERZI, Misabel de Abreu Machedo. COELHO, Sacha Calmon Navarro. Do
Imposto sobre g Propriedade Predial e Territoriat Urbang. Saraiva, Sio Paule, 1982;
UCKMAR, Victor. Principios Comuns de Dirgito Constitucional Tributdrio, Sgo
Paulo, 1876, tratado de Marco Aurélio Greco; SIDOU, J M. 4 Natureze Social do
Trituto. Preitas Bastos, Rlo de Janeiro, 1960; ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de Inci-
déncia Tributdria. Reviste dos Tribunals, Sao Peulo, 1978, 2% ed.; MAXIMILIANO,
Carlos. Comenidrios @ Constituicdo Brasileira. Jacintho Ribeiro dos Santos, Rio de
Janeiro, 1923, 2% ed.; MARTINS, Ives Gandre da Silva, A Federagdo ¢ o Equilibrio
Tributirio. Descentrulizacdo do Poder, Painel 3, pp, 151 e s5, em Congresse Nuoctonal
de Advogados Pré-Constitwinte (1 a 4 de agosto de 1983), Ordem dos Advogados
do Brasil, Sdp Paulo; MATTA, Emanuel. A Federacio e o Eguilibrio Politico, idem,
pp. 158 e ss.; SALDANHA, Nelson. Formuagdo de Teoria Constitucional. Forense,
1983, pp. 187 e s5.; Federalismo. Boletim da Biblioteca da Cdmara dos Deputados,
mal./ago., 1965,
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vV — AI;LICAQAO EXTRATERRITORIAL DE LEIS ANTIMONO-
POLIO

[ - INTRODUGAO

As atividades transnacionais das empresas multinacionais tém levado
os Estados a buscar férmulas juridicas capazes de lhes dar suporte a suas
pretensdes de controle e submissao do complexo empresarial, muitas vezes
multinacionais. A aplicagdo extraterritorial das leis antitruste dos Estados
Unidos oferece o mais significativo esforgo nesse sentido.
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Promulgados para manter a pureza do sistema competitivo do mercado
americano, o Sherman Act, de 1890, o Federal Commission Act e o Clayton
Act, de 1914, tratam de impor san¢Oes penais e civis a priticas comerciais
que importem em restricdes A competicfio, 4 concorréncia desleal ou resul-
tem em monopélios de producao ou comercializacdo de bens, no territério
de qualquer dos Estados-Membros.

O Sherman Act estabelece, em termos amplos e vagos, a ilegalidade de
todo contrato ou acordo em forma de fidiicia (trust) que tem por objetivo
ou do qual resultem restriches ao comércio entre os Estados-Membros da
Uniao norte-americana, estabelecendo sangdes criminais contra aqueles que
monopolizem o coméreio de produtos e bens entre os Estados ou destes com
outros paises. Ao lado desse efeito criminal, prevé a lei sangdes civis, ao
conferir ag¢do aos prejudicades pelas praticas restritivas ou monopolisticas
para recobrar perdas e danos (arts. 1, 2, 4 e 7).

0 Federal Trade Commission Act declara ilegais quaisquer “métodos
desleais de competi¢io no comércio”, coibindo, assim, a concorréncia desleal
(15 US.C,, § 45 (2) 1964).

O Clayton Act, por seu turno, torna ilegais as fusdes e incorporagdes
de empresas que resultem em diminui¢do da competicao, tendendo a criar
uma situagao monopolistica (Secdo 7 do Clayton Act).

Essas trés leis constituem as chamadas leis antitruste, interpretadas
pelos tribunais americanos de maneira elastica, dados os termos vagos em
que se encontram redigidas. Essa interpretagdo, nem sempre logica e co-
erente (), tem sido feita através de construgho jurisprudencial tipica do
sistema anglo-saxdnico do direito comum, em que os tribunais, a partir
dos principios enunciados em leis escritas, passam a adequa-los aos casos
concretos, com autonomia muito maior da que possuem os tribunais dos
paises que adotam o sistema do direito codificado, de tradicdo romana.

A constante evolugio das praticas mercantis e a dindmica empresarial,
que é responsdvel pelo aparecimento reiterado de formas novas de asso-
ciagdo e de exploracdo industrial ou comercial, tem feitc com gue a juris-
prudéncia norte-americana sobre atividades monopolisticas apresente flexi-
bilidade muito grande, permitindo ao Juiz e as autoridades encarregadas de
zelar pela aplicacdo das leis antitruste, usar de grande diseri¢io na definigao

nanrtradearmaantn Aa fatas s nmln tn An Winidn Tatn Anizan aavds narmla
e no l:uq_uau:.aulcul.u ae Ialos No amaoitsc GO LICILO. 1510 Causa feria HPELPIC

xidade ao préprio jurista que, nem sempre, se encontra em condicées de
definir o “estado atual da lei”, ou a amplitude de sua aplicagao (?).

O objetivo primordial da legislagdo antitruste e de sua interpretacio
dindmica pelas autoridades e tribunais americanos é o de preservar o sistema

{1) EARL A. SNYDER. Foreign Investment and Trade: Extraterritorial Impact of
United States Antitrust Law, in The Virginia Journal of International Law, v. 6, p. 3.

(2) GEORGE WINTHROPF HAIGHT. International Law and Extraterritorial Applica-
tion of the Antitrust Law, in The Yale Law Jourmal, v. 63, p. 639 (1954).
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competitivo em sua pureza, com a proscricdc permanente de praticas des-
leais de concorréncia, o monop6lio, os cartéis, as associagoes e os acordos
que resultem, em titima anilise, na diminui¢do ou no enfraquecimento das
forgas vivas da concorréncia e da livre competi¢io, premissa basica do
sistema econdmico americano.

Por causa desse carater, € que essas leis sdo encaradas como expressao
genuina do sistema americano, sendo descritas oficialmente como “um ins-
trumento americano para assegurar a economia competitiva, na qual repousa
em parte a liberdade politica e social, sob governo representativo” (3). Pos-
suem, assim, coriotacdo regional, wmbilicalmente ligadas ao sistema econdmi-
co que visam preservar, ac lado dos demais valores a ele atinentes.

Nio obstante objetive proteger esses valores dentro do territério dos
Estados Unidos e no ambito ferritorial da aplicabilidade das leis, a legisla-
cdo anfitruste passou a ter efeitos extraterritoriais, ao alcancar acordos,
cartéis e associacoes concertados fora dos Estados Unidos, envolvendo em-
presas americanas e niao americanas em areas jurisdicionais independentes.
Ao persistir no propésito de submeter a politica antimonopdélio americana
os eventos que transcendem os limites da jurisdicdo territorial dos Estados
Unidos, estdo as autoridades desse pais invadindo competéncias alheias,
dando nascimento a conflitos de competéncias, com outros paises. E, para
justificar essa jurisdicao extraterritorial, nem sempre os Estados Unidos
apresentaram explicagées convincentes, capazes de sensibilizar os demais
Estados (%).

Na verdade, embora tradicionalmente apegados ao prineipio da juris-
digdo territorial (%), conseqiiéncia possivel de seu antigo isclamento geo-
grifico, os EUA passaram a aplicar suas leis antimonopélio a eventos ocorri-
dos no exterior, envoivendo participantes ndo americanos, mas cujos efej-
tos, diretos ou indiretos, ocorressem dentro de seu territorio. Com a expan-
sdo dos investimentos internacionais das empresas americanas, sob incen-
tivo inicial de préoprio governo, tiveram as auforidades daquele pais de en-
frentar a questdo das praticas e acordos feifos no exterior pelas empresas
americanas ou com a sua participacio. Ao fazé-lo, ndo tiveram duvidas em
submeter ao império da lei americana aqueles eventos, tendo em vista o seu
carater saneador contra distorcoes do sistema da livre competicao. A justi-
ficativa inicial funda-se na legitimidade da extensdo do principio da jurisdi-

{3) Relatéric do “The Attorney General’s National Committee to Study Antitrust
Laws” (1855) in U. 8, Government Printing Office, p. 1 — apud JENNINGS. Exirg-
territorial Jurisdietlon and The U. 8. Antitrust Law, in The British Yearbook
of International Law (1957).

(4) RICHARD A, FALK. International Jurisdiction: Horizontal and Vertical Con-
cepotions of Legal Order, in 32 Temple Law Quarterly, p. 255 {1959,

(5) J4a em 1812 o Juiz Marshall da Suprema Corte dos EUA, wn dos “Founding Fathers”
da Independéncia, deixara expresso, em passagem muito citada da decisio do caso
“The Schoones Exchange v. Faddon”, gue "“a jurisdigio do pais em seu préprio
territério ¢ necessarlamente exclusive ¢ absoluta e nido é susceiivel de gualquer
limitacic ndo imposta por ele préprio” — Apud BRIGGS, p. 418, The Law of the
Nations, Applefon Century, 2.2 ed., 1952.
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¢do extraterritorial, para submeter as leis do pais atos praticados no exterior
por seus nacionais, ou com a sua participacio. Quando nio presente essa
premissa, o fundamento da extensio passou a recair no efeito territorial, no
impacto sofride dentro do Estado, pelos eventos ocorridos no exterior.

Esse entendimento foi posto em relevo, pela primeira vez na jurispru-
déncia americana, quando da decisgo do caso ALCOA, na qual se sustenta
que:

“... & lei reconhecida... que tode Estado pode impor responsa-
bilidade, mesmo sobre nio siaditos, por conduta fora de suas fron-
teiras, que tenha conseqfiéncias dentro delas, as quais o Estado
proibe e estas responsabilidades outros Estados as reconhecerao
normaimente™ (9.

Essa concluséo representa sensivel alteragao nos rumos da jurispru-
déncia norte-americana de respeito ao principio da jurisdi¢do territorial,
firmemente estabelecida ja na decisdo do ndo menos conhecido caso Ame-
rican Banana v. United Fruit, em 1909, em que, abordada a questao, a
Suprema Corte daquele pais firmara doutrina de certa forma rigida de
observancia i jurisdicio alheia.

A decisao do caso ALCOA e a tendéncia gque com ela se fortaleceu de
ampliagdo da competéncia para aplicar leis antimonopélio, por interferir
em outras jurisdi¢es, deu origem a conflitos, com vivos protestos dos Es-
tados afetados por essa pratica.

Na realidade, a politica antimonopélio néo representa padrdes de va-
lores universais de acatamento geral.

A diversidade nesse particular é flagrante, existindo Estados que até
mesmo incentivam monopdélios, com ou sem a participacdo oficial, como
ocorre com oS paises menos desenvolvidos em geral.

Por outro lado, os conceitos antimonopélio comegam a ser aceitos em
certas dreas de economia mais ativa, como é o caso do Mercado Comum
Europeu, onde se cofbem as praticas monopolisticas com certo rigor. Qutros
Estados prevéem essa pratica como ilegal, sem dar-lhe a importancia e a
extensao encontrada nos Estados Unidos.

Além disso, mesmo nos Estados que adotam semelhante norma, os
critérios de apreciacdo sio diverses, pois, como informa EARL A, SNYDER,

“as leis sobre praticas resiritivas (da concorréncia) na maioria
dos paises, exceto nos Estados Unidos, tendem a apreciar a lega-
lidade da conduta nos negécios pelo efeito {desempenho econd-
mico), mais do que pela exisiéncia de certa conduta ou forma de
agir, que constitui o critério basico da lei antimonopdlio dos
EUA” (7).

(6) 148 — Fed 2nd 416 a p. 443 — 2nd Cire. 1946.
(7) EARL A. SNYDER, Nota 1, p. 8.
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Tedos esses fatos levam a consideragdo do problema da competéncia
para legislar e aplicar leis no &mbito interno e internacional, e sua solugdo
depende do exame das expectativas da comunidade internacional, conju-
gados com os interesses de cada comunidade nacional. E necessirio que se
examinem os principios que informam a competéncia territorial, como pos-
tulados consagrados na ordem internacional ¢ em que medida se justifica
a ampliacio dessa competéncia.

Il — COMPETENCIA TERRITORIAL

A ordem juridica internacional caracteriza-se por ser essencialmente
descentralizada, detendo cada Estado competéncia para legislar e aplicar
normas de direito dentro de seu territorio, aoc mesmo tempo em que par-
ticipa ativamente na elaboragdo das normas de direito internacional (&),
Sendo uma ordem preponderantemente horizontal, no sentido de que cada
Estado detém igual autoridade no estabelecimento de normas juridicas, a
distribui¢iio de competéncias passa a ser essencial para a manutencio da
ordem internacional. A delimitacdo da jurisdicio — poder-se-ia mesmo
dizer a organizagao da jurisdigio — & que constitui a competéncia legisla-
tiva ou judiciaria de cada Estado na esfera internacional (®).

Como fodos os Estados podem definir livremente sua competéneia
internacional (1), é necessario delimiti-la pela competéncia e organizi-la
de forma a permitir o convivio internacional pacifico.

O primeire postulado dessa organizacidec de compeiéncia consiste exa-
tamente no estabelecimento de alguns principios bésicos e necessirios &
distribuigdo das competéncias.

A jurisdicio territorial constitui a premissa basica dessa distribui¢do.
De acordo com esse principio, os Estados s3o competentes — e com ex-
clusividade — para legislar, aplicar e executar suas normas de direito,
dentro de seus territérios. Se a competéncia para legislar na ordem inter-
nacional é concorrente entire todos os Estados, na ordem interna é univer-
salmente aceito gue o Estado detém exclusividade de jurisdigdo. Qualquer
invasao dentro dessa area s¢ é admitida por expresso consentimento do
Estado ou pelo acatamento de norma internacional reconhecida por esse
mesmo Estado. Em atencdo a esse fato & que foi inscrita, no art. 29 da

18) RICHARD A. FALK. Noia 4, p. 295.
(8) R. Y. JENNINGS. Neta 3, p. 148.

(10> AMIILCAR DE CASTRO, Direito Internacional Privadoe, observa qgue “ndo hé uni-
formidade de competéncia legal mantida pelos direitos estatais, e todos estdo de
acorde em que cada nacio pode definir livremente sua competéneia’”. E acrescenta
que isso ocorre porque “quento & orlgem, o poder jurisdicional é invariavelmente

autdetone; & pada governo, por competdneia legislativa também autdctone, trate

ct‘)-x;:-l' 'i'z;igzra n;t;n;;;endenma de dlzje—r";n?;x;; 13-1;_ quals sfo as causas que devem,
ou nio, ser julgadas na esfera de sua jurisdigfo”, Direitp Iniernacional Privado,
2» od., Rio, Ferense, 1568, v, IT, p. 223.
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Carta das Nac¢oes Unidas, a ressalva de que as suas disposi¢des nao inter-
ferem em matérias que estejam no Ambito da “‘jurisdicio doméstica dos
Estados”. Nao obstante a controvérsia reinante sobre o que constitui “ju-
risdigio doméstica dos Estados”, num mundo em que as relagdes interna-
cionais tornam as fronteiras permeaveis, o fato € que o que se entender por
jurisdigio doméstica constitui competéncia privativa e exclusiva do Estado.

Ha um consenso geral, por outro lado, de que um Estado nao pode,
salvo se expressamente permitide, exercer o seu peder e autoridade dentro
do territério de outro Estado (*!), o que é consegiiéncia natural da exclu-
sividade da competéncia territorial,

A esse proposito, merecem ser lembradas as observagdes feitas pelo
professor dinamarqués ALF ROSS (3%):

“f um fato histérico o de que os Estados séo separados um
do outro e delimitados territorialmente.

Os Estados sdo primariamente uma organizacio de poder.
Cada um pretende, dentro de certo territorio separado dos demais,
o supremo poder em relacdc aos seus sudifos (uma comunidade
de governo proprio). O mais simples principio, matéria de quase
um curso, para a individualiza¢ae e separacgao desses instrumentos
de poder competitivos, & o espacial ou territorial.”

Aduz o autor ainda que,

“Em conformidade com isso, a norma legal internacional da
disiribuicdo da competénceia é o de que todo Estado é competente
e exclusivamente competente dentro de seu proprio territério
para estabelecer atos, os guais, efetiva ou potencialmente, consis-
tem no trabalho do aparato compulsério do Estado (a maxima da
supremacia territorial).”

Essa nocao da supremacia territorial é inerente & organizacdo territo-
rial do Estado e estd intimamente ligada aos mesmos fatores que condicio-
naram o nascimente do Estado, como organizagio politica independente.
Advém da afirmacdo de poder do Estado, acatada pelos demais e que se
traduz na determinacio de sua prépria competéncia (**). A ordem interna-
cional, denominada de primitiva por KELSEN, esti estruturada no sentido
horizontal (1*), e a coordenacdo das competéncias dos sujeitos de direito
internacional é a ténica caracteristica (*%).

Nessa coordenacdo de competéncias, é principio assente e universal-
mente consagrado que cada Estado exerce em seu proprio territério uma

(11) JENNINGS. Nota 3, p. 149,

(12) ALF ROSS, Text Book of Infernational Law, pp. 137-138 (15473,
{13} AMILCAR DE CASTROQ. Nota 10, v. 1, . 19, € v. 2, p. 48.

(14} RICHARD A, FALK. Nofa 4, p. 252.

(15} AMILCAR DE CASTRO. Nota 10, v. 1, p. 21
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ahsoluta e exclusiva jurisdicio, aplicando seu direite a todos os eventos
ocorrides dentro do territério, envolvendo nacionais ou estrangeiros (18).

Assentada essa norma, outros principios devem ser considerados para
abrigar situagdes em que a competéncia territorial nao é suficiente para solu-
cionar as questdes postas na pratica. Em verdade, no mundo contempo-
rineo, a estrita compartimentalizagdo das competéncias territoriais torna-a
de dificil realizagdo pratica. dada a multiplicidade de eventos que trans-
cendem as fronteiras dos Estados. Nao é nova a ilustragao do problema do
individuo que dispara seu revolver e atinge outro, postado em territério
de outro Estado.
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a questdo posta é a de qual Estado é competente para punir em tal situagio:
o Estado da vitima, onde o fato produziu efeitos danosos, ou o do agressor,
onde a acdo se iniciou, Essa questdo, de certa forma simples, cresce de
dificuldade na medida em que elementos ou eventos transnacionais entram
em jogo.
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competéncia territorial comega a ser posto em xeque pa a admitir efe
extraterritoriais de normas nacionais, vale dizer, da jurisdicdo nacional.

Il — COMPETENCIA EXTRATERRITORIAL

Qs efeitos extraterritoriais da jurisdi¢io do Estado decorrem sempre
de um vinculo fatico do evenfo com o territério e se justifica sempre em
razio desse vincuio, seja ele a nacionalidade dos agentes, seja o objeto de
determinado negécio ou relacao juridica, quer ainda se refira a valores que
direta ou indiretamente afetem o Estado, em seus dominios territoriais.

Essa aplicacdo extraterritorial de normas nacionais foi reconhecida no
direito internacional, de modo claro, na decisio do casp Lotus, pela Corte
Permanente de Justica Internacional, que acolheu come legitima a amplia-
¢io da jurisdigao territorial, desde que circunscrita a regras do direito in-
ternacional. Em verdade, enfatizou a Corte,

“tudo o que pode ser exigido de um Estado é gue nio ultrapasse
os limites que o direito internacional impde a sua jurisdi¢do; den-
tro desses limites, seu tifulo para exercer jurisdi¢io repousa em
sua soberania” (7).

Importa, assim, verificar os limites que o direito internacional impde
a jurisdicio dos Estados e quais os principios norteadores da extensdo
dessa jurisdicio. Sendo a competéneia dos Estados uma questdo direta-

(16) JOHN BASSET MOORE. "Territorial Jurisdiction” — Voto dissidente no julga-

mente do case “Lotus” — BRIGOS The Faw of the Natlon n 200 (OPJT _ Sap A

IMENWw QT Ca50 RN, =29 LW DR, P 2uY LAY — St A

— n, 10 (1927, pp. 68-69 ¢ 88, Appleton Century Crofts Inc, — New York — 2.3 ed,
(17) CPJI — Caso 8, 8. Lotus — Sérle A, n. 10, p. 19 (1927).
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mente ligada a organizagdo internacional e a estrutura da ordem inter.
nacional, os principios que informam a jurisdigao extraterritorial niao de-
rivam do arbitrio de cada Estado, mas da pratica comum. Na verdade, como
adverte JENNINGS, é por essa razio que os Estados ndo se permitem ili-
mitada discricdo no assunto (18), procurande, ao contririo, pautar-se pelos
principios que informam a pratica da comunidade internacional. Esses
principios derivam de certas preocupacdes comuns dos Estados e suficien-
temente fortes para impor tolerancia reciproca na ampliacio extraterri-
forial da jurisdigao.

Alguns desses principios sdo aceitos quase gue universalmente, como
0 da jurisdicio sobre nacionais (nacionalidade), o da universalidade ¢ o

R L : A e A,
da territorialidade cobjetiva, ou ainda o da seguranga do BEstado. Outros,

como o da personalidade passiva, j4 ndo gozam de fanto prestigio, pres-
tando-se a controvérsias. Esses principios acham-se consagrados no direito
interno dos Estados, com maior ou menor uniformidade, consoante con-
clusdes da pesquisa realizada pela Harvard Law School em 1935 (1),

Cada principio tem sua propria drbita de aplicagdo, girando em tforno
de diferentes matérias,

III.1 — Principio da nacionalidade

O principio da nacionalidade permite aos Estados exercer jurisdicao
sobre seus nacionais no exterior, regulando-lhes as atividades, porém de
forma nao conflitante com a competéncia de outros Estados. HILDEBRAN-
DO ACCIOLY distingue o jus avecandi, que faculta aos Estados chamar
seus nacionais para cumprir determinados encargos impostos pelo Poder
Publico, do jus puniendi que permite ao Estado punir delitos cometidos por
seus nacionais no exterior, no momento em que estes retornem ao seu
territério (*"). Quanto a este iltimo, a pesquisa levada a cabo pela Escola
de Direito de Harvard em 1935 revelou uniformidade entre os Estados no
tratamento da questio, tendo side proposto, no projeto de Convencio prepa-
rado com base nos resultados da pesquisa, o seguinte preceito:

Art. 59 — Jurisdig¢do sobre nacionais — Um Estado tem juris-
digdo sobre qualquer crime cometido fora de seu territério;

a} por pessoa natural que era nacional daquele Estado quando
o crime fol cometido ou que é nacional do mesmo Estado
quando denunciado ou punido; ou

b) por uma empresa ou outra pessoa juridica que tinha nacio-
nalidade do Estado quando o crime foi cometido (21).
(18) JENNINGS. Nota 3, p. 150.

(18) “Research in International Law under the Auspices of the Harvard Law School,
Jurisdiction with respeet of Crime” (1935). 28 AJIL Supp.

(200 HILDEBRANDO ACCIOLY. Manual de Direito Internacional Pblico, 100 g,
Sao Paulo, Saraiva, 1972, p. 79.

(21) Nota 19,
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Disso resulta que, nao obstante cometido o ato tido como delituoso em
territério sujeito 2 jurisdicdo alheia. o Estado possui competéncia para
processar e punir o seu préprio nacional autor do ato. Condicio fun-
damental, como ¢ curial, é a de que o individuo adentre o territério de seu
Estado, porquanto o principio da territorialidade prefere ao outro, néo
sendo admissivel a aplicacio e execucio das leis dentro do territorio alheio.
No direito brasileiro, o principio ¢ consagrado no art. 59, n¢ II, b, do Cédigo
Penal, que sujeita a lei brasileira o crime cometido por brasileiro no exte-
rior, condicionando a sua aplicabilidade a4 entrada do agente no territorio
brasileiro e, dentre outras, a de ser o fato punivel também no pais em que
foi praticado (§ 29. letra b).

O problema , desde 1ogo, € levamniado € o da nacionalidade da pessoa
juridica, tendo em vista os diversos critérios formais existentes. Nio
obstante, coma observa JENNINGS (%), os testes da sede da pessoa juridica
ou o do local de arquivamento dos atos constitutivos possam ser aplicados
para a determinagao formal da nacionalidade da pessoa juridica, nada
impede que os tribunais perscrutem as reais vinculagdes da sociedade, para
determinar a nacionalidade dos efetivos detentores do controle e, assim,
sobre eles fazer incidir suas leis (*4).

£
jurt
o

Assim, ndo obstante a pessoa juridica tenha a nacionalidade formal de
um Estade, podem os seus dirigentes, ou, de gualquer forma, os detentores
de seu controle ficar sujeitos a legislacdo de outra. £ o que ocorre, sob este
aspecto, com a legislacdo antitruste dos Estados Unidoes, aplicada com carater
extraterritorial, quando aleanga atos praticados por nacionais no exterior,
mesmo que ac abrigo de leis locais (23).

Essa pratica faz aflorar um conflito de competéncias e de qualificacdes
entre os Estados, pois interfere com pessoas juridicas de omtras nacionali-
dades gque estio adstiritas a seguir os pardmetros das leis nacionais a que
estao sujeitas (29),

III.2 — Principio da seguranca nacional

De acordo com o principio da seguranga nacional, ¢ licito ao Estado
agir em defesa de sua independéncia politica, integridade territorial, segu-
ranga inferna ou externa, contra quaisquer pessoas, nacionais ou estrangei-

(22) JENNINGS. Notz2 3, p. 154,

(23) JOSE CARLOS DE MAGQALHAES — Nacionalidade da Pessoa Juridica ¢ s Em-
presa Multinacional, Rev. Faculdade de Direitc — V. LXIX (Fasc. II}, p. 87
Hev, Forense, v, 235,

(24) SNYDER, Nota 1, pp. 23 ¢ 32; WILLIAM DWIGHT WHITNEY, “Sources of Conflit
Between Internatlonal Law and the Antitrust Lew” in 6% Yale Law Journal, pp.
655 o 6466.

(25) Na verdade, houve evolucio

ntido de nho

considerar passi els 'de nicko os responséiels por— ﬁto i)rat_;:—adérs _o ext- rior e;n
cumprimento a determinacoes oficlats. U8 v, Supplied Chemical Industries Lid.
(106 ¥, Supp. 215 a 242).

[l =]
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ras, ainda que os atos tenham sido praticados no exterior e 1a concebidos.
A jurisdicao do Estado afetado se estende extraterritorialmente para alcan-
car tais atos, sob a condigao de gue os mesmos nao tenham sido praticados
no exercicio regular de um direito reconhecido no Estado onde foi
praticado (20}.,

Essa jurisdicdo se aplica também quando a moeda, crédito, simbolos
publicos, selos, enfim, documentos e papéis que envolvem a credibilidade
do Estado, forem objeto de falsificagdo ou contrafaccio (%)

Na verdade, envolvida a seguranc¢a nacional, por gualquer forma ou
meio, pode surgu até mesmo a responsabxhdade mternacmnal do Estado

onde o5 atos 5580 antluaduza, CASG O mesmo nfo atue no sentido de unpcurlua

ou de punir seus autores.

E principio assente que nenhum Estado esta autorizado a praticar atos
de governo no territério. de outro Estado, como o de tornar eficazes suas
leis ou o préprio direito internacional. Corolario desse principio é o controle,
pelo Estado, da ordem interna e internacional em seu territério, evitan-
do-se a pritica de atos atentatdérios a seguranca de terceiros. Se houver
conivéncia das autoridades ou impossibilidade de exercer esse controle,
o Estado afetado estard autorizado até mesmo a substituir-se 3 autoridade
do Estado territorial, para pdr termo as atividades contra ele dirigidas.
Esse tema, contudo, nic esti isento de debates, mormente no momento
atual, em que os movimentos de guerrilhas baseados no exterior adquirem
for¢a conira o préprio Estado territorial onde se encontram. O aprofun-
damento na discussao dessa questdo, contudo, refoge ao espirito deste tra-
balho (28).

.3 — Priﬁcipio da universalidade

O fundamento desse principio é a colaboragéo reciproca dos Estados
em reprimir crimes e atos atentatérios aos principios éticos da prépna
humanidade. O crime, onde quer que seja cometido, desde que o ato assim
qualificado tenha a mesma consideracio em todos os demais Estados, jus-
tifica a ampliagio da competéncia para alcanga-lo, ainda quando praticado
em locais nao sujeitos 4 autoridade de nenhum Estado. A pirataria, o tra-
fico de mulheres ou criangas, o trafico de escravos e, modernamente, o
genocidio, constituem crimes caracterizados como alos contra a humani-
dade e, assim, sujeitos a jurisdicio de todos os Estados.

(26) Art. 7.° do Projeto de Convencic ds Harvard. Nota 19,
{27) Art. 8.° do Projeto de Convenc¢io de Harvard. Nota 19.

{28} O temn é tratado, sob diferentes enfogques em JIMENES DE ARECHAGA, Inter-
natlonal Responsibility, in Manual of Public International Law, editade por
Sorensen, 1968, a p. 533; DEREK BOWET, Reprisals Involving Recourse to
Armed Force, in AJIL, v. 66, p. 26; HENRY MEYROWITZ, Guerilla et Le Droit
de. Guerre, in Revue Belge de Dreit International, p. 56; H. LAUPERTACHT,
Revolutionary Actlvitles by Private Persons Against Foreign States, in AJIL, v, 22,
p. 105,
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O que justifica a extraterritorialidade da competéncia do Estado &,
assim, a defini¢do do ato como criminoso nido apenas no Estado que pre-
tende submeté-lo 4 sua autoridade, como também no local onde foi prati-
cado. As nuances de diferencas de gradacio das penas sdo resolvidas atra-
vés de limitagGes impostas pelos proprios Estados interessados. O Brasil, por
exemplo, apenas concede extradicdo de estrangeiros se os atos pelos quais
estes foram ou estdo sendo processados no exterior sao também definidos
como crime no Brasil, condicionando, entretanto, a entrega do extraditando
a0 compromisso formal do Estado requerente de gque a pena a ser imposta
nao ulirapasse ao limite maximo previsto para o mesmo ato na legislagio
brasileira (2%).

III. 4 — Principio da personalidade passiva

Alguns Estados ampliam sua competéncia para fora dos limites territo-
riais para alcangar eventos ocorridos em outras paragens, nos guais estejam
envolvidos, como participantes passivos, nacionais do Estado. Vale dizer, se
o evento resulta em lesdo criminosa ao seu nacional, o Estado estd autori-
zado a submeter a sua jurisdi¢io os autores, responsaveis pelo resultado
danoso. Essa pretensdo, contudo, nio é de aceitagdo pacifica entre os Es-
tados, havendo dentre eles, como 0os que adotam a *“‘common law” como
sistema juridico, que nio a reconhecem como justificativa legitima para
2 ampliagio da competéncia. A jurisprudéncia internacional, por sua vez,
ja examinou a questdo na decisio do caso Lotus, em que a pretensao turca
de submeter a julgamento os responsiveis pelos eventos que resultaram
em ferimentos e morte de tripulantes turcos, na colisdo de barco turco com
navio francés, se fundou, parcialmente, no fato de serem turcas as vitimas,
0 que justificaria 2 competéncia da Turquia em processar e julgar os
franceses responsiveis. Os fatos desse caso sio relatados mais adiante.

I11.5 — Principio da territorialidade subjetiva e objstiva

Os principios até aqui enumerados iratam especialmentie de eventos
ocorridos no exterior, para os quais o Estado estende sua autoridade, além
de suas fronteiras, para trazélos i sua orbita de competéncia. H4a, assim,
excecdes ao principio da territorialidade; é ele abandonado em face da
relevincia do proprio evento, envolvendo outros valores que interessam
ao Estado, ou seja, o controle de seu nacional, a defesa de sua seguranca,
afetada por atos praticados no exterior. a perseguicdo de fatos universal-
mente definidos como contririos ao direito ou a protecao do nacional,
quando alvo de delito cometido no exterior.

Em todos, a territorialidade estrita da competéncia é substituida por
outro critério, No principio da territorialidade subjetiva ou objetiva, con-
tudo, os Estados passam a largar o proprio conceito de territorio para con-

(29) Lel n.° 6815, de 19 de agesto de 1880.
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siderar produzido dentro dele o evento ocorrido parcialmente no exterior,
para, assim, submeté-lo a competéncia territorial. O principio da territoriali-
dade objetiva estabelece uma relacdo de causa e efeito no evento ocorrido
parcialmente no exterior e parcialmente dentro do Estado, o que confere
aos Estados envolvidos, em igualdade de condicdes, competéncia para re-
gular o evento, bem assim, seus participantes. A justificativa, aqui, é a
ocorréncia parcial do fato no territério e, por via de consegiiéncia, do im-
pacto social que o mesmo causou. O Estado mais afetado pela ocorréncia
tem, preponderantemente, maior interesse em submeté-la a4 sua competéncia
territorial. E & a maior ou menor intensidade do impacto no territério dos
Estados envolvidos que serve de elemento definidor das competéncias.

De acordo com o critério subjetivista, o Estado possui competéncia ju-
dicidria sobre participantes de eventos iniciados no-Estado, mas consuma-
dos no exterior, desde que estes adentrem ¢ seu territério. No Brasil, o
Supremo Tribunal Federal, em decisio fregiientemente citada na doutrina,
deixou assente a jurisdicac penal brasileira para processar 0s responsa-
veis pela explosdo de um navio inglés, “The Hennysen”, ocorrida em alto
mar, os quais colocaram explosivo no navio, em portos brasileiros (*%. O
critério objetivista, ao conirario, permite ao Estado afirmar sua compe-
téncia sobre eventos iniciados fora, mas consumados dentro do territdrio
do. Estado. O Juiz JOHN BASSET MOORE, em passagem sempre repetida
e que se tornou cldssica, ac comentar a decisao do nio mengs conhecido
caso Cutting, expressou esse critério nos seguintes termos:

“0O principio segundo o gual um homem que, intencional-
mente, pse em movimento, fora do territério de um pafs, uma
forga destinada a produzir efeitos dentro dele, é responsavel no
lugar onde o mal é produzide, é reconhecide na jurisprudéncia
criminat de todas as nagoes” ().

A decisdo do caso Cutiing constitui importante desenvolvimento do
principio, com conseqiiéncias na sua evolucdo para a teoria do impacto
territorial, no qual se fundamenta a doutrina e jurisprudéncia norte-ame.
ricanas para aplicar suas leis antimonopodlio com efeifos exiraterriioriais,
Os fatos desse caso podem ser assim resumidos: Cafting, um cidadio
norte-americano residente no Mexice, publicou um artigo injurioso contra
um cidadido mexicano, Emigdio Medina, em jornal de circulacio local. Le-
vado o caso a juizo Cutting comprometeu-se a retratar-se, com a publicagao
da retratagao no mesmo jornal, o que cumpriu apenas em parte, ao estampar
sua manifestagdo em tipos minuscules e com erros de redacdo que torna-
ram quase ininteligivel o texto. Além disso, no mesmo dia, Cutting publi-
cou na cidade de El Paso, no Texas, no jornal Sunday Herald outro artigo,
no qual ratificou as injarias e cahiinias assacadas contra o mexicano, Este
voltou a juizo e processou Cutting por calinia e difamacio, sob o funda-

(300 BRIGGS, Notaz 14, p. 576.

{31) JOHN BASSET MOORE, Report in Territorial Crime and the Cutting Case, 1B27,
. 23; BRIGGS, Nota 16, p. 576; JENNINGS, Neta 3, pp. 156-157.
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mento de que, nio obstante publicado em territoério norte-americano, o
jornal entrou no México, onde teve larga circulagdo. Ao decidir a ques
tao, o Juiz mexicano, dentre o5 fundamentos que o levaram & condenar
Cutting e a afirmar a competéncia do México para conhecer do evento,
ratificou a aplicagdo do principio da territorialidade objetiva, pois o fato
fora praticade no exterior, em territério norte-americano, mas seus efeitos
principais otorreram no México. Diz a sentenca, em certo trecho:

“Que, mesmo supondo, sem que se aceite o fato, que a ofensa
penal de difamacao foi cometida no territdrio do Texas. a circuns.
tincia de ter o jornal. El Paso Sunday Herald, circulado nesta ci-
dade, fato do qual Medina queixou-se e que foi o fundamento da
ordem de apreensio dos exemplares que puderam ser encontrados
no escritério de Cutting, nesta mesma cidade, constituiu a con-
sumagdo do crime, em conformidade com o art. 644, do Cddigo
Penal” (*2),

Como se percebe, o fundamento para afirmar a competéucia mexi-
cana scbhre o evento ocorrido no exterior, praticade por esirangeiro, sob
as leis de outro pais, ndo foi a extensio da competéncia territorial, mas
a propria competéncia territorial. O Juiz considerou o crime cometido ou
consumado em territdrio mexicano, pelo fato de li ter circulado o jornal
que publicou o artigo considerado calunioso. Essa territorialidade objetiva,
nio aceita inicialmente pelos Estados Unidos que, a propésito, vigorosa-
menfe se opuseram & sentenc¢a, em nivel diplomatico, encontrou também
na jurisprudéncia internacional o seu suporte, com a decisio do caso
Lotus, pela Corte Permanenie de Justica Internacional.

Os fatos sdo os seguintes: em uma colisao em alto mar, entre um navio
francés, Lotus, e um navio turco, Boz Kourt, este afundou e pereceram 8
de seus tripulantes. Gracas ac socorro do navio francés, foram os sobrevi-
ventes levados a Constantinopla, onde as auforidades turcas prenderam o
oficial de servigo francés, Demons, e o processaram por negligéncia, con-
siderada como causa do acidente. Com o protesto da Franf;a, o caso foi
levado & Corte Permanente de Justica Internacional que, apds tecer con-
sideracdes sobre o problema da jurisdi¢io terriforial — cerne da divergéncia
no caso — afirmou, como uma das razdes que a levaram a justificar a
competéncia da Turquia que:

“uma vez que é admitido que os efeitos da ofensa se produziram
no navio turco, torna-se impossivel sustentar que existe uma regra
de direito internacional gue proibe a Turquia de processar o Te-
nente Demons pelo fato de que o autor da ofensa estava a bordo
de navio francés” (3%),

O efeito do ato, tendo-se produzido em territério assimilado a Turquia,
justificon, assim, a competéncia territorial, sob o critério objetivista.

(32) BRIGGS, The Culting Case, Noia 16, p. 574.

(33) Repertdrio da Corte Permanente de Justige Internacional, Série A, n.° 10.
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A pedra de toque desse principio sao os efeitos diretos do evento
dentro do territério do Estadoe que, por isso mesme, fica em posicdo legitima
para conduzir a questiio, dentro de sua esfera de competéncia. E necessario,
entretanto, que parle material do evento tenha-se realizado efetivamente
dentro do pais. De acorde com o principio subjetivo, o inicio, a preparagao,
a realizacao do ato, cujos efeitos se produzem fora, fundamenta a compe-
téncia. Pelo principio ebjetivo, é o local da consumacio, onde os efeitos
danosos se fazem sentir, que justifica a assercio da competéncia.

IV — TEORIA DO IMPACTO TERRITORIAL

A partir dos principios que defluem da competénceia territorial obje-
tiva, desenvolveu-se, na jurisprudéncia e doutrina norte americanas, a
teoria conhecida como “impacto territorial”, segundo a qual, o Estado
possui competéncia para legislar ¢ conhecer de eventos ocorridos, ainda
que integralmente no exterior, envolvendo participantes também nio na-
cionais, desde que tais eventos venham a produzir impacto e a ter efeitos
dentro do territério do Estado.

O nanto central dessa doutrina @ o de aque. embora o evento acorra no
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exterior, em 4rea internacional ou dentro de outro Estado, se tal evento
produz importante conseqiiéncia no territério do Estado, este pode legiti-
mamenie aplicar quaisquer meics legais para submeter a seu controle, vale
dizer, a sua competéncia legislativa e judiciaria, os autores do evento, a
fim de proteger seus interesses ameacados. Isto é, o requisito de que parte
do evento ocorra efetiva e fisicamente dentro do territério, como propugna-
do pelo principio da territorialidade subjetiva ou objetiva, é substituido pelo
requisito dos resultados cu das conseqiiéncias do fato dentro do territério.

A construgie da jurisprudéncia norte-americana, para chegar a esse
resultado conceitual, é lenta, mas firme, partinde da consideragio inicial
de que os efeitos do ato danoso carregam consigo os seus autores. Assim,
praticades embora fisicamente no exterior os agentes sfo considerados
como que presentes no local onde os efeitos do ato se produzem. Nao hi,
por isso, uma extensdo da competéncia territorial. mas sim o exercicio
normal dessa competéncia no préprio territério, onde os participantes im-
putaveis do resultado danose sfo considerados como que presentes, pelos
efeitos de seus atos. Os alores sdo responsiveis nio pelo que fizeram no
exterior, sob outras Jeis e jurisdigdes, mas pelos resultados de seus atos
no territério do Estado, os quais airaem a presenca dos mesmos para o
local da consumacio desses atos (34).

(349) Em alpumas decisdes sobre conflitos de leis entre Estados-Membros da Unido
norte-americans, essa fundamentacio aparece vigorosa, para justificar a competéncia
de um Estado para julgar sobre evento praticadc em outrg, como Ocorreu no caso
People v. Adams, em gue se diz: “O réu pode ter violado a lei de Ohio pelo que
ele fer 14, mas com isto ndo temos nenhums preocupagic... Ele foi pronunclado
pelo que fez aqui e por sl préprio. E verdade gue o réu nio estava pesscalmente
dentre do Estado, mas ele estava em propos:to e intente e agiu por seus a,gentes

[ P P

autorizailds. . . ﬂqlll o crime foi bulllcuuﬂ, deniro desie Esiado, e sobre o qua.l nossas
Cortes tém indubitavelmente jurisdigao"”. 1846, 3 Den, NY. (190}; JENNINGS,
Nata 3, p. 158.
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Com base nessa teoria, os Estados Unidos justificam a aplicacio de
suas leis antimonopdiio e seus regulamentos sobre mercado de capitais,
disciplinadas pelo Securities Exchange Commission, a fatos ocorridos no ex-
terior, para ter efeito no extferior, com ou sem a participa¢io de nacionais,
mas que, direta ou indiretamente, venham a afetar o comércio interno ou
internacional dos Estados Unidos, influindo nos precgos, na producao ou de
qualquer forma afetando o mercade americano.

V — APLICACAO EXTRATERRITORIAL DE LEIS ANTIMONOPOLIO

A aplicacdo da teoria do impacto territorial na politica antimonopélio,
ainda que sob as vestes do exercicio da competéncia territorial objetiva,
com esse desenvolvimeunto. traz comeo consegiiéncia inevitavel a aplicagao
gga leis nacionais em territério alheie, para regular fatos sob outras juris-

i¢oes.

A justificativa encontrada para aplicagio de tal teoria em 4rea tdo
controvertida, quanto a da politica antimonopdlio, sdo sempre os efeitos
negativos que, dentro do territério norte-americano, podem ter os acordos e
contratos feitos no exterior.

Os efeitos no territdrio, traduzidos por interferéncia no comportamentn
de precos, na restricio de importzcdes ou exportagoes, enfim, nha economia
americana e, mais do que isso, nos principios que governam o sistema com-
petitivo daquele pais servem de fundamento para gue. em defesa disso
tudo, seus tribunais submetam os seus responsaveis as leis locais.

Essa orientagdo, firmemente estabelecida a partir da decisao do caso
United States v. American Tobacco Co. e consagrada com inusitada amplia-
¢do no caso ALCOA v. United States. alterou profundamente os rumos da
jurisprudéncia nerte-americana do inicio do século, de respeito a jurisdicdes.
alheias e corporificadas de modo admiravel na decisao do classico caso
American Banana v. United Fruit, cujos fatos merecem ser repetidos para
dar idéia da evolucio da jurisprudéncia sobre o assunto. A empresa Ame-
rican Banana, de origem norte-americana, ingressou com agao contra United
Fruit Co., nos Estados Unidos, alegando ter sua concorrente elaborado e
posto em execugdo um plano para assegurar-se do monopotio da plantagao
de banana na América Central: sob sua inspira¢io o governo da Costa
Rica determinara a apreensao de plantagdes e equipamentos de cultura que
American Banana possuia naquele pais, retirando-lthe a ligacdo ferroviaria
com a costa e impedindo-a, assim, de continuar suas atividades.

Com a subseqiienie alienacdo compulsoria das plantacbes a terceiro,
motivada pelos atos governamentais, United Fruit consolidou seu mono-
pdlio do comércio do produto na regifo, esneciaimente de sua exportacio
para os Estados Unidos. A existéncia desse monopdlio e a forma comao foi
conseguido importariam em flagrante violacao do Sherman Act com reflexos
dentro do pais. A suprema Corte dos Estados Unidos, ae decidir a questao,
declarou expressamente que o fque ocorrera na Costa Rica dependia exclu-
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sivameante -do governo local, descabendo interferéncia externa. A Corte che-
gou. a manifestar estranheza em ver-lhe submetido o conhecimento de
fatos “causadores de danos, praticados fora da jurisdigic dos Estados Uni-
dos e dentro da drea de. competéncia de outros Estados”. Essa decisao, a
proposito, oferece a hase para a teoria do “Act of State”, desenvolvido pos-
teriormente no caso Sabbalino, em que.se reconheceu a incompeténcia dos
tribunais nacionais para apreciar atos de natureza politica, ou atos de im-
pério de outros paises (3%).

A importancia desse caso reside no falo de se tratar de questio en-
volvendo praticas monopolisticas, levadas a efeito por empresa norte-ame-
ricana, fora do territério dos Estados Unidos, tendo a Suprema Corte se
pautado estritamente pelo principio da ferritorialidade da jurisdigao, res-
peitando a jurisdicdo e competéncias alheias.

Mas, dessa grientacdo logo se afastou, ao examinar outros casos, sob
o fundamento de ndo aplicabilidade da regra estabelecida naquela decisao
a hipéteses. diversas, mas com fundamentos similares, tendo firmado orien-
tacao totalmente distinta, com repercussio internacional negativa.

Essa nova postura foi adotada na decisdo do caso ALCOA v. UNITED
STATES.

A agao teve por objeto o ajuste, na Suiga, de cartel entre empresas nio
americanas, com a constituicio de uma sociedade denominada ALIIANCE.
O objetivo do cartel era a delimitagdo de produgdo de lingotes de aluminio
fabricados pelos participantes do acordo, pela imposicio de quotas propor-
cionais is agbes que cada sdcio havia subscrito. Em 1936, o acordo foi
alterado e complementado, estabelecendo-se que o participante que desres-
peitasse o limite de produgaoc de sua quota deveria pagar regalias a sociedade
sobre o excesso produzido. Essas regalias deveriam ser distribuidas entre
todos 0s membros de ALLIANCE. Ajustou-se também que as exportacdes
para os Estados Unidos. deveriam ser incluidas nas quotas estabelecidas..

Esse acordo perdurou até 1938, quando constatou-se gue nio mais servia
aos interesses das partes. Nao obstante, ALLIANCE jamais foi dissolvida
ou liguidada, continuando a ter personalidade juridica, mesmo no periodo
de ap6s guerra.

ALCOA, pessoa juridica americana, com sede nos Estados Unidos, nio
era parte no cartel, nem sécia de ALLIANCE, embora seus acionistas ameri-
canos tivessem participagdo majoritaria na -Aluminium Limited, empresa
constituida no Canada, onde tinha sua sede, e participe do Acordo.

O cartel — como forma privada de regular o mercado internacional de
determinado produto (%) — contrariava as leis antitruste americanas, nota-

(35) FRANGCOIS RIGAUX. Dreit Puoblic et Droit Privé dans les Relations Internalio-

nales, Parls, Pedone, 1577, p. 338.
{36) Cf. HENRICH KRONSTEIN. The Law Internalional Cartels. Cornell Univ. Press,
1973, p. 38. ) :
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damente a Segio I do Sherman Act. Portanto, seria ilegal se realizado no
territorio dos Estados Unidos.

O ajuste, contudo, foi firmado na Suica, entre sociedades ndo america-
nas e de acordo com as leis locais, Tratava-se, portanto, de contrato de obje-
to licito perante a legislagdo do pais onde foi celebrado.

Nao obstante, o governo americano promoveu agao antitruste contra
ALCOA e ALUMINIUM LIMITED que, embora canadense, possuia importan-
te escritério nos Estados Unidos, tornando-a sujeita & jurisdigio territorial
americana.

A Corte que processou a agio decidiu que a conduta fora do territério
americano poderia ficar sujeita as leis dos Estados Unidos, se se constatasse
que tal conduta tivesse produzido reflexos dentro do pais. Pelo acordo de
1936 as exportacdes de lingotes de aluminio para os Estados Unidos esta-
vam sujeitas as limitacdes das quotas de produgide, o que afetava o comércio
internacional e a industria americana.

As ohjecdes apostas por Aluminium Limited de que se tratava de acordo
firmado na Europa, entre sociedades nac americanas e com obediéncia as
leis da Sufca, nio sensibilizaram a Corte, que considerou os efeitos do acordo
no territério dos Estados Unidos como fundamento suficiente para o exer-
cicio da jurisdicdo americana para regular todas as relagdes decorrentes do

cartel. :

As reagOes contra essa competéncia extraterritorial logoe fizeram-se
sentir, nao faltando, entretanto, quem a defendesse com entusiasmo, como
o Prof. MYRES MCDOUGLAS, em pronunciamento na Associacdo de Direito
Internacional:

“Quando a Suica ou Canada ou gualquer outro pais emprega
seu aparato governamental para proteger empresirios, em ativi-
dades que prejudiquem o funcionamento sadio do processo comu-
nitario dentro dos Estados Unidos, eles estdo interferindo com os
negocios internos e domésticos dos Estados Unidos, tanto quantu
os Estados Unidos podem estar interferindo com os negécios de
outros pafses, ao aplicar suas leis antitruste s atividades causado-
ras de danos. Acordos feitos por empresarios privados na Suica
e no Canada, ostensivamente protegidos pelas leis desses paises,
podem afetar ou determinar os precos que eu devo pagar, dentro
dos Estados Unidos, pelo aluminio ou relégios. Num mundo in-
terdependente, a interferéncia reciproca dos Estados no processo
comunitario, inclusive nas gquestdes econOmicas, € inevitdvel. A
questdo ¢ por que principios e procedimentos tal interferéncia
pode ser moderada e reciprocamente tolerada na manutengao e
expansdo da economia internacional” (*7),

(371 Relatorie de 51* Conferéncla da Associggiio de Direito Internacionel em ‘Toquiv
(1965) — Apud STEINER e¢ VAGTZ — Transnational Legsl Problems, pp. 928-928.
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Qutras decisdes seguiram-se, adotando a mesma linha de raciocinio:
a conduta fora do territério do Estado, desde gue cause efeitos internos,
estd sujeita a4 competéncia territorial desse Estado. O impacto territorial
do evento justificaria a competéncia.

Essa doutrina reflete, na verdade, a pretensdo do Estado de regular,
através de leis nacionais, atos e fates que possuem carater nitidamente
internacional,

Poe ela em evidéncia a necessidade de reestruturagao da ordem inter-
nacional, face a fendmenos novos que transcendem aos limites territoriais
de cada Estado. A competéncia territorial e os principios que governam a
competéncia extraterritorial do direito internacional classico nao se a]ustam
a essa nova problematica e exige enfoque diverso,

GEORGE SCELLE ja dizia que o Poder Judiciario de cada Estado exerce
fungoes judicantes internacionais e constitui 6rgio da comunidade interna-
cional descentralizada, competente para decidir questdes de cariter inter-
nacipnal no seio do Estado. Essa concepcao, cada vez mais, tende a criar
raizes, na medida em que a disciplinaciao de eventos transnacionais ndo se

i ada hwnh\ﬂ ou t‘ll"‘llﬂl’ltl’ﬂ r‘n Te.
ajustam a critérios estritos da territorialidade shjetiv subjetiva do Es-

tado. A jurisdicio deve ser exercida em funcio dos interesses mais elevados
da comunidade internacional e o Judicidrio deve ser-sensivel a essa modifi-
cagdo da estrutura do direito internacicnal, compreendendo que, cada vez
mais, as relagdes transnacionais dominam ou tendem a predominar no
quadro interno.

Por isso que o exercicic da competéncia extraterritorial a eventos
ocorrides no exterior, amparados por leis locais, somente se justifica se
principio internacionalmente aceito for violado. Ou seja, se ¢ Estado, com
a aplicacac de suas leis, persegue objetivo colimado pela comunidade inter-
nacional, sua competéncia pode estar justificada, pois estd atuando como
orgio descentralizado dessa mesma comunidade. No caso das leis antimo-
nopdlio, contudo, ndo se pode dizer que haja consenso universal quanto
a aceitacdo dos principios nela contidos. Estados Unidos e Comunidade
Econdémica Européia constituem 4reas em que a politica antitruste se avi-
zinha, embora ndoe coincida. Outros paises distanciam-se ainda mais, como
¢ 0 caso do Brasil, em que 0 monopélio estatal e os incentivos governamen-
tais. de fusdo e incorporacido de empresas, a pritica de reserva de mercado
para industrias nacionais, em determinados setores produtives, contrariam
frontalmente o principio da livre competicio que norteia a politica anti-
monopolio.

Além do mais, a interferéncia com a competéncia alheia € ineficaz se
seus efeitos tiverem de ser produzidos no territdrio do pais atingido com a
invasdo legislativa ou judiciaria. O principio da territorialidade da jurisdi-
¢do, prevalecendo sobre os demais, traz como conseqiiéncia a necessidade de
o Estado territorial aquiescer, através da homologacao da sentenca estran-
geira, com o ato extraterritorial.
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Quando isso ndo ocorre, a sentenga é ineficaz e desprovida de executo-
riedade, Foi o que ocorreu no caso envolvendo Imperial Chemical Industries
e Dupont de Nemours (United States v. 1.C.I) decidido nos Estados Unidos.
Essas empresas haviam firmado acordos pelos quais a primeira cedia a se-
gunda direitos de exploraciio de patentes nos Estados Unidos, enquanto que
esta conferia aquela os mesmos direitos na Inglaterra. Imperial Chemical
Industries (I.C.I) tinha sede na Gra-Bretanha e passaria, por forca desse
acordo, a produzir fibra de nylon com exclusividade na Europa, enquanto
que Dupont, constituida em Delaware, Estados Unidos, passaria, com as
patentes em seu poder, a dominar o mercado americano. Ambas as socie-
dades associaram-se na América Latina, atuando conjuniamente, Com isso,
dividiram-se os mercados, eliminando a concorréncia entre os dois grupos
empresariais,

As auteridades federais, cientes desses acordos, ingressaram com acio
antitruste, objetivando anuld-los e restaurar a livre competicio entre as
empresas no mercado interno e internacional. A Corte determinou a I.C.I a
restituicdo a Dupont das patentes a ela cedidas na Inglaterra em contra-

nartida 3 daterminacan dirigids 3 Dunont nara ans fizeges o mocmn nng
partica a qelerminacac Qingida a Dupont para que fizesse ¢ mesmo nes

Estados Unides, relativamente as patentes a ela cedidas por L.Cl. e que
Ihe conferiam monopdlic na exploragido dos produtos respectivos. Todavia,
antes do trénsito em julgado da sentenca americana, British Nylon Spinners,
concessionaria das patentes transferidas & I.C.I, da qual era subsidiaria,
com sede na Inglaterra, ingressou no Judicidrio inglés com agdo em que
pleiteava o ndo cumprimento daquela decisdo e o reconhecimento da legiti-
midade dos direitos a ela transferidos livremente por Dupont. Na verdade,
0 que pretendeu foi provocar a manifestacao do Judiciario da Inglaterra
sobre ¢ efeito e eficicia extraterritorial da sentenca americana ao determi-
nar providéncia na esfera de competéncia de outro pais. A seguinte pas-
sagem da decisdo inglesa é ilustrativa da posi¢do adotada:

“Este é um direito, ou, em outras palavras, uma espécie de
propriedade (visto, particularmente, que € relacionado a patentes)
gque tem o carater ingiés e sujeito 3 jurisdicdo dos tribunais ingleses,
Parece-me que a companhia autora tem a seu favor um caso “prima
facie” para dizer que os tribunais dos Estados Unidos ou de qual-
quer outro pais ndo sdo competentes para interferir com aqueles
direitos ou para expedir ordens cuja observancia por nossos tribu-
nais exigiriam que estes nio exercessem a jurisdigdo gue possuem
e que tém o dever de exercer relativamente a tais direitos.”

Mais adiante, acrescenta a decisdo:

“E, certamente, a proposito das patentes. parece-me. com
tode respeito ao julgamento do “district judge” (americano), que se
trata de aplicagao de uma jurisdicap exiraterritorial em que hao
reconhecemos aos tribunais americanos a auteridade para dar or-
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dens que destruiriam ou gualificariam aqueIEa dirgitos pertencen-
tes a um nacional mglcs, que nao ¢ sujeito a jurisdicao dos tri-
bunais americanos.”

Essa decisdo pde em relevo a falta de efetividade da sentenca ameri-
cana, destinada a ser cumprida no pais afetado pela extraterritorialidade
e competente para apreciar, segundo suas leis, o fato juridico gquestionado.
Aqui, nao se cogita do principio do impacto territorial, pois os fatos ocor-
reram no terrildrip americano, embora parcialmente apenas. Ao pretender
a Corte disciplind-los em conjunto, como um todo, deparou com a barreira
da competéncia alheia, & qual teve de se render.

Isto é, embora os eventos tenham uma Gnica origem — divisdo de
mercados, com restrigdo 2 livre concorréncia — sua qualificagdo juridica
fica subordinada a lei do Estado que deve dar efetividade i sentencga.
Prevalece, portanto, a competéncia territorial que serve de limite 4 apli-
cacdo de leis ou sentengas estrangeiras. Dai as reagdes anotadas por STEI-
NER e VAGTZ (*¥) de diversos pa1ses conira a tendéncia dos tribunais
americaﬁos e t:.‘)l-tlll.ub'i pd!d v] UP&LBIJUI 05 LIElI.Ub (.Idb 191!‘) dill.l.ul.lihl-b-,
que caracterizam o sistema econdmico americano, mas que ndo pode ser
erigido em principio internacionalmente aceito. Dai também os reflexos
positivos na recusa inglesa em reconhecer efetlvxdade 4 decisdo no caso
ICl e Dupont.

Essas reagdes sublinham as dificuldades em se regular questides in-
ternacionais, medianie leis nacionais. Se, no territério do Estado, suas leis
gozam de eficacia, esse resuitado pode ndo ocorrer no ambito externc.
As diferencgas de ideologias politico-econdmicas, sem se considerar outros
componentes, como religido, costumes e graus de desenvolvimento, impe-
dem que cada Estado, por si s, estabeleca padrdes de conduta interna
cienal.

Dai que as atividades transnacionais das empresas voltadas para a
producado ou o comércio internacional de bens nio podem ser validamente
reguladas por leis nacionais. A aprovacio de codigo de conduta pela Orga-
nizagdo Econdmica de Cocopera¢io e Desenvolvimento (OECD), que con-
grega o5 paises desenvolvidos d¢ Ocidente, mais o Japio, reflete, de certa
forma, o reconhecimento de gue somente por normas iniernacionais se
conseguira regular tais atividades.

A aplicacdo de leis nacionais com efeilos extraterritoriais, nao obstante

bem definidas no direito internacional e amparadas por principios pre-
Cisos, nao se a]usta a esse fenémeno recente que é o da transnacionalizagio

(38> DMaterials on Tronsnational Lepal Problems. Foundation Press, p. 953.
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1. INTRODUCAQ

O movimento constitucionalista, irrompido cm fins do século XVIII ¢ que
prosseguiu em triunfal expansio, derrubando as “cabegas coroadas”™ ou compe-
lindo os monarcas absolutes, um apés outro, a se sujeitarem ac império do
direito, procura cstabelecer, em todos os paises, regimes democraticos e repre-
sentativos, com goverros limitados em seus poderes, submetidos a Constituigdes
escritas,

Tese apresentada pelo autor e aprovada na X Conferéncia Nacionel da Ordem dos
Advogades do Brasil, realizada no Centro de Convencles de Pernambuco, de 30 de setem-
bro a 4 de cutubro de 1984
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Essas leis fundamentais incluem, entre outros, os principios da divisdo
funcional do poder (“separagio de poderes”, como se diz tradicionalmente) e
dos freios e contrapesos.

A “separagio de poderes” reparte entre as autoridades publicas as diferen-
tes fungdes do Estado — executiva, legislativa e judicidria — limitando o poder
de cada uma respectivamente pelo poder das autoridades vizinhas, de tal ma-
neira que nenhuma possa jamais lograr poder excessivo.

Os “freios ¢ contrapesos” consistem nos dispositivos especiais da Constitui-
¢io que garantem 2 aludida separagio de poderes, como, por exemplo, o veto
do Executivo (e a {aculdade do Legislativo de rejeiti-lo), o controle jurisdicio-
nal da constitucionalidade das leis e a obrigagio do Executivo de submeter
referenda do Legislativo os tratados internacionais.

Esse altimo tipo de “freio e contrapeso” do exarcicio dos Poderes Publicos
em Lstados democraticos é o tema do presente estudo.

A exigéncia do assentimento das Cimaras Legisiativas tem como proposito
principal possibilitar tormacfio demoertica aos acordos internacionais, Sendo
o povo o verdadeiro titular da soberania estatal, s¢ taz sentido que o Estado as-
suma, através do Poder Executivo, COMPromissos perante nagdes estrangeiras,
por disposigiio da vontade popular, expressa através da representagio nacional,
isto &, pelos Parlamentos, eleitos pelo povo.

Outrossim, nada mais prudente do que associar o Corpo Legislativo ao Chefe
do Poder Executivo wa conclusio dos tratados infernacionais, para que interesses
tio delicados como os pertinentes aos compromissos externos, nio figuem con-
tindos a um s6 homem.

A partir do século XVIII, nas Cartas constitucionais demoeréticas, a aprova-
¢do do Poder Legislative, requisito do Ambite interno dos Estados e, por con-
seguinte, executado depois da negociagio e agsinatura dos tratados por agentes
designados pelo Chefe do Poder Executivo, e antes de sua ratificagdo definitiva,
passou a condicionar a confirmagdo da vontade do Estado em cumprir gualquer
ajuste’ internacional. ' ' :

O descumprimento eventual pelo Executivo do mencionado trimite, quando
a letra expressa da Constituigio o impde, coloca em relevo a questio da incons-
titncionalidade extrinseca dos tratados, guer dizer, da nulidade dos acordos con-
cluides irregularmente. '

Dai a importancia da anilise da participagio do Parlamento na celebragiio
dos tratndos internacionais, j4 que os ajustes nio submetidos A referenda do
Legislativo podem estar viciados de inconstitucionalidade.

Primeiramente pretendo abordar o assunto do Angulo do direito constitu-
cional — atendo-me &s peculiaridades de governc do tipo presidencial e A rea-
lidade do atual sistema brasileiro — e, depois, do angulo do direito internacional
plblico.
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2. A REFERENDA DO LEGISLATIVO COMO CONDICAO PARA A VA-
LIDADE DOS ATOS INTERNACIONAIS, SEGUNDO O DIREITO
CONSTITUCIONAL E A PRATICA DO BRASIL

2.1 O Presidente da Reptiblica e as relagies exteriores

Qualquer Estado que adote o sistema presidencial como forma de governo
tem, oficialmernte, apenas nm Presidente, Porém, na realidade, cste exerce duas
presidéncias: uma relativa 4 politica interna, ontra pertinente 4 politica exter-
na do Pais,

Monrtesouiey, no cléssico Espirito das Leis, ji vislambrou dois Poderes
Executivos nos Estados: “o das coisas que dependem do direito das gentes e o
das que dependem do direito civil”. Lockr distinguiu do Poder Executivo um
certo “Poder Federativo”, “faculdade de dirigir as relagbes com o exterior”. Mas,
apesar de diferentes, o Executivo e o Federativo, dizia o filésofo inglés, devem
estar reunidos num sé 6érgiao ou poder em concreto, porque a separagio do
exercicio pode acarretar inconvenierites, desordens e a runina do Estado.

Praticamente, em todas as Constitnicoes modernas o Chefe do Poder Exe-
cutivo figura como o érgiio principal das relagdes internacionais.

No Brasil, dispde o texto constitucional vigente, seguindo o modelo das
Cartas republicanas anteriores, que “compete & Unido manter relagdes com
Estados estrangeiros e com eles celebrar tratados e convengbes; participar de
organizacoes internacionais” (artigo 8%, I) e gue “compete privativamente ao
Presidente da Republica manter relagiies com os Estados estrangeiros” (artigo
81, IX).

Tais dispositivos asseguram ao Presidente a faculdade de que apenas ele
pode se comunicar com governos estrangeiros e, ao mesmo tempo, impdem
limitagBes, nesta 4rea, aos demais Poderes do Estado.

£ clare que o Presidente é o chefe da méaquina administrativa do Estado,
contando com milhares de funciondrios, muitos dos quais estio envolvidos
¢com as re]agﬁes exteriores, ¢, certamente, varias decisbes governamentais e
agGes praticadas na politica externa sdo, hoje, deliberadas sem a participagiio
direta do titular do Poder Executivo.

Contudo, refiro-me ao Presidente como ocupando funciio individual, por-
(ue € assim que as normas constitucionais a ele se referem e, em dltima instin-
cia, mesmo que o propulsor das relagies exteriores seja o Ministério respectivo,
este nada mais € do que drgio auxiliar da Presidéncia,

Destarte, a atribuigiio privativa de “manter rclagbes com os Estados es-
trangeiros” faz do Presidente, em sentido figurado, a voz, os olhos & os ouvidos
do Pais.

No exercicio dessas importantes fungies, o Chefe da Nagiao pode reco-
nhecer (ou nao) Estados e governos estrangeiros; estabelecer {ou nio) rela-
¢bes diplomiticas com eles; suspender ou romper as mesmas relagges, deter-
minando a volta de nossos agentes diplométicos e a saida dos representantes
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alienigenas; criar ¢ manter canais de comunicacio e convivéncia com oulros
paises e organizagGes internacionais, cambiando informagdes, idéias e pontos
de vista; instruir nossas missées diplomdticas e consulares, bem como receber
seus relat6rios, consultas e recomendagoes; receber Chefes de Estado ou de
Governo, Chanceleres ou Enviados Especiais estrangeiros; protestar e exigir
reparagoes quando nossos direitos no plano internacional forem violadaos por
outro Estado; proteger os cidadiios brasileiros quando forem vitimas de pre-
juizos ou cerceamentos ilicitos no exterior; responder As reclamagbes e reivin-
dicagbes de governos estrangeiros. '

De modo que o Presidente orienta e decide nossa politica externa, expres-
sando aos demais Estados as intengdes e atitudes do Brasil, sem esquecer que
ele também declara o entendimento do Pais em assuntos gue pconcermem a

L) CIILCY LIy Fedls £rm atkennt S oLputy LVLdNdnicdl @

outras nagdes, quando nossa-opinide for solicitada ou se fizer necesséria.

O Presidente da Republica, para 2. pratica dos atos acima mencionados,
prescinde de autorizagao ou referenda do Congresso Nacional, ficando, apenas,
sujeito a0 poder fiscalizador genérico de que trata o artigo 45 da Carta.

Este dispositivo prevé que “a lei regulard o processo de fiscalizagfio, pela
Lramrn oo i

Cémara dos Deputados e pelo Senado Federal, dos atos do Poder Executivo,
inclusive os da Administragio Indireta™.

 Inexiste, todavia, lei regulamentando o artigo 45 quanto & fiscalizagio dos
aludidos atos da Exceutive em matéria de politica internacional. Por isso, &
recomendivel que, no Congresso, scjam tomadas iniciativas nesse sentido,
a fim de que tio vasto campo de atuagio do Executivo possa ser melhor
vigiado pelos representantes do povo brasileiro (1),

Entretante, a falta de lei especifica obviamente nio significa que o Legis-
Jative ndo esteja habilitade a fiscalizar os atos do Executivo, pois tal poder &
conquista histérica do Parlamento, hia muito consagrada.

Segundo as regras constitucionais vigentes, compete ainda ao Presidente
da Reptiblica declarar guerra, permitir que forgas estrangeiras transitem pelo
territério nacional on nele permanegam temporariamente e fazer a paz (artigo
81, XI, XII e XIII).

(1) Ja estie tramitando, no Conpresso Nncional, alguns projetos de leis com o props-
sito de tornar masais seguro e ¢ompleto o controle do Lesislative sobre os atos
internacionais. Entre putros, existem projetos de leis do Senador Itamar Franco
sobre disciplinamento da expedi¢ic de credenciais, plenos poderes ou qualquer
outro instrumento que habilite agente diplomitico em nome do Pais; envio regular
de informagdes o respeito da evolugiic da politica externa; prévia aprovagio legis-
lativa de tods transaciio ou scordo visande solucionar litigio entre g sdministragéo
plblica e pessoa flsica ou juridica estrangeira; apresentagio de relatérlo ac Con-
gresso Nacional apés realizacio de visita n pais estrangeiro pelo Ministro das
Relngoes Exteriores: apresentagio de relatbrio circunstanciade ao Cengresso quando
0 Presidente ou o Vice-Presidente da Republica se ausentarem do Pais. Do Senador
Humberto Lucena, exigindo & remessa de documentos complementares dos trata-
dos, convencdes € atos internacionais ao Congresso Nacional, para acompanha-
mento de sua flel execugio. E projeto de resclugdo do Senador Marco Magiel,
disciplinando a apreciagio da escolha dos Chefes de Missdes Diplomdticas de
carfiter permanente,
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Nos casos de declaragio de guerra ou da citada permissio a forgas alieni-
genas, faz-se necessdria a autorizagio do Congresso Nacional, isto é, licenga
preliminar do Legislativo para que o Presidente realize o ato (attigo 44, II),
dispensada somente se ocorrer agressio estrangeira no intervalo das sessbes
legislativas.

Na hipétese de estabelecimento da paz, o ato pode ser praticado pelo
Chefe do Executivo depois de autorizado pelo Congresso, ou ad referendum
do mesmo, quer dizer, condicionado & aprovagio posterior do Legislativo (arti-
gos 81, XII e 44, II).

Enfim, compete privativamente ac Presidente celebrar tratados, conven-
¢bes e atos internacionais, ad referendum do Congresso Nacional, como precei-
tua o artigo 81, inciso X.

2.2, Normas constitucionais ¢ processualistica da participagdo do Con-
gresso Nacional na celebragao de tratados

A Constituigio de 1891, primeira Carta republicana do Brasil, estabeleceu,
no artigo 34, n® 12, ser da competéncia privativa do Congresso Nacional “resol-

> < ~ o
er definitivamente sobre os tratados e convengbes com as nages estrangeiras
L]

no artigo 48, n® 18, ser da competéncia privativa do Presidente da Repiiblica
entabular negociagGes internacionais, celebrar ajustes, convengdes e tratados,
sempre ad referendum do Congresso”.

[ I

%

Nossos constitnintes inspiraram-se na doutrina vinda da Convengio de Fila-
délfia de 1787 e da Assembléia Nacional da Revolugio francesa de 1789, que
salientou serem os tratades internacionais tdo importantes quanto as leis, pois,
juridicamente, obrigam o Estado e, por via de conseqiiéncia, obrigam os cida-
dios. Criando deveres e encargos para os individuos, tais compromissos externos
sdo, obviamente, do interesse nio apenas dos governantes, mas também dos
governados. Logo, os atos internacionais que impliquem em obrigagdes, 8nus,
deveres ou encargos para o Pais devem ser negociados pelo Chefe do Poder
Executivo com os Governos estrangeiros, mas nao sio obrigatérios, executérios,
antes que o Presidente os ratifique, o que sé pode ser efetuado apés o assenti-
mento do Legislativo.

Todas as Constitui¢des brasileiras posteriores preceituaram, com pequenas
variagbes nos termos empregados, que compete ao Poder Legislativo resolver
definitivamente sobre os tratados com 25 nagBes estrangeiras.

O texto atual (Emenda n® 1, de 1969} dispde ser da competéncia exclusiva
do Congresso Nacional “resolver definitivamente sobre os tratados, convengdes
e atos internacionais celebrados pelo Presidente da Republica” (artigo 44, I).

A expressio “resolver definitivamente”, que vem da Carta de 1891, néo
¢ das mais felizes, posto que a decisio verdadeiramente definitiva incumbe
ao Presidente, que pode ou nio ratificar os tratados, depois de estes terem sido
aprovados pelo Congresso.

A ratificagdo é ato do Chefe do Executivo, pelo qual este confirma as
outras partes, em cariter definitivo, a disposicio do Estado de cumprir um
tratado internacional.

R. Inf. legisl. Brasilia a, 22 n. 85 jon./mor. 1985 209



Assim, a aprovagio dada pelo Poder Legislativo no torna os tratados obri-
gatérios, pois o Executivo tem ainda a liberdade de ratifici-los ou ndo,

Essa regra é universal, sendo entendimento undnime que a decisio de rati-
ficar cabe ao mesmo Poder em nome do qual foram negociados e assinados os
tratados.

O Congresso sé decide definitivamente sobre atos internacionais quando
os rejeita, impedindo o Presidente de ratifica-los.

A expressio “atos internacionais”, aparecida na Constituigio de 1967 e
conservada na Emenda n? 1, de 1969, também tem merecido algumas criticas,
principalmente porque seria demasiado ampla, podendo abranger, numa inter-
pretagao lata, certos atos unilaterais de Estado que produzem efeitos no plano
externo, como 0s protestos, notificagbes, rentincias e reconhecimentos, entre
outros. Esses ndo sio submetidos ao controle do Legislativo em nenhum Pafs,
porque o Executivo ficaria demasiadamente limitado e nio poderia conduzr
as relacBes externas.

Todavia, na prética brasileira, “atos internacionais” é expressio tida como
sinfnimo de tratados. Isto se depreende, por exemnlo, da existéncia, desde 1927,
de publicagio peridédica do Itamarati denominada “Colegio de Atos Interna-
cionais”, que retne somente o texto de acordos internacionais; do fato de que
o setor do Ministério das Relaces Exteriores encarregado de preparar os ins-
trumentos relativos aos tratados a serem celebrados pelo Brasil chama-se “Divi-
sao de Atos Internacionais”; das repetidas vezes com gue 2 expressio aparece,

sempre com o citado sentido, nos relatérios anuais da Chancelaria brasileira.

Logo, o que parece ter desejado o constituinte ao falar redundantemente em
“tratados, convengdes e atos internacionais”, tanto no artigo 44, inciso I, como
no 81, inciso X, foi frisar que gqualquer acordo bilateral ou multilateral que
importe eriagio de direitos e obrigaghes para o Brasil na 6rbita internacional
deve ser submetido 4 aprovagio do Congresso Nacional, pois s6 depois dessa
formalidade pode o Presidente ratifica-lo.

No sistema vigente, a processualistica da participagio do Legislativo na
celebragio dos tratados inicia com a chegada ao Congresso de Mensagem Pre-
sidencial, acompanhada de Exposigio de Motivos, que o Ministro das Rela-
¢des Exteriores anexa ao projeto de acordo internacional, ac encaminhé-lo para
o Presidente da Republica.

A apreciagio da matéria comega na Cimara dos Deputados, sendo a Men-
sagem do Executivo encaminhada, pelo Presidente deste érgdo, com a Exposi-
¢io de Motivos e a cépia do respectivo tratado, em primeiro lugar, para a
Comissio de Relagbes Exteriores.

O projeto tramita em regime de urgéncia e é apresentado 2o plendrio, com
pareceres das Comissdes, na forma de decreto legislativo {ato pelo qual o
Congresso decide sobre matérias de sua competéncia exclusiva), que se for
aprovado, o que OCOTYe por maioria de votos, presente a maioria dos membros
da Céamara, ¢ enviado a0 Senado Federal, quer aprove, total ou parcialmente,
quer rejeite o ato internacional.
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No Senado, o processo segue caminho semelhante ao da Ciimara dos Depu-
tados, passando pelas Comissoes, em especial pela de Relagfes Exteriores, para
receber pareceres.

Indo ao plendrio para votagiio, se o projeto receber emendas, em sentido
contrario & proposigio da Camara dos Deputados, volta a este 6rgio, que deli-
bera, entao, definitivamente, sobre as emendas apresentadas.

Neste caso, ou na hipétese de ser aprovade ou rejeitado nos termos em
que foi EJroPosto na Chimara, o projeto ¢ transformado em decreto legislativo
e promulgado pelo Presidente do Senado.

O decreto legislativo é publicado no Didric de Congresso, acompanhado
do texto do acordo internacional, e no Didrioc Oficial da Unido, encerrando,
assim, a participagio do Poder Legislativo.

Convém enfatizar, mais uma vez, que o Presidente do Senado promulga
apenas a aprovacido do Legislativo ao ato internacional, pois a promulgagao
deste, incorporando-o i nossa legislagio interna, cabe ao Presidente da Re-
publica, através de decreto, j4 que um ato aprovado pelo Parlamento pode
nunca entrar em vigor, pois se a aprovagio legislativa condiciona a ratificacio
pelo Executivo, niie a torna obrigatéria.

Cencluindo © presente tdpico, oportuno recordar que o ordenamento cons-
titucional em vigor no Brasil ainda estabelece ser da competéneia privativa
do Senado Federal aprovar, previamente, por voto secreto, a escolha dos Chefes
de Missdes Diplomaticas cﬁz carater permanente, e autorizar empréstimos,
operagdes ou acordos externos, de qualquer naturcza, de interesse dos Estados,
do Distrito Federal ¢ dos Municipios, cuvido o Poder Executivo federal (ar-
tigo 42, 111, in fine, e IV da Fmenda n® 1, de 1969).

A condugio da politica externa, num regime federativo, pertence a Uniao.
Por isso, quaisquer acordos com Estados estrangeiros ou organismos inter-
nacionais que possam vir a ser firmados por Estados-Membros da Federagio
brasileira, pelo Distrito Federal ou por Municipios, necessitam ser previamen-
te autorizados pelo Senado da Republica, tido como a Cimara dos represen-
tantes dos Estados.

Os empréstimos e operagdes financeiras, no exterior, das mesmas entida-
des, igualmente precisam da citada autorizagio.

2.3. A tremitacdo interna dos atos internacionais na prdtica: cooperagdo
e conflito entre o Executivo e o Legislativo

No dia 18 de agosto de 1891, poucos meses apés entrar em vigor a Cons-
tituigio republicana, o Congresso Nacional demonstrou que nao hesitaria em
fazer valer sua prerrogativa de rejeitar acordos internacionais negociados pelo
Executivo.

Por 142 votos contra 5, desaprovou importante convénio ajustado, a
25 de janeiro de 1890, com a Argentina, fixando nossos limites com este Pais
na regifio das Missdes.
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A atitude enérgica do Legislativo forgou o Governo a revisar seu posi-
cionamento e a antiga pendéncia com a Argentina foi solucionada de maneira
diversa, bem mais satisfatéria.

Depois deste episédio, a histéria politica do Brasil nfo registra outras deci-
soes semelhantes do Congresso,

Entre 1946 e 1981, periodo de trinta e cinco anos, que assinala grande
sumento do numero de tratados, em decorréncia da intensificagio das rela-
goes internacionais, o Congresso rejeitou apenas a Convengdo n® 90, da Con-
teréncia Geral da Organizagio Internacional do Trabalho. Nesta oportunidade,
todavia, o ato j& foi encaminhado com Mensagem Presidencial praticamente
recomendando sva rejeigio. Logo, o Legislativo nada mais fez do que acatar
a orientagic do Governo.

Poucas vezes, resolveu o Parlamento aprovar atos internacionais opondo-
lhes reservas ou introduzindo-thes emendas.

O caso mais rumcroso deste tipo fol o do Acordo de Garantia de Inves-
timentos, celebrado a 6 de fevereiro de 1963, entre o Brasil e os Estados Uni-
dos da América, aprovado com ressalva do que se entenderia por “denegacio
de justiga”.

J& no Acordo de Comércio ¢ Pagamentos entre o Brasil e a Tchecoslové-
quia, firmado a 24 de junho de 19680, decidin o Legislativo aprovar com emen-
das.

Nestas duas ocasiGes, o Executivo precisou consultar os paises com os
3uais ajustara os acordos, para saber se concordavam com as modilicagbes
o Parlamento brasileiro. Em face de respostas afirmativas, os atos foram
ratificados, nos termos deliberados pelo Congresso.

Excluindo estes e alguns outros casos sem maior importincia, o Poder
Legislativo niio tem, no Brasil, eriado dificuldades para o Executivo, no que
tange a aprovagio de tratados.

Entre 1946 e 1981, por exemplo, o Congresso Nacional aprovou, inte-
s:ralmente, 693 atos internacionais; com reservas, sete acordos, mas em quatro
destes seguindo recomendagio do Executivo; com emendas, apenas um. Re-
jeitou somente a mencionada Convengido n® 90, da OIT (2).

No entanto, inobstante essa expressiva cooperagio congressual, o Executi-
vo tem escamoteado certos atos internacionais do controle do Parlamento, espe-
cialmente nas ltimas décadas.

Tal comportamento, de graves conseqiéncias, ensejou controvérsias no
campo da doutrina juridica e reagBes no Congresso.

Até entrar em vigor a Constituigio de 1946, nenhum jurista jamais admi-
tiu, no Brasil, que certos atos internacionais fiquem dispensados de apro-
vagdo legislativa, excegiic feita, unicamente, aos pactos transitérios, ou de
{2) Ver classiflcagio pormenorizadsa desses atos internacionais em MEDEIROS, Antd-

nic Paulp Cachapuz de. O Poder Legislativo e os Tratados Interracionais. Parto
Alegre, L & PM Editores/Instituto dos Advogados do Rio Grande do Sul, 1983, 203 pp.
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curta duragio, que, pela forga das circunstdncias, os comandantes de exércitos
podem acordar com o inimigo.

.

A Carta de 1891 era clarissima, sem deixar margem a dividas, pois
aludindo a negociagdes, ajustes, convengdes e tratados, de qualquer espécie,
submetendo-os, sempre, & referenda do Congresso, esgotou no seu texto todas
as formas possiveis de atos internacionais.

Destarte, Joso Bamearno, AmrisTies A, MiLton, PAuro DE LACERDA,
Henmigue Coelho, Caroos MaxiMiniano, Crovis BeEvILAQUa, entre outros,
pronunciaram-se pela compulsoriedade absoluta da deliberagiio do Legislativo
acerca de {odo e qualquer acordo internacional ajustado pelo Executivo.

Porém, com o inicio da vigéncia da Constituigio de 1948, restabelecido
o Estado de Direito e devolvidos ao Parlamento os poderes que lhe tinham sido
tomados durante a ditadura de Vargas (1937-1943), surgin, pela primeira vez
em nosso Pais, manifestagao favordvel 2 tese de que nem togos os atos inter-
nacionais necessitam de aprovagio legislativa.

O entendimento foi expressado por um de nossos mais ilustres especialistas
em direito internacional piblico, o embaixador HILDEBRANDO ACCIOLY, que,
P IO, [N P, DU =N N (. SRR, , YU 1 M U SIS . Y, H)
UiSCUIUAanQu aua upmw.u Ul\’ulgaua PU]’ FUNTES DE MIIBANDRA, [dVldYEL 2 U=
%atonedade da aprovagido pelo Legislativo de todos os acordos de que o Brasil
or parte, sustentou que nosso Pais pode ser parte em atos internacionais

que ndo dependam da aprovagio do Congresso Nacional.

A evolucio dos acontecimentos viria a demonstrar que AccroLy, desem-
penhando, na época, relevantes fungbes no Ministério das Relagdes Exteriores,
néo estava manifestando ponto de vista estritamente pessoal, mas o pensa-
mento do préprio Itamarali, pois este, na pratica, adotou a interpretagio da-
quele jurista,

A tese, sustentada por HrprBRANDO Acciory, em sintese, é a da validade

dos acordos em forma simplificade no sistema brasileiro de celebragio de tra-
tados.

Tal denominagao é dada, na préatica internacional, aos acordos que, dispen-
sando a aprovagio do Legislative e a ratificagio, entram em vigor no momento
em que forem assinados, ou, entdo, se processam por troca de notas diploma-
ticas, protocolos de entendimento, declaragdes conjuntas, memorandos etc.

Diferenciam-se, assim, dos acordos em devida forma, sujeitos 4 tramitagio

regular.

Certos pafses admitem explicitamente os acordos em forma simplificada,
ou “acordos executivos” como também sdo conhecidos, porque suas Constitui-
¢0es enumeram estritamente os tratados que precisam da aprovagio parla-
mentar, deixando alguma margem de atuagio independente para o Executive
{por exemplo, Bélgica, Franga, Espanha, Porl-ugal?.

Nos Estados Unidos da América, os executive agreements, mesmo nio
sendo expressamente autorizados pela Constituigio, tém sido tolerados, me-
diante o entendimento de que esta s6 fala ma necessidade de aprovagio do
Senado para os “tratados”, e os acordos executivos ndo teriam a solenidade
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ou a importincia destes, Qutrossim, o Presidente seria competente para con-
cluir determinados a2cordos, no exercicio das fungdes de “comandante-em-chefe
das Forgas Armadas™ e “Gnico érgio para as relagdes exteriores”,

Porém, apesar do emprego constante dos aludidos ajustes, desde a presi-
déncia de George Washington, a falta de autoriza¢io constitucional clara e
inequivoca tem motivado veementes criticas aos mesmos por politicos e juristas
norte-americanos.

No Brasil, segundo o parecer de Accrowy, admitir-se-iam acordos em forma
simplificada nos casos seguintes:

@) ajustes sobre assuntos que sejam da competéncia privativa do Poder
Execativo;

b} os concluides por agentes ou funcionirios que tenham competéncia
para isso, sobre questdes de interesse local ou de importéncia restrita;

¢) os que consignam simplesmente a interpretagio de cliusulas de um
tratado ja vigente;

d) os que decorrem, légica e necessariamente, de algum tratado vigente
¢ 530 cOmo que o seu complemento;

&) ne de modue visendd ananda +én 1

G wicka amanac daivar a
i WG RAL TFRASLTAU R R by LICALILILF LL/LIL Aldl Y AIVEE AL e Tk

Aida
-

estado em que se encontram ou estabelecer simples bases para negociagoes
futuras;

f} os de ajuste para a prorrogagio de tratado, antes que este expire;

g) as chamadas “declaragies de extradigfio”, isto &, as promessas de reci-
procidade, em matéria de extradigio (#).

Essa argumentagdo, entretanto, foi contestada pelo eminente Professor
Harowpo Variapio, que, no cargo de Consultor-Geral da Repiblica, receben
consulta do Ministra das Relagoes Exteriores, ordenada pelo préprio Presidente,
sobre a necessidade ou nio de ser submetido ao Congresso um determinado
Acordo de Pagamentos entre o Brasil e a Franga, feito por troca de notas diplo-
maticas, “convénio meramente administrativo, que o Governo pode celebrar
por sua prépria autoridade”,

Responden VaLrapio que ndo olharam nossos constituintes republicanos
a matéria ou a importincia dos ajustes internacionais, mas quiseram subordinar
o Executivo ao Legislativo, ndo admitindo assuma o Brasil quaisquer respon-
sabilidades, na ordem internacional, sem o consentimento do Congresso.

Destarte, opinou pela necessidade de aprovagio pelo Congresso Nacional
de quaisquer ajustes internacionais feitos pelo Brasil e pela inaplicabilidade,
no direito patrio, dos acordos executivos (*).

{3) ACCIOLY, Hildebrando. A Ratificacdo & n Promulgagao dos Tratados em face
da Constituicic Federal Brasileira. Boletim da Sociedade Brasileira de Direito
Internacional, Rlo de Janeiro, . 7, jan./jun., 1948, pp. 5-11.

(4) VALLADAQ, Haroldo. Necessidade de aprovacio pelo Cengresso Nacionsl de guais-
quer ajustes internacionais feitos pelo Brasil. Inaplicabilidade, no direito pétrio,
de doutrinas aceitas no direlto de nagdes europélas e dos Estados Unidos. Histérico
& exegese dos preceitos constitucionais brasileirps sobre celebracio & aprovacho de
tratados e convencdes. Pareceres do Consultor-Geral da Republica, Rio de Janeiro,
vol. IV (set. 1949/mar. 1950), 1950, pp. 413-427,
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No campo da doutrina juridica, a posigioc de AccioLy foi apoiada por
Levi CArNEIRO, GERALDO EvuLario po NasciMENTO E Siiva, JoAo HErMEs Pe-
REIRA DE ARAUJO, AUGUSTO DE REZENDE RocHA e CELSO DE ALBUQUERQUE MELLO,
enquanto na linha de VarlspXo manifestaram-se AFoNso ARINOS DE MELO
Franco, THeMisTOtLES BRaNDAO Cavarcant:, Francisco SA Fowmo, VICENTE
Marorra RaNGEL ¢ MaNoEL GongaLves Ferremna Fromo, além do préprio
PonTEs pE MIRANDA,

Na prética, em que pese as doutas opinides contririas, inclusive do Con-
sultor-Geral da Reptiblica, o Itamarati manteve o entendimento defendido por
AccroLy e tem concluido varips atos internacionais em forma simplificada, en-
quadréveis nas categorias preconizadas por este jurista.

Em pesquisa publicada recentemente (5), constatei, através de exame da
“Colegdo de Atos Internacionais”, do Ministério das Relagdes Exteriores, no
erfodo que vai de 1946 a 1981, a sugestiva quantidade de 317 acordos em
orma simplificada celebrados pelo Governo brasileiro, sem aprovagio expressa
e especifica do Legislativo.

ANlbon g oioom macn mthinmes smmraotnta mmmnsg imis anmmackuen des nafaridac nkne
LWL D Liut:: Ead I CPIUDUIILH l)LvIId-b LTiA AIlIioird Uirs FOLLLLAWVT alra,
pois a “Colegao” publica expressivo volume, mas ndo a totalidade, dos ajuste

internacionais do Brasil.

Identifiquei, por exemplo, acordos em forma simplificada sobre assuntos
administratives, como o “Acordo sobre a Utilizagdo, Conservagiio e Vigildncia
da Ponte Internacional sobre o Rio Parani”, concluido por troca de notas diplo-
méticas, com o Paraguai, a 27 de margo de 1965; ajustes versando questdes
de importancia restrita, como o “Acordo Administrativo para Troca de Corres-
pondéncia em Malas Diplométicas”, concluido, por troca de notas, com Hon-
duras, a 3 de margo de 1952; acordos consignando interpretagio de clausulas
de tratado j4 vigente, como o “Ajuste Interpretativo do Artigo VII do Convénio
de IntercAmbio Cultural de 29 de margo de 1958”7, concluido com a Bolivia,
por troca de notas, a 10 de julho de 1973; acordos que complementam tratados
vigentes, como o “Ajuste Complementar ao Convénio de Cooperagio Social
de 11 de agosto de 1964”, celebrado com a Espanha, por troca de notas, a 23
de abril de 1969; outros, que prorrogam tratados, como o “Acordo para a
Prorrogagio das Disposi¢des do Tratado de Coméreio e Navegagio de 1° de
margo de 1943”, concluido com o Chile, por troca de notas, a 24 de dezembro
de 1960.

Igualmente, existem acordos que consagram modus vivendi, como ¢ “Acordo
para a Manutengio das Faci]ida%es de IntercAmbio entre o Brasil e o Chile,
assinado, por troca de notas, a 5 de julho de 19617, ¢ outros que dispdem
sobre simples bases para negociagio futura, como o “Convénio sobre Bases
para Cooperagio Fcondmica e Técnica entre o Brasil e a Colémbia, assinado
em Bogotd, 2 28 de maio de 1958”.

(5) MEDEIROS, Antonio Paulo Cachapuz de. O Poder Legislativo e os Tratados Inter-
necionais, Porto Alegre, L & PM Editores/Instituto dos Advogados do Rio Grande
do Sul, 1983, 203 pp.
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Alguns acordos executivos provocaram forte impacto na opinido pablica
brasileira e no Congresso Nacional, como os chamados Acordos de Roboré, entre
o Brasil e a Bolivia, firmados durante visita do Chanceler José Carlos de Ma-
cedo Soares a La Paz, em 29 de margo de 1958.

Nessa oportunidade, simplesmente foram assinadas vinte notas reversais
com o Governo boliviane, apenas uma das quais foi submetida ao Congresso
Nacional e, assim mesmo, dez anos depois de estar produzindo efeitos (gsrobre
“Demarcagio de Limites™).

As notas versavam matérias de alta relevdncia: construgio de estrada de
ferro, trafego mituo, pesquisa e lavra de petréleo boliviano, estudos técnicos
para o abastecimento em hidrocarbonetos do mercado brasileiro, instalagio
em territério brasileiro de entrepostos de depésito franco, utilizagio da Zona
Franca de Manaus etc.

Mas, de todos os argumentos apresentados para justificar a validade dos
acordos em forma simp]i}gicada no direito pétrio, nenhum parece-me mais sub-
versivo dos principios constitucionais, do que a divisio que o Ministério das
Relages Exteriores insiste em fazer entre acordos do tipo quadro e acordos

{_b;i ﬂ'remxxrﬁz_), ronforme sua Prépr\'n tarrinnlnmin

ELELTS Lulelins il LCITIMLdagla,

Atos internacionais do “tipo quadro” sdo acordos genéricos que “consubs-
tanciam as grandes bases politicas que plasmam as convergéncias entre os
pafses” e, “dado seu cariter normativo geral, nio contemp%am a indicacio
pormenorizada das formas operacionais e executivas de que se revestira a coope-
ragdo bilateral”.

Atos internacionais de “execuciio” sio ajustes complementares que “defi-
nem, de acordo com o espirito e a letza do acordo-gquadro, ato juridico maior,
as condigdes especificas para a cooperagio bilateral”,

Pensa o Itamarati que, com essa divisio, configura-se um “conjunto de
instrumentos juridicos de categorias diversas, harmonicamente concebidos para
concretizar, de forma mutuamente proveitosa, as perspectivas abertas coope-
ragio entre os Estados”,

Assim, ao acordo-quadro, “ato internacional de alta relevincia politica,
submetido & apreciagio do Legislativo”, mais tarde somam-se “instrumentos
subsididrios, pelos quais se acordam os aspectos praticos da cooperagio pla-
nefada”, os quais ndo se enquadram nas categorias de atos que devam ser
aprovados pelo Congresso Nacional (¢).

Tal raciocinio, 4 primeira vista, é lgico e coerente, pois parece incon-
veniente perda de tempo submeter ao Congresso ajustes complementares, ou
‘em execugdo, de outros anteriormente aprovados.

Entretanto, na verdade, assim como o Execntive pode celebrar acordos
de execugio de tratados jA aprovados, que nada acrescentem as obrigagbes

(6) As definigbes de acordo-quadro e acordo de execugio foram tiradas das respostas
do Ministério das Relacdes Exteriores aos quesifos do Requerimento de Informa-
cies nt 44 de 1981, apresentado pelo Senedor Itemar Tranco, por ocasifio do
exame, no Senado Federal, do “Acordo de Cooperacio entre o Brasil e a Argen-
ting para o Desenvolvimento dos Usos Paclflcos da Energia Nuclear”,
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do Estado, pode, igualmente, concluir ajustes que, sem o conhecimento nem
a autorizagio do Congresso, levem o Pais a perigosos cursos de agdo.

Interessante exemplo temos no “Ajuste para a Instalagdo de Posto de Con-
trole de Teleguiados em Fernando de Norenha”, cclebrado entre o Brasil
e 0s Estados Unidos, em 19586.

O Governo néio submeteu este convénio ao Congresso, entendendo que
se tratava de mero ato de execugio do “Acordo de Assisténcia Militar entre
o Brasil e os Estados Unidos”, de 1952, aprovado pelo Legislativo, o qual
proclamava, no artigo I, parigrafo primeiro, que “essa assisténcia se destina
a promover a defesa do Hemistério Ocidental em conformidade com os planos
que determinem a participagao de ambos os governos em missdes relevantes
para a defesa do mesmo Hemisfério. ... Os dois governos negociardo, perio-
dicamente, ajustes pormenorizados, por troca de notas, para a;p?icar o disposto
neste pardgrafoc” (o grifo ¢ meu).

Ora, salta aos othos de qualquer pessoa que essa clausula contém previ-
sdes pouquissimo determinadas sobre planos vagamente indicados.

Por isso, ao aprova-l2, no contexto do Acordo de Assisténcia Militar de
1952, o Legislativo ndo poderia supor que viria a ser executada através de
ajuste especifico, prevendo a instalacio %e posto norte-americano de controle
de misseis teleguiados, no territério nacional, pois tal ato ndo guarda estreita
conexao ou proximidade, mem correspondéncia rigorosa, com os preceitos im-
precisos do acordo-quadro.

Assim, pretender que o citado ajuste complementar estd dispensado da
aprovagdo congressual, por seu carater executério, liberalmente definido, é
atribuir elasticidade de fato inexistente aos dispositivos constitucionais, que
exigem o consentimento do Legislativo para os atos internacionais e ndo fazem
distingio, sequer remotamente, entre acordos-quadros e acordos de execugio.

Contudo, mesmo enfrentando criticas e objegbes exaltadas de membros
do Parlamento, o Executivo teimou em implementar o acordo, e os norte-ame-
ricanos instalaram-se no arquipélago de Fernando de Noronha, de onde sairam
somente gcl:ando o progresso da tecnologia dos misseis balisticos superou a
necessidade de bases para rastreamento (7).

A partir de 1973, talvez despertado pelo fato de que os tratades negocia-
dos pelo Itamarati, que chegavam para ser apreciados, incluiam, cada vez com
maior freqiiéneia, disposicdo no sentido de que os mesmos ]?oderiam ser com-
plementados ou modigicados, por simples “troca de notas diplomaticas”, o Con-
gresso Nacional comegou a adotar medidas concretas para impedir tais ajustes.

As providéneias consistem em fazer constar, nos decretos legislativos, dis-
positivo expresso, proclamande que quaisquer atos de que possam resultar

(7) MONIZ BANDEIRA, Presenga dos Estadog Unidos no Brasil (Dois Séculos de
Histéria). 2* ed. Rio de Janeiro, Civilizacio Brasileira, 1978, p. 388.
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revisdo, modificagio ou reforma dos acordos aprovados ficam sujeitos ao con-
sentimento do Congresso.

Os pareceres das Comissdes Técnicas do Parlamento, proferidos nestes
casos, asseveram, peremptoriamente, que “a luz do texto constitucional se reve-
la irregnlar qualquer procedimento tendente a excluir da apreciagio legisla-
tiva os atos internacionais firmados em nome do Pais” {®).

J4 foram aprovados, com a aludida ressalva, varios ajustes, como o “Acordo
sobre Cooperagiio Cultural entre o Brasil e a Repiblica de Gana”, de 1972; o
“Acordo sobre Transporte e Navegagio Maritima entre o Brasil e Portugal”, de
1978; o “Acordo que estabelece a Comunidade da Pimenta-do-Reino”, de 1971,
o “Acordo Bésico de Cooperagio entre o Brasil ¢ a Libia”, de 1978; o “Acordo
entre o Brasil e a Nigéria sobre Servigos Aéreos”, de 1979; entre outros.

Todavia, nfio obstante infimeros pronunciamentos emanados do Congresso
Nacional, o Executivo continua celebrando acordos em forma simplificada e
insiste em mandar ao Legislativo tratados genéricos, com execugdo prevista
através de “troca de notas”, quem sabe na esperanca de que nossos congressistas
“cochilem” e os deixem passar sem a condigio mencionada acima,

De ountro lade, recen
dencial submetendo 4 aprovagiio dos parlamentares o “Acordo.de Cooperagio
entre o Brasil ¢ a Argentina para o Desenvolvimento e Aplicacio dos Usos
Pacificos da Energia Nuclear”, assinado em 1980, causou estranheza a exis-
téncia, no texto, de cliusula determinando a “aplicagio proviséria” do ato

internacional, antes mesmo de ser efetivada a competente ratificagiio.

o
L

. .
as
emente, ac chegar no Legis o Mensagem DPresi-

Solicitadas informagdes ao Executivo pelo relator da matéria, eminente
Senador Itamar Franco, respondeu o Itamarati que “a aplicagdo proviséria do
acordo-quadre, no limite de competéncia das autoridades responsdveis, permite
atender ao cardter dinfimico que caracteriza as relaches entre Estados, sobre-
tudo no campo cientifico e tecnolégico. Obviamente, 2 aplicagio proviséria
nfio pressupde o resultado do processoc interno de aprovagio do ato interna-
cional pelos poderes competentes. Esta cldusula, que cada dia ganha mais acei-
tagfio no contexto das relagGes internacionais face ao dinamismo que tem carac-
terizado o intercAmbio entre as nagdes nas Gltimas décadas, ndo é considerada
como infringente do preceito contido no artigo 44, inciso 1, da Constituigio
federal, jé que limita a drea de aplicacio imediata do acordo dquela compreen-
dida nos limites de competéncia prépria dos érgdos do Poder Executivo, incum-
bidos da implanta¢do do ato internacional” (sicl). (Os grifes sdo meus.)

Ora, como declarou o Senador Itamar Franco, “parece estar imperando
grande dose de confusdo no que toca 3 juridicidade dos assuntos tratados na
Casa de Rio Branco” (?), porque é evidente e indiscutivel, até para um nio
jurista, que atribuir vigéneia proviséria a um tratado desde 2 data da assina-
tura, pode atender ao dinamismo das relagdes internacionais contemporineas,
mas, certamente, néio atende ao que determina o texto constitucional em vigor
1no Brasil,

(8) Didrio do Congresso Nacional (Secao IT), de 10 de novembrs de 1979, n. 5.823
{9) Discurse publicado no Didric do Congresso Nacional (Segao II), de 19 de agosto

de 1981, p. 3.697.
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Essa controvertida questio do relacionamento entre o Executivo e o Legis-
lativo no processo de celebragio dos acordos internacionais, como acabamos
de ver, vem evoluindo hi muitos anos, sem que os Poderes envolvidos cheguem
a solugio definitiva.

Porém, ultimamente, o assunto passou a merecer redobrada aten¢do do Par-
lamento, em face de certos atos internacionais do Governo brasileiro que, pelos

seus numerosos e imediatos efeitos internos, despertaram o interesse de toda
a Nagdo,

Trata-se dos atos visando o ajustamento de balango de pagamentos do Pais,
a partir de setembro de 1982, especialmente os compromissos assumidos com
o Fundo Monetério Internacional, através de sucessivas “Cartas de IntengSes”
e “Memorandos Técnicos de Entendimentos”, e os contratos ajustados com

consércios de bancos privados estrangeiros, conhecidos como “Projetos 1, 2,
3 e 4"

Nos debates travados no Senado Federal, foi argiiida a nulidade dos acor-
dos firmados com o FMI, por nao terem sido submetidos ao Congresso para
a referenda prevista na constituigéo.

™0 1 . . v PR . [N . R W [
L/TICHUCU-3C O WwUVCLIIL, dlrdves a€ 5CUS 11USIes, alpUUICIIialluyy yue.

1) os atos internacionais que déem curso a acordos anteriores aprovados
pelo Congresso Nacional ndo precisam da referenda parlamentar (as Cartas
de Intengfio seriam meros atos de execucido do Convénjo Constitutivo do FMI,

aprovado pelo Legislativo);

2) os atos praticados foram simples empréstimos, operacbes de crédito
externo, que o Poder Executivo estd autorizado a concretizar através de leis
¢ decretos-leis aprovados pelo Congresso;

3) a Constituigdo exige a aprovagic do Congresso apenas para os trata-
dos, convengdes e atos intermacionais celebrados pelo Presidente da Repiblica.
No caso em foco, os atos internacionais foram celebrados pelo Presidente do
Banco Central e pelos Ministros da 4rea econdmica, e garantidos pelo Tesouro
Nacional;

4) as Cartas de Intengbes ao FMI tém natureza diversa da dos acordos
internacionais pois significam, somente, inten¢do unilateral de cumprir alguma
coisa.

Contestaram virios parlamentares, alegando que:

1} todos os atos internacionais que venham a comprometer o Pals preci-
sam ser aprovados pelo Congresso Nacional;

2) os atos praticados pelo Governo ndo foram simples empréstimos, mas
compromissos assumidos para concessio de empréstimos, que implicam em
mudangas de leis aprovadas pelo Congresso;

3) ¢ elementar que os Ministros de Estado, ao assinar atos internacionais,
agem como representantes do Presidente da Reptblica. Logo, os acordos cele.
brados por aqueles é como se o fossem por este e, portante, igualmente devem
ser referendados pelo Congresso;
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4) as Cartas de Intengbes ao FMI sao acordos, demoradamente negocia-
dos pelo Governo com este organismo internacional, que invadem a seara da
soberania nacional e envolvem matéria nitidamente polidea, como critérios de
correcio salarial, contengdo de gastos pablicos, redugfo do déficit orcaments-
rio ete.

No inicio de abril de 1983, o Deputado Airton Soares apresentou Indicagio
(n® 2/1983), sugerindo que a “Comissio de Relagbes Exteriores, no uso de
suas atribuigfes previstas no artigo 28, § 13, alinea 7, do Regimento Interno
da Clmara dos Deputados, elabore projeto de decreto legislativo, aprovando
ou rejeitando os termos dos acordos financeiros efetivados pelo Poder Exe-

cutivo ¢ 0 Fundo Monetario Internacional, e consubstanciados na Carta de
Inte,ngig e Memaorandoe Téenico de Entendimentos”.

Justificou a proposta lembrando os termos do artigo 81, inciso X, da Cons-
tituiio federal, segundo o qual compete, privativamente, ao Presidente da
Repiblica “celebrar tratados, convenghes e atos internacionais, ad referendum
do Congresso Nacional”. E apesar dos jornais noticiarem os acordos firmados
com o FMI, o Congresso néo foi chamado a referendar tais negociagbes. Assim,
como se inchii na competéncia da Comissdo de Relagbes Exteriores da Cimara
o exame da matéria, julga cabivel a indicagfo.

A matéria foi apreciada na sessio de 14 de setembro de 1983 da referida
Comisséo (19).

O relator, Deputado Edison Lobao, argumentou que ao submeter ao FMI
pedide de acesso aos seus recursos financeiros, o Governo brasileiro estava
obrigado, na forma do Convénio Constitutive daquela Organizagdo Interna-
cional, aprovade pelo Legislativo, a apresentar proposta de ajustamento inter-
no da economia. Nio fez mais, portanto, que executar o que subscrevew, por
um ato que, a toda evidéncia, s6 compete ao Pader Executivo realizar, dentro
de suas atribuigdes constitucionais especificas.

Nao se compreende, destarte, o documento em exame, na expressio gené-
rica “ato internacional”, de que tratam os artigos 81, inciso X, e 44, inciso I,
da Constituigio, pois niio h4 como incluir entre as atribuigdes do Congresso
Nacional a apreciagio de atos apenas concernentes & execugio de um tratado
ja aprovado. “Seria como que apreciar cada caso de concessio de holsa de
estudos decorrente de um acordo cultural. O Acordo, sim, é apreciado pelo
Congresso Nacional; a sua execugio & mero coroldrio” (sic!).

Outrossim, “a Carta de Intengio enderecada pelo Governo brasileiro &
diregio do Fundo é um documento unilateral, nio vinculativo, cujo descum-
primento ocasiona tdo-somente a suspensio por parte do Fundo dos desem-
bolsos ainda nio efetivados”,

Por esses motivos, opinon pela “rejeicio da Indicagio na forma proposta”,

Depois de intensos debates, o Deputado Freitas Nobre emitiu seu voto,
sustentando que as Cartas de Intencdo dirigidas ao FMI nao sio atos unila-
terais, mas uma forma de contrato, apenas com outro nome, constituindo

(10 Didrio do Congresso Nacional (Se¢io I), de 22 de setembro de 1983, pp. 9.554-0.556.
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verdadeiros atos adicionais ao Convénic Constitutivo do Fundo, pois prevéem
penalidades novas pelo nfo cumprimento de seus dispositivos.

H4 evidente envolvimento de duas partes: O Brasil se compromete a cum-
prir ahgumas determinagées do FMI, em troca de recursos, ¢ submete-se a
penalidade de suspensdo do recebimento das parcelas ainda nido efetivadas.

Quanto & ponderagao de que as Cartas seriam meros atos de execugio de
tratado aprovado pelo Legislativo, in casu o Convénio Constitutivo do FMI,
alegou o Deputado Freitas Nobre que os documentos firmados recentemente
com este organismo implicam em transformagbes na politica econdmica inter-
na, que devem ser objeto de controle do Congresso. E nfio foi por outra razio
que o Cl4overno baixou ¢ Decreto-Lei n® 2.045, invocando, inclusive, seguranca
nacional,

Seria estranho, completou, que “o préprio Parlamento procurasse restringir
seus poderes, excluindo competéncias como a de manifestar-se a respeito de
tratados, convengdes ou atos internacionais, especialmente quando, em casos
como o presente, as implicagdes internas e externas sejam tdo relevantes e de
conseqiiéncias tio nocivas ao Pajs e & sociedade brasileira”.

Por essas razées, manifestou-se pela aceitagio do requerimento do Depu-
tado Airton Soares, e propds decreto legislativo rejeitando os acordos do Go-
verno brasileiro com o Funde Monetdrio Internacional.

O voto do Deputado Freitas Nobre foi aprovado, por unanimidade, pela
Comissio de Relagdes Exteriores.

Assim, ficou aprovado, naquela Comissio, projeto de decreto legislativo
rejeitando os “acordos firmados pelo Governo brasileiro com o Fundo Mone-
tario Internacional, consubstanciados na Carta de Intengio e Memorando Téc-
nico de Entendimentos, objeto dos recentes atos denominados Projetos I, II,
I e IV",

O projeto foi enviado para a Comissio de Constituigio e Justica, onde
ainda se encontra (31-7-84).

A preocupagdo dos parlamentares em disciplinar, de forma conclusiva, o
processo interno de formacdo dos compromissos externos, elidindo, definiti-
vamente, as falsas interpretagbes quanto a compulsoriedade da submissio ao
Congresso Nacional dos acordos internacionais, ticou bem evidenciada no mo-
mento em que o Legislativo se mobilizou com o fim de oferecer emendas
adicionais & “Proposta de Emenda & Constituigdgo n® 117, apresentada pelo
Presidente da Reptiblica (Mensagem n? 100/84), a 16 de abril de 1984, porém
retirada antes da deliberagdo finul do Congresso.

Varias emendas pretenderam alterar o artigo 44, inciso I, do texto cons-
titucional vigente, que dispde ser da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional “resolver definitivamente sobre os tratados, convengdes e atos inter-
nacionais celebrados pelo Presidente da Republica”, para, por exemplo, “resol-
ver definitivamente sobre tratados, convengdes, ajustes e demais atos inter-
nacionais que, direta ou inc}'u-etamente, ?briguem a Unido” (Emenda n?® 1);
“resolver definitivamente sobre os iratadgs, convengies e atos intérnacionais
celebrados pelo Presidente da Reptblica bem como, na forma e nos limites
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fixados em Decreto Legislativo, sobre todos 0s atos intermacionais que im-
pliquem compromissos de qualquer espécie para o Pais” (Emenda n® 24); ou
“resolver definitivamente sobre os tratados, convengdes e atos internacionais
celebrados pelo Presidente da Republica, bem como sobre todos e quaisquer
acordos, convengdes, protocolos ou contratos efetivados por entidades puablicas
nacionais, com paises ou instituigdes estrangeiras, que possam influir, sob qual-
quer aspecto, na economia nacional” (Emenda n® 57).

A Emenda n® 68 sugeriu 0 acréscimo de mais um inciso ao artigo 44, pre-
ceituando ser também da competéncia exclusiva do Congresse “autorizar em-

préstimos, operagdes ou acordos externos que importemn 6nus para o Tesouro
Nacional” (1),

Vemos, assim, através de todas estas manifestaches, 0 que pensam os re-
presentantes do povo brasileiro sobre a participacdo do Poder Legislativo no
processo de celebragio dos atos internacionais.

2.4. O Poder Judicidrio e a constitucionalidade extrinseca dos tratados
mternacionais

A .

Nio encontrei, na jurisprudéncia brasileira, casos de declaragio de incons-
titucionalidade de tratado internacional por causa de inobservincia das for-
malidades constitucionais para sua celebragiio, em especial pela falta de sub-
missic ao Poder Legislativo,

Existe um ac6rddo do Supremo Tribunal Federal, de 14 de junho de
1905, referente a extradigio, que permitiu entrever a opinido do Pretério Ex-
celso sobre a obrigatoriedade de apreciagio dos tratados pelo Legislativo, ao
proclamar estarem “abolidas, por contrérias & Constituigio federal, quer a ex-
tradigdo pela simples vontade do Poder Executivo, quer a que se fundamente
em promessa de reciprocidade, em acordo mediante notas reversais, pois, nos
precisos termos dos artigos 34, n? 12 ¢ 48, n? 16, quaisquer ajustes, convengbes,
ou tratados dependem, para resolugio definitiva, do Congresso Nacional” (3%),
(O grifo é meu.}

Teria havido excelente oportunidade para que nossa mais alta Corte de
Justica se manifestasse sobre o tema caso o Procurador-Geral da Republica
tivesse encaminhado representagdo, solicitada pelo egrégio Conselho Federal
da OAB, a 23 de agosto de 1983, com fins de obter a declaragio de incons-
titucionalidade do acorde normativo denominado “Projeto 27.

O requerimento, assinado pelo emérito Presidente do Conselho Federal,
Doutor Méario Sérgio Duarte Garcia, entre outras razdes, alegou que “O Pro-
jeto Dois, ou quaisquer outros integrativos da renegociagdo da divida externa,
quer porque firmado por autarquia (no Brasil, pessoa juridica de direito pg-
blico, integrante da administragio publica), quer porque garantido formal-
mente pela Replblica Federativa do Brasil, deveria ser submetido — o que
ndo aconteceu — A aprovagio do Congresso Nacional” (13).

(11} Didric do Congresso Naclonal, suplementdo ao n? 55, de 26 de Tnade de 19%4.
(12} In VALLADAO, Haroldo. Pareceres do Consultor-Geral da Repiblice, op. cit., p. 416.
(13) OAB — Secretaria-Geral, Circular n® 2/83.
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Porém, o Procurador-Geral preferiu arquivar o pedido da OAB, usando
da prerrogativa que o texto constitucional lhe confere, de ser o tnico a ter
legitimagdo ativa para propositura da acio direta de inconstitucionalidade
(artige 119, I, I).

3. A REFERENDA DO LEGISLATIVO COMO CONDICAO PARA A
VALIDADE DOS ATOS INTERNACIONAIS, SEGUNDO O DIREITO
INTERNACIONAL PUBLICO

3.1. Posigdes doutrindrias

Como enfatizei na introdugfio do presente trabalho, muitas Constituigdes,
a partir do século XVIII, passaram a condicionar a confirmagio da vontade

do Estado em cumprir es tratados internacionais i aprovaciio prévia destes pele
Poder Legislativo,

Até que ponto a inobservincia desta limitagdo constitucional influi, em
direito internacional publico, na validade do consentimento em obrigar-se por
um tratado, é questio que tem preocupado eminentes jusinternacionalistas.

As opinides sobre o tema sio divergentes e podem ser separadas em trés

grupos:

19) Alguns juristas sustentam que o direito das gentes deixa ao direito
interno de cada Estado a determinagio dos érgios e dos procedimentos pelos
quais se forma a vontade de assumir obrigacdes internacionais.

Para saber se um ato internacional obriga efetivamente ao Estado, sempre
hé de se ter em conta as normas constitucionais que disciplinam a formagéo
e a declaragiio de seu consentimento.

Conforme tal parecer, as disposi¢bes do direito interno, que limitam os
poderes dos érgdos estatais para acordar tratados, sdo consideradas como parte
do direito internacional, pois surtem o efeitc de anmular, ou, ao menos, tomar
anulavel, todo consentimenfo cm obrigar-se por tratade que tenha sido mani-
festado, no plano internacional, fazendo delas caso omisso.

2°) Qutros estudiosos aceitam, igualmente, a incorporagiio das limitagbes
constitucionais pelo direito internacional, mas consideram essencial restringir,
de certo modo, essa doutrina, para que niio se deprecie a seguranca dos trata-
dos. Para eles, 2 boa fé exige que sejam consideradas somente as violagGes
constitucionais manifestas.

Segundo este raciocinio, o Estado que impugnar a validade de um tratado,
por razpes constitucionais, pede invocar somente violagio de disposi¢des no-
tdrias e inequivocas de sua Constituigio,

39) O dltimo grupo de juristas opina que o direito internacional publico
néo incorpora as limitagbes constitucionais para a celebragio de tratados. Ape-
nas determina os procedimentos e as condigbes pelas quais, no plano interna-
cional, os Estados expressam seu consentimento em obrigar-se por tratados,
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assim como fixa os termos em que reconhece competéncia aos representantes
dos Estados para a prética de atos oficiais.

Logo, quando um representante, que segundo o direito internacional for
competente para comprometer o Estado, expressar, por qualquer dos procedi-
mentos estabelecidos pelas regras internacionais, o consentimento do Estado
em obrigar-se por um tratado, considera-se, em direito internacional, que o
Estado fica obrigado por este tratado.

O descumprimento dos requisitos internos pode ensejar a nulidade do tra-
tado no plano doméstico, porém ndo afeta sua validade no plano do direito
internacional, desde que o representante do Estado tenha atnado conforme
suas faculdades, reconhecidas pelas regras internacionais.

Entretanto, alguns doutrinadores entendem que esta norma nio ¢é tio
rigorosa quando o outro Estado que participa do acorde tem conhecimento
que nio foi observado o direito interno, ou quando a falta de poderes consti-
tucionais por parte do representante de um Estado é tio manifesta que ha
de se presumir que o cutro néo poderia ignord-la.

.2, Codificagao do direit

e de Viena (1969)

[#%]
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A codificagdo do direito das gentes, isto & a transformagio das normas
consuetudindrias em normas escritas, convencionais, vem evoluindo desde as
ltimas décadas do século passado,

O Continente americano desempenhou importante papel, nesta 4rea, e o
Brasil destacou-se muito, formulando vérias propostas, como, por exemplo, os
projetos de c6digos de direito internacional publico (organizado por Epiticio
Pessoa) e de direito internacional privado (preparado por Lafayette Rodrigues
Pereira}, apresentados 4 Comissio Internacional de Jurisconsultos, em 1912.

Os projetos inspiraram doze {ratados, aprovados na 6* Conferéncia Inter-
nacional Americana, realizada na cidade de Havana, em 1928, entre o5 quais
a “Convengdo sobre Tratados”, ratificada pelo Brasil, Equador, Peru, Hondu-
ras, Nicarfgua, Panamé, Repiblica Dominicana e Haiti,

Essa convengao, no que tange a formagdo e declaragic do consentimento
do Estado em obrigar-se por tratados, dispés, no artigo 1°, que “os tratados
serdo celebrados pelos poderes competentes dos Estados ou pelos seus repre-
sentantes, segundo o seu direito interno respectivo” (artigo 197 do Projeto de
Epitécio Pessoa) e, no artigo 59, que “os tratados ndo sdo obrigatérios sendo
depois de ratificados pelos Estados contratantes, ainda que esta cl4usula nio
conste nos plenos poderes dos negociadores, nem figure no préprio tratado”
(artigo 203 do Projeto).

Assim, a Convenc¢iio de Havana sohre Tratados, de 1928, da qual o Brasil
¢ parte, adotou a posi¢io doutriniria que sustenta ser o direito interno quem
decide a determinagiio dos 6rgdos e processos pelos quais se forma a vontade
do Estado de assumir obrigagées internacionais. Se os precedimentos domés-
ticos niip forem observados, o tratado serd nulo.
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Igualmente, proclamou a necessidade de ratificagiio para a vigéncia dos
tratados, no plano internacional, quer dizer, os ajustes, concluidos por pleni-
potencidrios designados pelo Chefe do Poder Executivo ndo se tornam obriga-
térios, antes que este os ratifique, o que s6 pode ser efetuado apds o assenti-
mento de Poder Legislativa.

Por sua vez, a Organizagio das Nacdes Unidas, apoiada em estudos e
projetos de sua Comissdo de Direito Internacional, tem feito considerdveis
esforgos para codificar partes do direito internacional ptblico, concentrando-se,
especialmente, no direito do mar, direito diplomético, direito consular ¢ direito
dos tratados.

Em 1966, a Comissiio de Direito Internacional submeten um “Projeto de
Artigos sobre o Direito dos Tratados” A consideragio da Assembléia Geral da
ONU, que decidiu, pela Resolugdo n? 2.166 (XXI), de 5 de dezembro daquele
ano, convocar uma conferéncia internacional em Viena, para os anos de 1968
e 1969, a fim de examind-lo e adotar convengio sobre o assunto.

No primeiro periodo de sessdes da “Conferéncia das Nacgbes Unidas sobre
0 Direito dos Tratados™ (1968), fizeram-se representar 103 Estados, e no se-
gundo (1969), compareceram 110 delegagdes.

O Brasil participou de ambos. Nossa delegagio foi chefiada, respectiva-
mente, pelos embaixadores Gilberto Amado, em 1968, e Geraldo Eulalio do
Nascimento e Silva, no ano seguinte.

No final do segundo periodo de sessGes, a Conferéncia aprovou, por 79
votos favordveis (inclusive do Brasil), 1 contrdrio (Franga) e 19 abstencbes
(Unido Soviética, Polonia, Suiga, Austrilia, Tchecoslovdquia, Hungria, entre
outros), a “Conven¢do de Viena sobre o Direito dos Tratados”, formada de
85 artigos e um anexo.

Este importante ato internacional, apesar de ter sido aprovado e assinado
por nossos representantes, nfo estd em vigor para o Brasil, pois, até o presente
momento, nem sequer foi submetido ao Congresso Nacional.

Porém, mesmo ndo ratificada pelo Brasil, a Convengéo desperta o maior
interesse, porque, como salientou o chefe da delegagiio brasileira ao segundo
periodo de sessdes, G. E. do Nascimento e Silva, a partir de sua aprovagio, a
doutrina e a pratica internacionais poderdo indicd-la como cousolidagido do
direito internacional em matéria de tratados e passard a constituir a principal
fonte a respeito, até para os Estados a ela nio vinculados ().

3.3. A Convengdo de Viena sobre o Direito dos Tratados de 1969 e o
sistema brasileiro de celebracdo de atos internacionais

Em primeiro lugar, é importante salientar que a Convengio de Viena
resolven que a distingio entre “tratados em devida forma” e “acordos em
forma simplificada” n3o tem relevincia juridica no ambito do direito interna-

(14} NASCIMENTO B SILVA, G. E. do. Conferéncia de Viena sobre o Direlfo dos Tra-
tados. Brasilia, Ministéric das Relagbes Exterlores, 1871, p. 50.
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clonal piblico, isto é, quaisquer ajustes internacionais, independente da forma
pela qual forem concluides ou do nome que receberem, tém cardter obriga-
torio.

No artigo 29, inciso 1, letra g, afirma que:

“Tratado significa um acordo internacional celebrado por escrito
entre Estados e regido pelo direito internacional, quer conste de um
instrumento 1inico, quer de dois ou mais instrumentos conexos, qual-
quer gue seja sua crllenomina(;ﬁo especitica.”

Segundo os comentérios da Comissdo de Direito Internacional da ONU,
as normas internacionais relativas & validade, eficlcia, execucfio, interpretagio
e extingdo dos tratados aplicam-se a todas as classes de acordos, tanto em
“devida forma”, como em “forma simplificada” (1%).

No artigo 11, a Convengio dispde que:

“0 .consentimento de um Estado em obrigar-se por um tratado pode
manifestar-se pela assinatura, troca de instrumentos constitutivos do
tratado, ratificagiio, aceitacio, aprovaciio ou adesiio, ou por quaisquer
outros meios, se assim for acordado.”

A ratificagio ficou, destarte, considerada como uma das formas, entre
muitas outras, pelas quais os Estados podem expressar sua disposigio em obri-
gar-se por tratados, ao contririo do que estabelece a Convencido de Havana
de 1928, no artigo 59, quer dizer, a absoluta necessidade de ratificagiio para
todos os tratados, sem qualquer excegio.

O artigo 12, inciso 1, da Convengao de Viena, assevera que:

“o consentimento de um Estado em obrigar-se por um tratado mani-
festa-se pela assinature do representante desse Estado:

a) quando o tratado dispde que a assinatura terd esse efeito;

b) quando se estabeleca, de outra forma, que os Estados nego-
ciadores acordaram em dar & assinatura esse efeito; ou

¢) quando a intengdo do Estado interessado em dar esse efeito
A assinatura decorra dos plenos poderes de seu representanic
ou tenha side manifestada durante a negociacao”.

Se associarmos este dispositive com o que dispde o artigo 79, inciso 2,
ao afirmar que “em virtude de suas funcdes e independentemente da apresen-
tagdo de plenos poderes, sio considerados representantes de seu Estado: ¢)
os Chefes de Estado, os Chefes de Governo e os Ministros de Relagdes Exte-
riores, para os atos relativos 3 conclusio de um tratado; &) os Chefes de
Missdo Diplomaética, para a adogio do texto de um tratado entre o Estado
acreditante e o Estado acreditado; ...”, vemos que a Convencio estabelece
que os acordos apenas assinados pelas aludidas autoridades podem, explicita
ou implicitamente, obrigar de imediato os respectivos Estados, independente
do cumprimento das exigéneias do direito interno {aprovagio do Poder Legis-
lativo).

(15) Conjferencia de las Naciones Unidas sobre el Derecho de los Tratados. Documentos

Offciales. Documentos de la Conferencia. Naciones Unidas, Nueve York, 1971, p. B,
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, Assim, neste ponto, a Convengdo de Viena torna-se manifestamente incom-
pativel com os preceitos do texto constitucional vigente no Brasil e afasta-se,
radicalmente, da Convengio de Havana sobre Tratados.

Aprofundando ainda mais a oposigio com o direito brasileiro, a Conven-
¢do de Viena, no artigo 14, inciso 1, atribui cardter restrito e excepeional &
ratificacdo, dispondo que:

“o consentimento de um Estado em obrigar-se por um tratado mani-
festa-se pela ratificacdo:

a) quando o tratado assim disponha expressamente;

b} quando, por outra forma, se estabeleca que os Estados nego-
ctadores convencionaram a necessidade da ratificagiio;

¢) guando o representante do Estado assine o tratado sob reserva
e ratificagio; ou

d)} quando a intencio do Estado de assinar o tratada sob reserva
+
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ou tenha sido manifestada durante a negociagio”.

O Professor HaroLoo VALLADAO, consultado pelo Itamarati sobre o “Projeto
de Artigos sobre o Direito dos Tratados” da Comissio de Direito Internacional
da ONU, antes mesmo da realizagac da Conferéncia e conseqiiente adogio
da Convengdo de Viena, opinou que os recém-mencionados dispositivos, “além
de contrariar o direito brasileiro e o pan-americano, criardo problemas deli-
cadissimos de interpretagiio, suscitario grandes controvérsias, em assunto que
deve ser simples, claro € indiscutivel, da vigéncia, da existéncia, dos tratados”,
expressando preferéncia pelos artigos 19 e 5¢ da Convengio de Havana (°).

Durante a conferéncia da Capital austriaca, na ocasiio em que os artigos
11, 12 e 14 foram discutidos, nove delegagdes latino-americanas procuraram
concilid-los com suas ConstituigGes, ao propor emenda a Convengdo, precei-
tuando que, no caso de falta de indicagdo da intengdo dos Estados interessados,
o consentimento em obrigar-se por um tratado se expressa mediante a ratifi-
caciio,

O representante do Brasil, Embaixador Gilberto Amado, ndo se alinhou
ao lado de seus colegas de regifio, afirmando, conforme as atas resumidas das
sessdes plendrias da Conferéncia, que:

“Na época contemporinea é necessario agir rapidamente e as for-
mas de manifestagio do consentimento sio tantas que a ratificagiio,
essa respeitivel instituicdo do século passado, eclipsou-se um pouco.
A opinido dos mais eminentes juristas do mundo nio pode prevalecer
sobre a realidade” (sicl) (O grifo é meu).

18 ETATT AT A /M Efawalds Twala
NS W Rl bl TN, LA DA, XTI

. -
da Sociedade Brasileira de Direifo Imiernacional. Rio de Janeiro, n. 47/48, jan.
dez, 1968, p. 154.
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E concluiu:

“A- Constituigdo do Brasil exige a ratificacio, mas o Pais respei-
tard essa exigéncia inserindo uma disposigio expressa a esse respeito
nos tratados que celebrar” (7).

A-Emenda dos nove paises latino-americanos foi rejeitada, com a absten-
¢do do Brasil

Qutrossim, além dos ja citados, existem mais dois dispositivos da Con-
vengio de Viena, os artigos 25 e 46, respectivamente, que se chocam com as
regras constitncionais brasileiras e os preceitos da Convengio de Havana sobre
Tratados, ratificada pelo Brasil.

Q artigo 25, inciso I, dispde que:

“Um tratado ou uma parte dele se aplicara provisoriamente antes
de sua entrada em vigor:

a) se o préprio tratado assim dispuser; ou

b) se os Estados negociadores convencionaram isto por outra
forma.”

Ora, a aplicacio proviséria de tratados, antes da aprovagio do Poder Le-
gislativo, atinge em cheio o que prescrevem os artigos 44, 1, e 81, X, da Emen-
a Constitucional n® 1, de 1969.

O artigo 46 da Convengdo, por sua vez, preceitna que:

“l.  Um Estade nao pode invocar o fato de seu consentimento em
obrigar-se por um tratade ter sido manifestado em -violagio de uma
disposicio de seu direito interno sobre competéncia para concluir
tratados, como causa de nulidade de seu comsentimento, a ndo ser
que essa violagdo sefa manitesta e diga respeito a uma regra de sen
direito interno de importincia fundamental.

2. Uma violagio ¢ manifesta se for objetivamente evidente para
qualquer Estado que proceda, na matéria, de conformidade com a
pratica pormal e 2 boa fé”

Assim, vemos que a Convengdo de Viena adota a posigio doutrindria
do terceiro grupo de juristas, mencionada no jtem 3.1 do presente estudo,
ao contririo da Convengio de Havana, que aceita o entendimento do primeiro
grupo.

A Comissao de Direito Internacional da ONU, comentando o artigo 46,
deixa isto bem claro, ao afirmar que “a inobservincia de uma disposicio do
direito interno sobre a competéncia para celebrar tratados nio afeta a validade
do consentimento manifestado por representante do Estado que, conforme as
regras internacionais, seja competente para a pratica de atos ‘oficiais”,

Entretanto, entende que “é admissivel fazer excegdo aos casos em que
a infracdo do direito interno seja absolutamente evidente”, mas, para sublinhar

(1) Conjerencia de las Nuciones Unidas sobre. el Derecho de los Tratados, Documentos
Oficigles. Primer Perfodo de Seslones. Naclones Unidas. New York, 1971, p. 98.
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o cariter excepcional dos casos em que se pode alegar tal causa de nulidade,
o artigo 48 ainda foi enunciado de forma negativa (19).

HaroLbo VALLADAO, no parecer citado, raciocinando na linka do primeiro
grupo de juristas e da Convenglio de Havana, asseverou que ¢ preceito do
artigo 48 néo pode ser aceito, pois ndo h4 necessidade de adjetivagio. Basta
a existéncia de viola¢io do direito interno no que tange 4 competéncia para
celebrar tratados para que estes sejam nulos (1°),

Todavia, ndo foi essa a posigdo do representante do Brasil em Viena, pois
0 Embaixador Gilberto Amado apoiou emenda proposta pelo Japio e pelo
Paquistdio, sugerindo que fosse suprimida do artigo 46 a referéncia 3 violagio
manifesta, pois tal excegio pode suscitar dificuldades praticas, j& que nio ¢
facil determinar os casos em que a violagio do direito interno de um Estado
em matéria de competéneia para celebrar tratados seja evidente (20},

O chefe da delegagio brasileira, deste modo, foi favordvel & posicio ra-
dical de que um Estado ndo pode alegar violagdo de disposigio de seu direito
interno sobre competéncia para celebrar tratados (falta de aprovagio do Po-
der Legislativo} como causa de nulidade de seu consentimento em obrigar-se
por um tratado,

4. CONCLUSOES

1#) E o Presidente da Republica quem decide e orienta a politica externa,
expressando aos demais Estados e as Organizagdes Internacionais as intengdes
¢ atitudes do Brasil.

A atribuicio constitucional privativa de “manter relagGes com os Estados
estrangeiros” faz do Presidente, em sentido figurado, a voz, os olhos e 0s ou-
vidos do Pais,

No desempenho dessas importantes fungdes, o Chefe do Poder Executivo,
independentemente de autorizagdo on referenda do Congrsso Nacional, pode
praticar uma série de atos politicos e juridicos, enumerados no item 2.1 deste
estudo, ficando, apenas, sujeito ao poder fiscalizador genérico do Legislativo,
de que trata o artigo 45 do texto constitucional vigente,

2?) Como ndo existe lei regulamentando o artigo 45, quanto a fiscali-
zagdo dos aludidos atos do Governo em matéria de politica internacional, é
recomendével que, no Congresso, sejam tomadas iniciativas nessa 4rea, a fim
de que tdo vasto campo de atuagio do Executivo possa ser melhor vigiado
pelos representantes do povo brasileiro,

32} No entanto, a prerrogativa bésica do Poder Legislativo no que concerne
ao controle das relagbes exteriores reside em sua faculdade constitucional de

(18) Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Derecho de los Tratedos, Documentos
Oficiales. Documentos de la Conferencis. Nacfones Unidas, New York, 1871, p. 66.

(19) VALLADAO, Harcldo. Projeto de Convencfio sobre o Direlto dos Tratados. Boletim
da Sociedade Brasileira de Dircito Internacional. Rlo de Janeiro, ns. 47/48, Jan./
dez, 1868, p. 1564,

{20) Conferencia de las Nociones Unidas sobre el Derecho de Ios Tratados, Documentos
Ofictgles. Primer Perfodo de Sesiones, Naclones Unidas, New York, 1971, p. 27T1.
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apreciar os tratados internacionais negociados pelo Presidente, antes de sua
ratificagiio definitiva. :

Em outras palavras, os atos gque impliquem em obrigagbes, dnus, deveres
ou encargos para o Pais sio celebrados pelo Poder Executivo com Estados
estrangeiros ou OrganizageSs Internacionais, mas nio sdo obrigatérios, executé-
rios, antes que o Presidente da Reptblica os ratifique, o que s6 pode ser feito
apds a aprovacio do Congresso Nacional,

4?) A correta exegese dos preceitos dos artigos 44, inciso I, e 81, inciso X,
do ordenamento constitucional em vigor no Brasil (Emenda n® 1, de 1969),
mencionando redundantemente “tratados, convengdes e atos internacionais”, e
submetendo-os a relerenda congressual, € que o constituinte desejou frisar que
qualquer acordo bilateral ou multilateral gque importe criacao de direitos ¢ obri-
gagdes para o Brasil na 6rbita internacional deve ser submetide a aprovagho
do Congresse Nacional, pois s6 depois de obter ¢ assentimento deste, pode o
Presidente efetuar a ratificagiio.

3%} Na pratica, porém, o Executivo tem escamoteado certos atos interna-
cionais do controle do Parlamento, dando come fundamento dessa sua atitude
a opinido manifestada por alguns juristas brasileiros de que nosso Pais pode
ser parte em acordes que nio dependem da aprovagio do Congresso Naciona

Ll ACOILLS (1S Tia LB L) 0 ) LLLs A=

6%) Este parecer foi contestado pelo Consultor-Geral da Repdblica e por
destacadas personalidades de nossas letras juridicas, que se declararam em
favor da necessidade de aprovagdo pelo Congresso Nacional de quaisquer ajus-
tes internacionais feitos pele Brasil, mas o Governo nio desabituou-se do uso
dos “acordos em forma simplificada” ou “acordos executivos”, subtraidos do
controle legistativo.

7#) Outrossim, pareceres de Comissbes Técnicas do Congresso Naciona)
tém asseverado, peremptoriamente, que “a luz do texto constitucional se revela
rregular qualquer procedimento tendente a excluir da apreciagio legislativa
os atos internacionais firmados em nome do Pais”.

. 8%} Entre todos os argumentos apresentados para justificar a validade dos
acordos em forma simplificada” no direito patrio, nenhum é mais subversivo
dos principios constitucionais, do due a divisio dos atos internacionais em “acer-
dos-quadros” e “acordos de execugio”.

A denominagio de “acordos-guadros” ¢ dada a ajustes genéricos, que con-
substanciam grandes bases politicas e ndo contemplam a indicagio pormenori-
zada das formas operacionais de que se revestira a cooperagio entre as partes.

“Acordos de execuciio” sdo instrumentos subsididrios, complementares,
pelos quais se acordam os aspectos praticos da cooperagio planejada,

Pensa o Executivo que os atos do primeiro tipo precisam ser submetidos ao
Congresso, enquanto os do segundo estdo dispensados dessa formalidade.
~ Tal raciocinio, & primeira vista, é légico e coerente, pois parece inconve-
niente perda de tempo submeter ao Congresso ajustes complementares, ou em
execu¢dio, de outros anteriormente aprovados.

Mas, na verdade, assim como o Governo pode celebrar acordos de execucao
de tratados ja aprovados, que nada acrescentem as obrigagGes do Estado, pode,
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igualmente, concluir ajustes que, sem o conhecimentc nem a aprovagio do
Congresso, Jevem o Pais a perigosos cursos de agéo,

Destarte, pretender gue acordos complementares de outros estdo dispen-
sados da aprovagio legislativa, por seu cardter executério, liberalmente S:E-
nido, é atribuir elasticidade de fato inexistente aos dispositivos constitucionais,
que exigem o consentimento do Legislativo para os atos internacionais e nio
fazem distingfio, sequer remotamente, entre “acordos-quadros” e “acordos de
execugao’ .

¥ certo que muitos tratados sio executados através de numerosos atos
complementares, todos fiéis 3 letra e ao espiritc do ato juridico maior, nao
implicando em novos encargos para o Pafs.

Entretanto, se o Congresso nio fez uma regulamentagdo legal destes acor-
dos, discriminando-os ¢ dispensando alguns da aprovagdo legislativa, ndo cabe
ao Executivo tal poder discriminativo, somente em fungiio de principios doutri-
narios,

9%} Teria havido excelente oportunidade para que o Supremo Tribunal
Federal se manifestasse sobre o tema caso o Procurador-Geral da Reptiblica
tivesse encaminhado representagio, solicitada pelo egrégio Conselho Federal
da OAB, a 23 de agosto de 1983, com fins de obter a declaragio de inconsti-
tucionalidade de acordo normativo denominado “Projeto 27, integrante da rene-
gociacio da divida externa brasileira.

Na peticdo, entre outras razdes, alegou a OAB que o “Projeto 2" deveria
ser submetido — o que ndo aconteceu — A aprovacio do Congresso Nacional.

Porém, o Procurador-Geral preferiu arquivar o pedido da Ordem, usando
da prerrogativa que o texto constitucional lhe confere, de ser o vinico a ter legiti-
mwagio ativa para propositura da agdo direta de inconstitucionalidade.

10?) No campo do direito internacional piblico, 2 Convengéo de Havana
sobre Tratados, de 1928, celebrada por inspiragio de projeto de Epiticio Pes-
soa, ratificada pelo Brasil e mais sete Paises lating-americanos, adota a doutrina
que sustenta ser o direito interno quem decide a determinagdo dos Grgdos
e processos pelos quais se forma a vontade do Estado de assumir obrigagbes

internacionais. Se os procedimentos domésticos niio forem observados, o tratado
serd nnlo.

Igualmente proclama a absoluta necessidade de ratificagfio, para todos os
tratados, sem qualquer excegdo, 0 que garante formagdo democritica aos com-
promissos internacionais, pois permite novo ato de consentimento do Estado,
posterior a aprovagio pelo Pocfer Legislativo,

112} A Convengiio de Viena sobre o Direito dos Tratados, de 1969, nao
ratificada pelo Brasil, ainda nem sequer submetida ao Congresso Nacional,
mas de cujas negociages o Governo brasileiro participou, mostra-se, em al-
guns pontos, claramente incompativel com dispositives da Convengdo de Ha-
vana e com principios ¢ normas constitucionais de nosso Pais.

Entende, por exemplo, que a inobservincia de disposi¢io do direito in-
terno sobre competéneia para celebrar tratados (ndo submissic do ato inter-
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nacional ao Poder Legislativo} ndo afeta 2 validade do consenfimento ex-
presso por representante do Estado que, conforme o direito internacional, es-
teja haEilitadc para a pratica de atos oficiais, a menos que a infragio seja
absolutamente manifesta e diga respeito a regra do direito interno de impor-
tincia fundamental,

Considera a ratificagdo como uma das formas, entre muitas outras, pelas
quais os Estados podem manifestar sua disposigdo em obrigar-se por tratados,
e, ademais, lhe atribui carater restrito e excepcional.

Estabelece que os acordos internacionais apenas assinados por Chefes de
Estado ou de Governo e Ministros de Relacoes Exteriores, bem como por
outras autoridades que enumera, podem, explicita ou implicitamente, obrigar
de imediato os respectivos Estados, independente do cumprimento das exigén-
cias do direito interno {aprovagdo do Poder Legislativo).

Prevé a aplicagdo proviséria de tratados, antes da aprovagio do Parla-
mento,

Considerando que a delegagiio hrasileira ?iue participon das negociagdes

votou favoravelmente 3 adogio da Convengic de Viena, € como existem indi-

rMiae Aa o Thamarali ca inomira mn miooms  amocne fa nan kor eifda rabificaada
WS LA \1“\-’ A O AACLLIIEAL AR OWw LB A LIk Jllla‘)‘]l“’ L%l WD LG Lad Jduys Jul.uil..u\.-lﬂ,

€omo, por exemplo, no caso do “Acordo de Cooperagio Nuclear Brasil — Ar-
gentina®, de 1980, aplicado provisoriamente, antes de ser aprovado pelo Le-
gislativo e efetivada a respectiva ratificagdo, convém instar o Ministério das
Relagbes Exteriores a que explique por que nio recomenda ac Presidente da
Repiblica que submeta a aludida Convencao i apreciacio do Congresso Na-
cional.

12?) A institucionalizagio democratica do Brasil sd se concretizard com
nova Constituicdo federal, elaborada mediante o exercicio do poder consti-
tuinte popular,

Essa Carta, que todos desejamos, precisa resolver a controvérsia quanto
A imperiosidade ou ndo de todos os acordos internacionais serem submetidos
20 Poder Legislativo.

O sistema que melhor corresponderia A pritica brasileira e 3s caracte-
risticas das relagbes internacionais contemporaneas, deixando bem garantido
o controle da representagio nacional e da opinido piiblica sobre os compro-
missns externos, seria aquele que enumerasse claramente os atos internacio-
nais para os quais a aprovagio do Legislativo ¢ obrigatdria, deixando margem
de atuagdo independente para o Executivo na conclusio de atos rotineiros e
de importincia ndo transcendente.

Entretanto, mesmo esses acordos dispensados da aprovagio prévia do
Congresso teriam que ser comunicados ao Legislative, tdo logo fossem cele-
brados.

Com essa medida, o Pais estaria dando importante passo no sentido do
bom relacionamento e equilibrio entre os Poderes do Estado, garantias bdsicas

das instituigbes democraticas.
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Iniciativa de lei complementar
de normas gerais de direito tributario

GERALDO ATALIBA

Professor das Faculdades de Direito
da Universidade de Sao Paulo e da
Universidade Catélica de Sioc Paule

a) NATUREZA DA LEt COMPLEMENTAR EM MATERIA FINANCEIRA

As leis complementares de normas gerais de direito tributdrio {art.
18, § 19, CF) ndo sao leis sobre matéria financeira. Como leis comple-
mentares, ‘‘completam” a Constituicdo (VICTOR NUNES, RDA, VII, pp.
379 e segs.), ‘“tenda por objeto reguiar o modo e a agéo das instituigdes...”,
como j& dizia FRE! DOMINGOS VIEIRA {(Grande Dicionario Portuguez,
32 vol., p. 1.288). Corresponde ao previsto no art. 34, incisos 33 e 34,
da Constituigdo de 1891, segunde os quais, cabia ac Congresso Nacional
“decretar as leis e resolugdes necessérias ao exercicio dos poderes que
pertencem 4 Unido"” e “decretar as leis organicas para a execugao com-
pleta da Constituigdo”. E, pois, “legislagfo aplicativa” da Constituigdo

{RUI BARBOSA, Comentarios..., vol. 11, p. 477).
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A lei complementar tributdria € em regra “lei sobre leis”, como dizia
PONTES DE MIRANDA; € “norma juridica sobre norma juridica”, na ensi-
nanga de SOUTO BORGES. E “lei dirigida ao legislador’, como assinala
JOSE AFFONSO DA SILVA. Sua matéria é constitucional e ndo administra-
tiva, financeira, comercial, civil etc.

Deveras, se a lei complementar tributaria ¢ explicitatdria de princi-
pios e regras contidas na Constituigdo (GERALDO ATALIBA, RDP, 10/48);
se desdobra o conteldo de preceitos constitucionais e se o Texto Magno
ndo contém preceitos de direito econdmico, civil, comercial etc.,, mas —
constitucionalizando-os a todos de que trata — sé matéria constitucionat,
porgue encampa € absorve a todos. Como Midas, transforma em matéria
constitucional, tudo em que toca,

Por isso a lei complementar — de modo geral —, especialmente a
de normas gerais de direito tributario, deduzindo os comandos ja contidos
na Constituicdo, desdobrando-lhe os preceitos, também ndo pode ser
considerada “lei tributaria” (designagdo prdopria da lei ordinédria, que
exprime competéncia tributaria), mas sim lei de conteldo rigorosamente
igual ao do mandamento completado.

Nido se confunde com a lei ordindria, porque tem fungdes e ohjetivos
diversos, como salientado por SOUTO BORGES no seu magistral livro
Lei Complementar Tributaria (S.P., RT, 1975, pp. 24 e 76).

Como “lei integrativa da Constituigdo” (JOSE AFFONSQO DA SILVA,
Aplicabilidade das Normas Constitucionais, S.P., RT, 1966, p. 235), tem
conteludo juridico, que se nfo pode entender como propric de nenhum
dos ramos, em que se convencionou didaticamente repartir o direito.

Dai que as normas gerais de direito tributario sejam ‘“normas sobre
tributagéo e n&o, a rigor, normas tributarias” (SOUTO, op. cit., p. 187).
Per isso PONTES DE MIRANDA ditou esta arguta ligdo, do alto de sua
catedra doutrinéria: '"N&o se trata de lei de iributagio, mas, sim, de lei
sobre leis de tributagdc'” (Comentarios... 1/69, 22 ed., S.P., 1970, t. Il,
p. 383).

Em conclusdo, parece ser licito distinguir lei ordinaria financeira ou
tributéria, de lei complementar integrativa da Constituigdo, que cuida de
conflitos de competéncia (legislativa) tributaria ou limitagbes & competén-
cia (legislativa) tributaria.

Umas sdo leis ordinérias, classificaveis por seu conteddo (direito
financeiro ou tributario); outras, pelo regime de elaboragéo (art. 50, CF), e
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pela finalidade: complementar a Constituigdo, onde o Texto Magno o
requeira (VICTOR NUNES, op. cit.).

b) INICIATIVA DE LEIS COMPLEMENTARES

Preceituando o art. 57 do Texto Constitucional vigente que é da com-
peléncia exclusiva do Presidente da Republica a iniciativa de leis que
“disponham sobre matéria financeira”, & primeira vista pode parecer que
os parlamentares ficam impedidos de apresentar projetc de alterag@o de
normas gerais de direiio tributario.

Diversas ordens de razdes, entretanto, conduzem a conclusao oposta.
Na verdade, como se trata de “completar a Constituigdo”, dispondo
medidas para assegurar sua eficacia, ndo teria sentido que s6 o Executivo
pudesse desenvolver o processo legislativo conducente a tal fim. Deveras,
desdobrando o argumento, vemos que a regra geral é que “a iniciativa das

laia rablhve A Aralemar moarmiben A0 MAamicons A
IGie Lawo d Yudigusl mMieivio Od wOmiseal G

do Senado Federal...” (art. 56).

o
<L

Dal decorre que a norma restritiva do art. 57, 1, configura nitida
exce¢do a tal regra.

Efetivamente, *'as normas excepcionais caracterizam-se por colidirem
com principios fundamentais da ordenagédo juridica” (EMILIO BETTL
Interpretazione della legge o degli Attl Giuridici. Milao, Giuffré, 1949, pp.
88-89). Por isso, “a ratio de uma norma de direito excepcional ndo &
obviamente um principio geral” (NORBERTO BOBBIO. Nuovissimo Digesto
{taliano. UTET, t. X/, p. 890, note 3}, Dai a invocabilidade do brocardo:
exceptiones sunt strictissimae interpretationis.

Ora, interpretar estritamente o inciso | do art. 57 € considerar objeti-
vamente a literalidade do lexto: a exclusio dos congressistas sé cabe
quando a matéria seja financeira; logo, nédo se aplica quando seja constitu-
cional {no sentido de prépria de leis integrativas da Constitui¢do), nem
constitucional-tributaria (dado que a sistematica da Lei Magna discerne
matéria financeira de tributaria).

Deveras, 0 que seja norma geral — por se tratar de ‘‘norma sobre
norma” — também al ndo se inclui. Donde, a iniciativa para projetos de
normas gerais € comum a Executivo e Legislativo.

Doutro lado, € importante considerar que o Texto Magno distingue
nitidamente — com fidelidade a pressupostos didaticos coerentes e rigo-
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rosos — matéria financeira de matéria tributaria. Discerne as respectivas
normas gerais (art. 82, XVIil, ¢ em contraste com art. 18, § 19}, quanto ao
veiculo {lei ordindria no primeiro caso e lei complementar, no segundo) e
quanto ao conteGdo, ao mencionar “orgamento, despesa e gestdo patri-
monial e financeira de natureza pablica” (art. 89, XVil, ¢), além de cuidar
do orgamento (arts. 60 a 66}, empréstimos (arts. 67 e 89), disponibilidade de
numerério pefo Congresso {art. 68) e fiscalizag@o financeira e orgament4-
ria (arts, 70 a 72), em Capitulo separado {VI} do dedicado a materia
tributaria (Capitulo V), de que se ocupam os arts. 18 a 24. E — 0 que é
mais expressivo — fixa, relativamente aos tributos, o principic da “estrita
legalidade” (arts. 19, I, e 153, § 29), em contraste com a legalidade admi-
nistrativa geral (que comporta a criagdo de competéncias administrativas
discricionarias e vinculadas, o que, em direito tributario, a Carta Magna
h&o consente).

Por ﬂltimo € decisivamente se a lei complementar — ﬁnico instru—-

tnbuténo — mtegra, desdobra e comple1a a Constltu:gao, a sua matéria
sé pode ser regulacéo de competéncias ou fixagdo de critérios de evitagéo
de conflitos de competéncias legislativas (art. 18, § 19, CF), jamais matéria
tributaria, propria e tipica da lei ordinaria. Por isso a lei complementar
tributaria é norma que — sem criar relagbes tributarias — se dirige ao
legislador ordinarig, configurando o que PONTES DE MIRANDA designou
de sobredireito (norma sobre norma, de SOUTO BORGES). De tudo isso
resulta natural concluir pela competéncia comum — segundo a regra
geral — para a iniciativa de projeto de norma geral de direito tributario.

Aceitando-se, porém, ad argumentandum, que tais argumentos fossem
insuficientes, ainda assim a interpretagio da locugio “matéria financeira”,

no item | do art. 57 do Texto Magno, se restritivamente considerado, nédo
conduz necessariamente a abranger matéria tributdria. A tudo que se

ponderou cabe acrescer a consideragdo de que o item [ do art. 57 esta ao
lado do item [V, que se refere explicitamente a "matéria tributaria™ duas
vezes, tornando forgoso entender que, no mesmo artigo, o contetdo e
alcance dos preceitos € diverso.

E, neste segundo case (item V), a referéncia restritiva & s6 a projetos
concernentes ao Distrito Federal ou aos Territdrios. Ndo abrange projetos
concernentes & Unido, nem a normas gerais.

Em conseqléncia, a restriglo do art. 57, |, da Constituicdo nao se
aplica a projetos de lei complementar de normas gerais de direito tributéd-
rio. A regra geral do art. 56 é a aplicavel ao caso.
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— Meétodo, sistema e material historico na “Consolide~
¢do” e no “Esbogo”

6 — Observagdes complementares

1 — Consideragfes prelimingres

O interesse pelas grandes obras, ou pelo pensamento dos autores
passados, corresponde ao cultivo de uma imagem de sua relevincia,
Esta relevéncia, que é uma forma de exemplaridade, envolve a um tempo
o reconhecimento de sua situag@o no pretérito e a aquiescéneia & sua
presenca “atual”, no sentido da observacdo feita por Jan KorT, segundo

a qual os classicos ou estdo mortos ou sdo contemporédneos (1),

Este tipo de anotagéo pode ser utilizado a proposito de TEIXEIRA DE
FreITAS, como figura da ciéncia juridica brasileira do século dezenove.
De sua obra disse LAFAYETTE PEREIRA, um dos principais civilistas da ge-

Cf, Eco (Revista de la Cultur Aa cidents) Poratd. 6t de 1868, tomo XIX
{Revista de la Cultura de Cocldente), Dogols, Ju‘llu de 1969 NG Aia,

LCO
n 3 Cf, também nosso estudo sobre os classicos e a exemplaridade: A Tradugdo
Humanistica, Recife, 1981, cap. 10, p. 132

PIETEN
1)
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ragio que se seguiu 4 sua, que competia com as melhores do estrangei-
To, “pela audicia do pensamento e pela riqueza da erudicao” (2). MIGUEL
REALE, por sua vez, fazendo um balango da evolugio da cultura juridiea
brasileira, reconhece em TEIXEIRA DE FREITAS uma ‘“altissima contri-
buicdo” (¥). Nio esquecamos também as expressoes de PONTES DE Mi-
RANDA, sempre tdo exigente, tanto no livro sobre as Fontes ¢ Evolucgio
do Direito Civil Brasileiro, quanto no volume inicial de seu vasto Tra-
tado, qualificando TeIXciks DE FREITAS nada mencs de que como
“genial™ (%).

No presente estudo, pretendemos focalizar o conjunto do pen-
samento juridico de anms em relagdo com dois elementos funda-
mentais: a historia e o sistema. Dizemos deis elementos, como poderia-
mos dizer duas dimensdes ou duas perspectivas; por outro lado, tere-
mos em vista 0 modo de trabalhar do proprio Freitas, estudando seus
textos doutrinarios mais representativos e também a estrutura de seus
irabalhos cedificadores. Com estas duas perspectivas complementares
— que equivalem as duas vias de que pode dispor o trabalho intelec-
tual em qualquer ciéncia, mormente nas ciéncias sociais —, podere-
mos tentar um “cerco” completo (embora sintético) para a compreen-
sao da obra do notavel civilista.

Ao lidar com estas duas perspectivas, nos deparamos com um pe-
gueno paradoxo: por um Jlado, ¢ cunho “sistematico” do direito como
ordem, correlato do ideal sistematizante do saber juridico, parece em
si estranho ao tratamento historico; por outro lado, a identificacao de
qualquer jurista com ¢ saber juridico de épocas passadas, ou com a
“experiéncia juridica” de qualgquer época o autoriza a sentir no en-
foque histéricoc um aliado, um sulco de apoic. Deste modo, a prépria
distingdo entre c¢s modos assumidos pelo saber juridico torna a um
tempo preciria e necessaria a separac¢io epistemo-metodoldgica entre
o conhecimento histérico do direito e o conhecimento dito “especifico”
do mesmo.

Ricarpo ORESTANO, em sua magnifica Introduc@o ao Estudo His-
t6rico do Direito Romano, abordoun em diversos passos -—— e sempre de
forma magistral — o tema das relagdes entre o aspecto histdrico e o as-
pecto sistematico do saber juridico, situande inclusive a questdo da ori-
gem da distin¢do entre o conhecimento “cientifico” e o conhecimento
“histdrico” do direito. Para ORESTANO, nao se encontra este distingdo, ao
menos nitidamente posta, na primeira metade do oitocentos; pois mes-
mo com a Escola Histérica o que se teve foi a vis@o de dois métodos ou
dois procedimentos, por igual necessarios ao integral conhecimento do

(2) LAFPAYETTE RODRIGUES PEREIRA. Direitos de Familiz, nove edigio, Rio de

Janeiro, 1930, p. 19, nota, SA VIANNA, em Augusto Teireira de Freitas. Tragos
Biograficos (Rio de Janeiro, 1905, pp. 13-14) cita provavelmente a primeira edigdo.

MIGUEL REALE, Cem anos de Ciéncia do Direito no Bragil, Sio Paulo, 1973, p. 5.

A~
e
—

?_nnn do Direito Cinil Bragileiro, Rio de Janeirn, 1692 8 43 {pp. 104 83.) ;

& Eu
tag ¢ Evol €t Ll Srgetiewe, Rig de Janelrn, 1828, § 43 (pp. 104 53.) ;

d de Direito Privado, Parle Geral, tomo I (Rio de Janeirg, 1954), Prefacio,
p. XKII
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direito. E foi por conta das extensas discussdes sobre o saber histdrico,
que os juristas posteriores a PucHTA e a SAVIGNY comegaram a destacar
daquele saber o seu saber, ¢ a distinguir do conhecimento histdrico o
conhecimento “cientifico” do direito (7).

2 — Historia e sistema

Detenhamo-nos mais um pouco sobre a problemdtica tedrica das
relagdes (e da distingdo) entre histdria e sistema. Cada uma destas
duas dimensoes conota uma diferente ordem de problemas, e, entre-
tanto, sabemos que sdo dimensdes de um saber — tanto guanto de
uma experiéncia — que sempre espera pela compreensio integral para
obter sua plenitude.

E importante evitar a tentagdo de fazer uma das duas dimensdes
subsumir-se na outra, embora seja valido atribuir 4 idéia de sistema um
condicionamento histérico, bem como enxergar na prépria historia
tragos sistemdticcs. Ou, como fez ORTEGA em ensaio famoso, conside-
derar a historia como '‘ciéneia sisternatica da realidade radical” que é
a propria vida humana (°). Ao atribuir & idéia de sistema um condi-
cionamento histérice, estamos fazendo depender de moiivacdes cultu-
rais especificas o desenvolvimento da “construtividade” e do sentido
de sistematicidade no trato dos problemas.

Varios autores tém buscado a origem da nocdo de sistema, tal
qual ela entrou para o mundo juridico, na Grécia ¢ em Roma: CoING
por exemplo a encontra mais naquela do que nesta (7). Varios outros
tém procurado a génese do conceito contempor&neo de sistema, si-
tuando-a alguns no proprio processo de formac@o das chamadas *cién-
cias do espirite”, e, portanto (aparente paradoxo), de formacdo da
moderna idéia de histéria (°). De qualquer modo, é perceptivel que a

(5) RICCARDO ORESTANO. Introduzione allo Studio Storico del Diritto Romuano.
Torino, 1963 (ristarnpa), cap. IT, pp. 272 s5. O proprio ORESTANQO ahordou tam-
hém o temsa no estudo sobre “Teoria e storia del diritti soggetivi”, onde inclusive
aflrma que o jurista jamais pode, sejs qual for a construcio que realiza, “pres-
cindir ds existéncia do dado histérico da nerma” (em Il Dirilio Privaio nella
Societd Moderna, saggi & cura di STEFANO RODOTA, Bologna, 1971, n. 83,
4. ainde BRUNO PARADISL, Apologia della Storia Giuridica. Bologna, 1973,
passim, B também nosso O Probleme da Historia nag Ciencie Juridice Confempo-
riinea, 2% edicho, Porto Alegre, 1979, §§ 6 e 8.

(6) J ORTEGA Y GASSET, Historia como Sistema, junto com Mirabeau ou o Politico
(Trad, J. A. GILI SOBRINHQ e ELIZABETH H, C, COSTA), Brasilia, 1982, p. 51,

(7) HELMUT COING, Histéria y Significedo de g Idea del Sisteme en la Jurispru-
dencig, junto com Ei Sentido del Derecho (irad, R, HARTMANN e J. L. GON-
ZALEZ), México, 1859, p. 28 Para um repasse histdrico mais exfenso, MARIO
LOSANO, Sistema e Struitura nel Diritto, vol. 1: Dalle Origini alla Scuole Sierica,
Torino, 1868. Cf. também STIG STROEMBOLM, “Lo sviluppo storico dell'idea
di sistema”, en Riv. Iniernazionale di Fil. del Dirltta, jul./set., 1975 (série IV, n. 33,

(8) LOSANQO, op. cit, parte II, passim. Sobre a correlagio histérica entre o adven-
to da linglistica e o da ciéncia juridice alemi contemporinea, SALVATORE
PUGLIATTI, Granmalica e Diritto, Milano, 1978, cap. I, prine, p. §. Cf. também
ANTONIO HERNANDEZ. Problemas Epistemolagicos de g Ciencig Juridica. Ma-
drid, 1876, p. 18; idem, L Ciencig Juridica Tradicional y su Transformacion, Madrid,
1981, p. 27 (Sobre os conceitos de “sistema” e “ordenamento”, p. 130).
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tomada de consciéncia desta duplicidade de vias, ou de perspectivas,
tem sido mais freqliente e mais intensa nas Methodenstreiten dos dois
ultimos séculos, ao longo dos debates sobre os alicerces e os lineamen-
tos das ciéncias humanas.

A tentacdo de subsumir a histéria no sistema, com base no carater
l6gico de todo saber cientifico, ou de embutir o sistema na histéria,
s0b a alegacdo de que sdo concretamente histéricas as formas da ex-
periéncia e do pensar, pode ser contornada (nfo sei se “superada”)
com a consideracdo de um ‘“‘convergir’: a perspectiva histérica, neces-
saria como visdo dos processos concretos, converge para a sistematica,
meta da prépria linguagem e destinacao ideal dos significados. Em
HEGEL, émbora com o predominio do lado “sistema” sobre o lado “his-
toria” na imagem geral de seu legado (de seu sistema), a tendéncia foi
de certo modo a de — em correlagdo com ¢ proprio pressuposto da
racionalidade do real — encontrar na histéria a confirmacéo, senéc o
alimento mesmo do sistema (*). Embora o momento maior da afirma-
cido da “necessidade” filosdfica do sistema se tenha encontrado em
Kant (}), faltou no fildsofo de Koenigsherg a dimensfo da historici-
dade como teste, contraponto ou contracanto para aquela afirmacgo.

P R, SRS | P

Com isso se colocaria o tema do carater moderno da nogao de sistema,
tema empostado por Losano (1), e correlato da pugna entre dogmatis-
mo e criticismo, desdobrada como opgao entre o logicismo e o con-
cretismo.

O assunto é interminavel, e nesie estudo devemos tocar apenas
em alguns rasgos essenciajs. Preferiremos assinalar a prépria contin-
gencialidade histérica do problema, gue equivale & propria variagido
dos padres nacionais através das épocas (12), e acentuar que, no tra-
balho de elaboragdo das ciéncias humanas, a histéria e o sistema nic
sdo coisas antagonicas entre si, ou inconeiliaveis, como duas setas de
indicacdo oposta. O préprio PucHTA ja4 o percebera (13), Aquela contin-

{9) Para HEGEL, inclusive, a construgio do sistema teria side um modo de unir-se
& sua époce, como observa K. PAPATOANNOU (Hegel, trad. A. M. PATACHO,
Lishos, 1964, p. 17). O racional, em HEGEL, apresentava um “dinamismo” intrin-
seco, correlato de dialeticidade, que era sua e do real, e que inteprava o momento
da negagio como componente efetive das transformagdes, Scbre o sistema em
HEGEL, v. ainda LOSANO, op. cit. pp. 1 ss., 9 ss.

(10) LOSANO, op. cit, pp. B3 ss. V. também UMBERTO CERRONI. Kant e la Fonda-
zione delle Cafegoric Giuridicg, Milano, 1972,

(11) LOSANO, op. cit, pp. 24, 31 ss., sobre “espirito dogmitico e espirito ecritico no
sistema juridico”, pp. 163 ss.

(12} Cf. nosso artige History, Reason and Law rdArchiv fuer Rechis-und Sozialphilo-
sophie, Bd. LXI/1, Wiesbaden, 1975, pp. 57 ss.).

(13) “... assim a ciéncia do direito tem deis lados, o sistematico e o histérico, consis-
tindo o verdadeiro saber jurfdico n& plenitude dos dois” — apud B. ORESTANO,
Introduzione, cit, p. 273. Caberia completar com duas frases de CAPOGRASSI:
“mesmo o sistema, ¢ imprescindivel sistema 2o gual obedece mesmo a mais humilde
exegese, demonstra que 2 absiracde nfo recorta imagens ou fragmentos de sua
fantasia, mas segue (...} o principio de vida que rege o mundo do direito”; e mais,
“a ciéncia nio € documeniagio literiria, mas tradicio vive que nasce da expe-
riéncia” {(fI Problemos dells Scienza del Diritto, Milano, 1962, pp. 179 e 227).

240 R. inf. legisl. Brosilio o, 22 n. 85 jan./mar. 1985



gencialidade, longe de significar uma separacfic absoluta entre as duas
dimensGes, as vincula, embora mantendo-as distintas: ndo por acaso,
elas podem ser tomadas como dimensdes, e cada dimensio & sempre
algo necessirio mas parcial.

No pensamento ocidental moderno, com a consolidagio do racio-
nalismo cartesiano, a busca ostensiva da sistematicidade veio primei-
ro do que a da historicidade. O saber dos juristas, trabalhado pela es-
coléstica e tendendo desde o medievo a um modus especifico (14), nao
se modificon muito em sua ordenaciio interna ao atravessar as polé-
micas do humanismo e ingressar no alto racionalismo pré-iluminista,
Com LEBNiZ, veio a revisio da classificagfo dos direitos, ponto sempre
citado da Nove Methodus (1*); com o racionalismo de PUFFENDORF €
THOMASIUS, a tentativa de reter em termos especificos as classificagoes
ligadas ac novo entendimento do direito (**). Com o século dezenove e
o grande crescimento da “Ciéncia do Direito”, redimensionou-se a
questdo da alternativa entre historicidade e sistematicidade: j4 com
a problemética das codificagées (1%), ja com os diferentes dngulos de
influéneia da Escola Historica, ja com o impacte do hegelianismo e
dos evolucionismos. A retiovacdo da romanistica na época roméntica,
prolongada apés 0 meado do século, produziu com IHERING a intencéo

{14y Ct. OTTO BRUSIIN, El Pensamients Juridico (trad. J. P. BRUTATU), Buenos
Alres, 1855, prine. cap. IV. Cf. também F. WIEARCKER, Historie del Derecho
Privado de Ia Edad Moderna (trad. P. F. JARDON), ed. Agullar, Madrid, 1957,
e mais recentermnente ADRIANCO CAVANNA, Storia del Diritto Moderno in Europa,
vol. I, Mileno, 1979, parte I. Sobre as origens jusnaturalistas e romanisticas da
dogmaéatica juridica européia contemporénes, JEAN GAUDEMET, in Diritio Romanro,
Codificaziont e Sistema Giuridico Lotino-Americano (a cura de Sandro Schipani),
Studi Sassaresi, vol. V (Milao, 1981), pp. 484 ss5., 488 ss. Cf, fambém CAVANNA,
op. cil., parte IIIL,

(15) Cf. A. CAVANNA, Storia, cit., parte II, cap. VI, p. 343; WIEACKER, Histdria, cit.,
passim, TEIXEIRA DE FREITASB se referiu varias vezes a LEIBNIZ — g0 qual
provavelmente nfio leu diretamente —, chamando-o pelos mais referentes adjetivos:
veja-se & propdsito o peneirante estudo de SANDRO SCHIPANI, “Il ‘methodo
didactico’ di A. Teixeira de Freitas. Prime osservazioni” (texto mimeografado, Rio
de Janeiroc, 1983, pp. 6-7). No PBrasil do meado de oitocentos circularam textos
juridicos de FRANCIS BACON, Inclusive divulgados por CANDIDO MENDES DE
ALMEIDA (Legum Leges, sive Franciscli Baconi, Tractaius de Fontibus Universi
Juris: per aphorismos, in Auriligr Juridico. Servindo de apéndice & déclma quarta
edicdo do Cddigo Philipino, ou Ordenacdes do EReino de Portugal, Rio de Janei-
ro, 1869).

(18} Cf. CAVANNA, loc, cit., WIEACKER, idem. CAVANNA desiaca o geomelrismo
juridico de LEIBNIZ e de WOLF (sem o comparar com o colcelto pascallano de
“esprit de géométrie”, o que seris interessante), frisando o sentido de sisiema
perseguldo por Leibniz.

{17) J. VANDERLINDEN. Le Concept de Code en Europe Occidentale du XIII aqu XIXe
Sidele. Bruxelrs, 1864; G. TARELLO, Siorig della Cultura Giuridica Moderna.
I: Assolutismo e Codificezioni del Diritio, Bologna, 1975. Cf. também CSABRA
VARGA. Utoples of rationallty in the development of the idea of codification.
Riv. Internazionale di Filosofia del Diritto, IV serie, ano LV, margo, 1978,
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de enconfrar, através de um vasto panorama, o “espirilc” — algo a
um tempo histérico e sistematico — do direitc romano (%),

Segundo observa CoINg, a idéia de sistema, que se baseia na “ilimi-
tada fé na razdo humanz”, foi construida no séeulo XIX dentro dos
marcos do diréito privado (1°). E foi dentro destes marcos, vale aqui
acrescentar, gue se preparou a futura identificacdo entre a sistematici-
dade da ciéneia juridica (durante longo tempo entendida em correla-
cdo com a do direito mesmo) e a figura epistemoldgica da “dogméti-
ca”, que Carasso em frase famosa chamaria infelice parole (*°) e que
se vincularia, também — passando-se aqui num giissgndo para o plano
metodologico —, com a idéia de “construc@o” juridica ().

A idéia de construcgdo, rica na mesma medida de sua ambigiiidade,
concta a imagem de um padrao cu modelo formal, a ser seguido, e a
figura dos “materiais” sobre os quais se elaborg alguma coisa; e com
isso se tem a confluénecia {ou o convergir, como ficou dito atras) de
dois planos, de duas perspectivas, que implicam uma base e um traba-
lho, um modo e um contetido. Q jurista consirdi quando legisla, ou co-
difica, como quando interpreta e quando compara para conceituar.
Retomaremos o tema, adiante, em face do trabalho de TRIXEIRA DE
FrEiTAS, Inegavelmente “construtor” e reconsfrutor.

3 — Hz’storz‘z'agé'o e sis'tematizagdo

Niao seria dificil, fixando por um momento as duas nocdes como algo
distinto e objetivo, dizer — apelando para uma terminologia que teve
recente voga nas ciéncias sociais — que a 4tica do sisiema é sincrdnica
e a da histéria é diacrénica. Afirmacio possivel, mas talvez sem maior
aleance, um tanto porque dbvia e um tanto porque o ponto de partida
para ambos os termos € cronologico e faz a distingao depender de uma

{18) R. VON IHERING, L’Esprit du Droit Romain dans les Diverses Phases de son
Déyeloppement. Trad. 0. MEULENAERE, 4 vols, Parls, 1886. Scbre IHERING,
DING PASINI, Ensayo sobre Thering., Trad. A, BLANCHI. Buenos Alres, 1362
QIORGIO LAZZARO. Sioric ¢ Teoriz dellg Costruzione Giluridicg, Torino, 1965,
prine. cap. I; WALTER WILHELM, Metodologia Giuridica nel Secolo XIiX. Trad.
P. LOCHINI, Milano, 1974, cap. ITT; KARL LARENZ. Metodologiz de la Ciencia
del Derecho, Trad. E. G. ORDEIG. Barcelona, 1966, cap, II. Sobre o relacionamento
pessoal entre IHERING e GEREER, cf. M. FIORAVANTI, em Quadermi Fiorentini
{Per 12 storia del pensiere giuridico modernce), Milano, n. T, 1978, pp. 545 ss.

(19) HELMUT COING, loc. cit., p. 33.
(20} -F. CALASSO. Storicite del Diritto, Milano, 1966, p. 180,

{21y Cf. G. LAZZARO, op. cit. Sobre o aspecto 16gico do termo ststema, COING, loc. cit.
Basicamente as derivagbes 580 duas: o sisteme como “padrio” ou “tipa" de direlto,
ﬁsto em correlacio com uma 4rea cultural (sistemsa islémico, sistema continental-
europeu), ou como “modo” (sistematico) de ser do proprio direite ou do ordena-
mento jurldice. Ou ginda: sisterna como arquitetdnica institucional fdo ordenamen-
to). e como tendéncis — quase como enteleguia — do chamade “trabalho do
juriste”; e neste caso se dé& ¢ encontro com a nogds de dogmétics - juridics, cujo
monumento maior ficou sendo, ne Ocidente contemporineo, & chamada pandectistica.
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exclusdo: o sistema seria o histérico menos a historicidade (22), Na ver-
dade, este fato nos confirma a dificuldade de pensar o histérico inteira-
mente despojado do sistematico; e vice-versa.

Em vez, portanto, de penetrar na analise de cada um dos conceifos,
para confirmar sua irredutibilidade reciproca, valera mais reter a idéia
de que ambos sdo perspectivas, e como tal dependem de énfases que se
distribuem: énfase sobre a ordenacdo “logica” das matérias ou sobre
sua sucesséo temporal. Deste modo, temos a histdria e o sistema em co-
nexio com posicdes do espirito, com atos cognoscitivos gque se projetam
sobre a caraeterizagdo dos resultados: o sistema em conexfo com a sis-
tematizagao, a histéria com a historizacdo. Histdria e sistema, portanto,
devem ser valorizados com referéncia a diferentes processcs do conhecer,
e nio como configuractes objetivas dadas e situadas a priori. Do mesmo
modo, caberia distinguir entre o sistema, enquando “modelo” ideal, da
sistematicidade como tendéncia para o sistema ou qualidade deste, e da
sistemdtica, como ostensiva representacio dos resultados do sistemati-
zar (2). Por outro lado, a histérie, condicdo genérica das experiéncias
(incluindo a experiéncia da gestacdo dos conceitos) pode-se distinguir
da historicidade, marea do concreto e da duragao, presente nos objetos, e
nas experiéncias também. A experiéncia juridica apresenta um aspecto
sistematico, o direito apresenta-se como sistema, a criag@o e a aplicagéo
do direito envolvem processos sistematizadores; por outra parte, o direi-
to existe como (e na) histéria, e dai a historicidade da experiéneia juri-
dica; dal também a parte de historizagio dos temas juridicos, doutri-
nariamente necessaria 4 compreensdo deles.

Ocorrerd, ao situar estes problemas, falar de tipos e de estruturas —
Parapis1 alude a isto em seu conhecido ensaic sobre historia e dog-
ma (**) —, tipos e estruturas que como configuracoes tém cunho siste-

22y Isto &:; seria hist6rico porque todas as coisas o 580, mas seria considerado no seu
lado especifico, de onde se excluiria aquels marca gendrica. Sob outro &ngulo,
o teme se conduziria para o lado das relacBes entre o “diferente”, que se 44 como
histérico, ¢ o "repetido”, inteligivel como configuraciio €, portante, sistema. A obsger-
vacdo se aprofundard com o livro de GILES DELEUZE, La Différence et la
Répétition, Parls, PUF, 1868.

(23) Uma triplice divisAo das acepgfes de “sistema” se enconira no extenso estudo de
1ELIO LANTELLA, “Il lavoro sistematico nel discorsp giuridico romano™, in P.
BONA ¢ outros, Prospettive Sistematiche nel Diritto Romano {Torino, 1976}. Seris
cabive! aludir, de passagem ao menos, as ldéias de THEODOR VIEHWE(, que
ophs o preblema ao sistema, em nome da tépica classica (Topica e Giurisprudenza.
Trad. A. CRIFO. Milano, 1882); e também as observagbes do sociélogo NIEKLAS
LUHMANN, gue menciona a passagem “do pensamento juridico de sistemas-de-
conceltos e sistemas-de-acgdes” (Sistema Giuridico ¢ Dogmatica Giuridica, Trad,
A. FEBBRAJCO. Bologna, 1978, cap. I, p. 37).

(24) BRUNO PARADISI. “Storia e dogma di fronte salla storiografla giuridica”, em
Apologie della Storia Giuridica, cit.,, pp. 262-283. Para outros aspectos, JOSE LUIS
DE LOS MQOZOS, Metodologie v Ciencia en el Derecho Privade Moderno, Madrid,
1977, caps. III e IV. A sluséo & relacfio entre histéria e dogma é de certo modo
encontravel na obra classica de E. BETTI, sch a forma de distingdo entre s
“funcéo histdries” e a “nterpretagéo normative” (cf. Teoria Generale dell'Inter-
prefazione, Mllano, 1955, Tomo 11, cap. V, passim).
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matico mas que correspondem & realidades dadas na (e como) histéria.
As énfases, a que aludiamos hé pouco, correspondem ao destaque de di-
ferentes ordens de problemas, que provém de alternativas teméticas ou
de opgbes metodologicas (*). Destas opgdes podem resultar reducionis-
mos e unilateralismos, comoe vem ocorrendo com os formalismos, com 0s
sociologismos e outros ismos.

4 — TEIXEIRA DE FREITAS € a ciéncia juridica do século XIX

O impacto da obra de Savieny e dos seus companheiros de Escola, o
desenvolvimento dos estudos de direito romano, alimentados por desco-
bertas histéricas e por refinamentos filolégicos, a conversao do genera-
lizante racionalismo iluminista em pesquisa concreta de instituicoes e
Institutos, tudo isso, com as grandes linhas tematicas do saber juridico
europeu da primeira metade do século XIX, chega a Ameérica Latina
como um legado positivo. Um legado altamente positivo que se acres-
centa aos legados coloniais e aos fermentos doutrinarios da época da
independéncia, que ocorreu em marcos histéricos mais ou menos cor-
relatos na maioria dos paises do continente. O vocabulario jacobino e
rousseauniano cede um pouco de espaco a terminologia dos juristas, aos
topicos dos exegetas e dos romanistas. Comeca-se a ler SaviGNY (sobre-
tudo as edi¢bes francesas do Direilo Romano e do Tratado da Posse);
retoma-se ¢ PoTHIER; estuda-se ORToLAN, cuja Explicotion Historigue
des Instituts de VEmpereur Justinien, aparecida em 1827, incluia a fa-
mosa “Généralisation du Droit Romain” que teve larga influéneia (2¢).

O movimento codificador nas diversas nagdes latino-americanas, que
como no velho mundo se seguiu ao essor das Constituicdes escritas, re-
velou em diversos paises figuras notaveis de juristas, em cujas obras tem
sido possivel encontrar a marca de leituras caracteristicas(®). Nio ti-
nhamos ainda — se se permite uma rapida digressio sociolégica — uma

(25) Nas alternativas “temaéticas”, tanto quanio nas opgbes metodolégices, se infiltram
evidentemente inclinagbes ideolégicas; hé, porém, que distingnir entre o compo-
nente especificamente ideolégico e as estratégias metodolégicas em sua objetividade
instrumental. Com referénciz. 4 expressao “ordem de problemas”, designamos com
ela um plexo de temas que se tornam vigentes em wma dada época e que perdem
o atrativo em seguida, ou que sfo cultivados como algo essencisl por um grupo
ou um tipo de estudiosos por conta de um penchant doulrinirio ou de um condi-
clonamento institucional. Hé nests nogéo algo das basculements a que alude MI-
CHEL FQUCAULT em Les Mats ef les Choges (Paris, 1966) ; L, HUSSON menciona
algo semeihante em certo passo dos Nouwelles Efudes sur la Pensée Juridiqgue (Paris,
Dalloz, 1974, p. 27).

(26) Explication Historique des Instituts de PEmpereur Justinien, précédée de V'Histoire
de Iz Legislation Romaine et de la Géndralisation du Droit Romain, par M. ORTO-
LAN (1% ed., rev. e aum. Paris, Plon, 1863}, tomo I. No Prefécio, ORTOLAN
declarava haver escrito o livro sob o dominio de uma idéia: a de “introdugio da
histéria no estudo do direito” (p. V).

(27) Cf. SANDRO SCHIPANI, “Nota Introduttiva”, em Diritio Romano, Codificazioni
e Sistemg ete. (op. cit). Cf também, no mesmo volums, os diversos estudos sobre
8 obra de ANDRES BELLQ, TEIXEIRA DE FREITAS e DALMACIQ VELEZ
SARSFIELD,
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“sociedade civil” como a entdo constituida pela burguesia nas princi-
pais nagdes européias; mas as elites, nos paises latino-americanos, for-
mavam sua cultura nas fontes européias, de modo que os juristas do
meado do século XIX, nestes pafses, eram (e nao podlam deixar de ser)
juristas europeizados(2%). Se na literatura, ou na historiografia politica,
era possivel a tentativa de fugir parcialmente aos modelos eurcpeus, ou
de inventar temas e figuras especificamente locais, na ciéncia juridica
era quase impossivel afastar-se da terminologia e dos problemas oriun-
dos da Europa, a0 menos no nivel das explanacoes gerals; e tante mals
que, na auséncia de estudos filosdficos mais difundidos e de ciéncias so-
cials outras, era o saber juridico o campo onde principalmente se cum-
priam as exercitagoes conceituais e onde o bindémio teoria/pritica mais
nitidamente se ostentava. Aquilo que FoucaurLT denominou de epistéme
ocidental (®), com sua tramea de formacgoes verbais e orientacdes teméati-
cas, incluia a ciéneia do direito como algo muito caracteristico; e de
dentro desta ciéncia a privatistica, construida a partir do tema das fon-
tes e das “classificacdes” tornadas cldssicas, foi admiravelmente assi-
milada pelos juristas latino-americanos. Nossos publicistas ndo acompa-
nharam integralmente 03 meandros da temética européia do direito
yuum.,u, somente tia msgu.uua. metade do séeulo XIX ou ja na virada p Pa-
ra ¢ vinte surgiria — no Brasil isso fol tipico — uma geracio identifi-
cada com a bibliografia inglesa e com alguns autores alemé&es; mas
nossos privatistas apreenderam no mais essencial os problemas de mé-
todo e de doutrina do direito civil eurapeu da primeira metade do oito-
centos (39),

No caso de TEIXEIRA DE PFrREwraAs, cuja formacao basica decorreu
grosso modo entre 1835 e 1855, tivemos um espirito bastante dotado pa-
ra a especulacio, sem embargo da vocacdo para a pratica, por um lado,
bem como, por outro, da caréncia de uma formacédo filosdfica que fosse

(28) Consideramos como um dado entre outros, e nio como indicador decisivo ou
exclusivo, a alusfio A relacdo entre o saber juridice, sobretudo o privatistico, do
oltocentos e o “padrfo” cultural burgués; um dade muite importante, contudo.
Sobre o assunio haveria varios titulos a cltar. No momento, entretanto, deixamos
apenas apentada esta questdo: a civilistica, de SAVIGNY em diante, € sem perder
o0 sentido da racionalidade do direito (agora expressada como Sistematicidade),
sofreu a gradual penetracio da &tica histdrica; seria proprio da mentalidade bur-
guess essa pecullar juncdo entre histérla e sistema, chegada 2o século XX e hoje
posta em crise?

29y Cf. Les Moty et les Choses, clt,

{30) TUm interessanfe paralelo, embora discutivel, da formagio do direito pibllco ¢ do
direito privade no Brasll, esbogou-o JOSE PEDRC GALVAO DE SOUSA, no
artipo “A crise brasileira e alguns contrastes da nosse formagho juridiea”, em
Digesto Economico, n. 176, abril, 1964. Psra ouiros aspectos, PONTES DE MIRAN-
D4, Fontes e Evolugdo do Direito Civil Brasileiro, op. cit. Em 1902, SILVIO RO-
MERO, como Relator do Parecer da Comlssfio Especial da CAmars dos Deputados
sobre o Projeto Bevilaqua, fez um exame histérieo da cultura juridica brasileira,
no qual combateu duramente o apego ao direito romanoc, herdadeo, segundo ele,
dos professores de Coimbra pelos nosses juristas e, segundo ele, causador do atraso
metodolégico que, inclusive como o excesso de metaffsica ¢ a demasiada veneracio

nalos ¢laesicos, dominava o sstudo des cifneise jurldican no Palz atéd o tammo,

Pals CaRSSIDoE, GQOIMIIIRVE D SEVAGC QRE JIENCIRS JUINGIDES A0 RIS LS 5 Epe

C1. transcricio integral do parecer em MARTINHO GARCEZ, Da Theoria Geral do
Direito segundo o Projecto de Codigo Civil Brazileiro, Rlo de Janeiro, 1914, pp. 329 ss.
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além de minima (*). Conhecia bem o latim e o direito romano; conhe-
cia igualmente o francés e os autores franceses; leu alguns autores ale-
mées em francés, e muifo pouco citava os italianos(3?). O pouco con-
tato que teve com a filosofia foi porém suficiente para definir em
FrerTas uma nitida tendéncia positivista e antimetafisica, que teria
sido fundamento de um conseqliente juspositivismo se o autor do Esbo-
¢o tivesse tido malores preccupagdes e maiores leituras neste campo (*%).
Ter4 sido Frerras, deste modo, um exemplo do homo juridicus, total-
mente identificado com a dimensdo especificamente juridica da vida,
e com a linguagem do direito como expressdo por exceléncia dos pro-
blemas relacionais dos homens.

SA& VIANNA, op. cit: SILVIO METRA, Teizeirp de Freitas, o

1o} SORTE & aw a1 ITera 4.8 1148,

Jurisconsulic do Império (Rio de Janeiro, 1978), livro reallnente exaustive. Sokre
FREITAS a bibliografia brasileira deveria ser mals exiensa, mas peca principal-
mente pela escassez de analises sisteméticas. Uma dag primeiras destas fol a de
MATOS PEIXOTO, “A codificagio de Teixeira de Preitas” (¢f. Revista Forense,
fasclculo 427, janeiro de 193%). Em 1818, CLOVIS BEVILAQUA havia estampado,
na Revista de la Universidad de Coérdobe, entdo dirigida por Martinez Paz (ano 1V,
n. 1), um artigo sobre FREITAS, no qual a apolegia termina por diluir a analise,
H4 também um discurso de NELSON 8. SAMPAIO, cujo titulo é pragmaitico:
Teireire de Freites. Elogic do Juriste (Bahia, 1943), e um hiperbflice estudo de
HAROLDO VALLADAQ, "Teixcira de Freitas, jurista excelso do Brasil, da Amé-
rica, do mundo”, em Arquivos do Ministério da Justiga (n. 76, dezembro, 1960).
Em 1927, nas Pandecias Brasileiras (volume III), publicou A, MARQUES DOB
REIS um artigo sobre “A Bahia na formacio do Direito Clvil Brasileire” (pp. 161
§s5.), com interessantes e ponderdvels observactes sobre FREITAS.

(32) Verdbi gratia, na Nove Apostille & Censura do Senhor Alberto de Moraes Carvaiho
sobre o Projeto do Cddigo Civil Portuguez (Rip de Janeiro, 1859), & alusfo pre-
ferencial aos “escriptores franceses e allemées” a propésitc da divisio entre direito
publico e direito privado. Em passagem famosa da Introdugio da Consolidagéo,
menciona a Alemanha como “pais de meditagio, onde a sciencia do direito, esso-
ciando-se & histéria e 4 philologia, tem alcangado os mais brilhantes trinnphos"
(p. XXVII da Consolidagdo das Leis Civig, 1% edigdo, Rio de Janeiro, 1858) . Anote-ge
aue a imagem da Alemanha como “pafs da meditacio” foi um dos common places
dos intelectuais brasileiros do século passado — inclusive os poetas. Nagquela mesma
Introducdo, contudo, h4 algumas criticas aos alemées (por ex. p. CXLV, nota 1),
No Esbogo, julgou necessirio em certo passo esclarecer sobre s proximidade de
seu pensamento com of “escriptores alemies”, sobretude SAVIGNY, ¢ entretanto
suas diferencas diante deles, particularmente sobre o problema dos direitos pessoais
(Cédigo Civil. Esbogo, por A, TEIXEIRA DE FREITAS, ed. do Ministério da
Justica, 1952, vol. I, pp. 18-19).

(33) Cf., per exemplo, em Nova Apostilia, cit,, p. 47 (onde, alis, se se permite p digres-
580, aparece a expressAo “tipo ideal”), Nesta mesms pagina FREITAS exprime
8 identificacfo, vigente entre certos sutores de seu tempe, enire o Direito Watural
e & Filosofia do Direito. A p. 6 da mesma obra encontramos uma espécle de
antecipagio do monismo epistemoldgico que seria professado em nosso século, por
exemplo, pelo “Circulo de Viena”. Wa verdade o “excesso de doutrina”, enxergado
no Esboro por LISANDRO SEGOVIA (cf. SA VIANNA, on. cit, p. 243), ter& cor-
respondido ao freqilente contraponto, na obra, entre o5 artigos, ou seja, os textos
normativos, e os comentdrios do préprio FREITAS, jamais & demasia de funda-
mentagdo. — BEVILAQUA, no artigo citado, anota, em frase muite peculiar, que
FREITAS néo teve “os vios de pensamento que a visie fllosdfica inspira”, e
que “substituiv a orientagio socicldgica por uma excepcionsl apudeza de sentido
juridico” (p. 57). Em outrcs termes, pode-se dizer que em FREITAS existiu
— & par de outros — ¢ contraste entre uma epistemelogia singela € uma enorme
capacidade de analise conceitual. Sobre o assunto, v. também o estudo de S. RO-
MERO, citedo & nata 30.
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N&o conheceu, embora tendo vivido até 1883, certas producdes do
pensamento juridico alemio que teriam fortalecido sua pretensio de
construir um arcabouco juridico fundado em categorias préprias, e que
de resto somente com certa demora chegaram a ser conhecidas no
Brasil: refiro-me sobretudo as obras de LaBanD, ¢e SEYDEL e de (GERBER,
que se orientaram no senfido do formalismo metodoldgico, chegando &
tendéncia privatizadora do préprio direito publico(**). ¥FrErTAs repen-
sou continuamente os textos romanocs, as classificacées maiores, os con-
ceitos de SBavieny ¢ de mais alguns grandes mestres, complementando-os
com o conhecimento de autores “menores”, mas conservande-os & méao
para reexames constantes. A partir de um certo tempo jA nfio acompa-
nhou as novidades européias; concentroun-se na revisfo de suas obras,
na reconstrugdo de sua vida profissional, no reexame dos problemas de
sempre.

Tera side um jurista juristizante, bacharelista menos que juridicista
(no sentido da distingao formulada por AFonNso AriNoS): ¢ famoso caso
da discussjo sobre os filhos da escrava, no Instituto dos Advogados,
demonstra, a par do “romantisme” que ja& ao tempo lhe foi atribuido,
uma tendéncia ao jus striclum e ao legalismo.

5 — Mélodo, sistema e material histérico na “Consolidagdo’” e no “Es-
bogo”

Apesar de sua precdria formacao filosofica, e das lacunas de sua
formagdo juridica (esta, sem embargo disto, admiravel), teve TEIXEIRA
DE FrErras um ponderavel gosto pela teoria, e um certeiro instinto sis-
tematizador, aliando inclusive a capacidade de sintese com a paciéncia
analitica, que o fazia rever detidamente as conceituagdes. A “geniali-
dade”, que tantos {ém apontado em sue obra, correspondeu a esta visdo
“orginica” que possuiu para a imapem do direito legislado como um
todo — nao apenas do direito civil —, em época onde zinda néo se dis-
punha do conceito de ordenamento; correspondeu também a sua extre-
ma, acuidade critica, que era correlata de sua independéncia doutrina-
ria, limitrofe da irreveréncia e congénere da “audacia” mencionada por
Sivvio MEIRa ().

Detenhamo-nos sobre o aspecto sistemdtico do pehsamento de
FREITAS, para confrontd-lo com o problema da histdria em sua obra.

(34) C1. supra, note 18, Sobre a formagio pessoal de FREITAS, v. zinda a3 ponderagdes
de JOSE CAMARA, Subsidios para a Histéria do Direite Pdtrio (Rio de Janeiro,
1966), tomo III, pp. 131 e 139. Ver também SILVIO MEIRA, O pensamento criador
de T. Freitas, em Rer. do Instituto dos Advogados Brasileiros, ano V, nn, 13/14,
1971, princ. p. 264. Diversas vezes aludiu o autor do Esbogo so problems das
relagdes entre direito publico e direito privado: além dos textos da Introdugho &
Consolidacdo, e das passegens da Nosa Apostilia, convém lembrar, no Esboco
(vol. I, p. 176 da ed. citada), ao pé do artigo 289, suas interessantes anotagdes
sobre o BEstado (em sepuida 4s quals vem, entretanfo, a estranha incluséico do
“direito criminal” no direito privade, jé presente nas obras anteriores}.

(35) SILVIO MEIRA, Teixeira de Freitas e Pontes de Miranda — a audfcia do pen-
samento. Rev. de Direito Civil. Sao Paulo, nh. 16, abr./jun., 1981.

R. Inf. legis)l. Brasilia a. 22 n, 85 jan./mar. 1985 247



Poderemos tomar como ponto de referéncia o ideal de equilibrio entre
sistematiza¢fo e historizacdo, mencionado linhas acima; e também as
grandes formacdes sistematicas, dadas na histéria do saber juridico:
por exemplo, as Instilutas de Gaio (*%), de que tornaremos a falar, ou
ainda o racionalismo pré-iluminista do século XVII, ou ainda a obra
de Savieny {37). Podemocs, por outro lado, adotar como ponto de partida
0 conhectdo texto do proprio TEIXEIRA DE FREITAS, inseride na Introdu-
cdo & Consolidagdo, no qual diz:

“Examinar as leis em seus prdprios textos sem influéncia
de alheias opinibes, comparar atentamente as leis novas com as
antigas, medir com precisio o alcance e conseqiiéncias de umas

ades ta
e cutras eis o laboricss Processo, que €mpregaco iemos para

conhecer a substancia viva da legislagdo’ (%),

Certamente que a linguagem reflete muito certos vezos do século
XIX, Poderiamos contudo detectar, ali, a influéncia do método compa-
rativo, ac qual com efeitc FREITAs recorreu com freqiiéncia(3) e que
de certo modo representa uma confluéneia do histdrico e do sistemdtico.
Poderiamos confrontar esta “comparacio’” das leis novas com as antigas
com a comparacio propriamente dita, e também indagar sobre se o
exame das leis “em seus proprios textos” e sem interferéncia de opi-
nioes alheias seria realmente vidvel num trabalho levado a cabo em
campo totalmente ocupado por doutrinas européias e por conceitos
presos a matrizes européias, tornadas “universais” pelo poder de ex-
pansdo da cultura ocidental.

No momento acentuaremos — e é um enfoque um pouco distinto
— 0 afa codificador de FrEITAs, como uma necessidade de construgdo
que ndo era apenas legislativa (ou de politica do direito), mas também

{36) Cltadas por TEIXEIRA DE FREITAS desde as anélises infciais da Introdugic e
confrontadas com a critica de LEIBNIZ.

(37) As alusbes de FREITAS a SAVIGNY sao constantes em toda & sua obra, parti-
cularmente na Consolide¢do (tanto na Introducio como nas notas) e no Esbogo.
Entretanto, seu conhecimento da obra do mestre de Frankfurt era pouco extenso.
Sobre SAVIGNY cf, os nttmeros 18-13 (1978-1979) dos Anales de la Cdtedra Fran-
cisep Suarez (Univ. de Granada) (onde se inclui um estudo de W. FIKENTSCHER
Eobre histéria e sistema em SAVIGNY), e também o0 nimero 14 (tomoes I e 10
da. Rev. de Ciencias Socinles da Univ, de Valparaiso, 1979, com farto e excelente
material.

(38) Consclidagdo, 1* edigfio, p. X, Continuamos e ter cormo base esta edigdo, embora
tendo em mira outras edicdes, marendamente o terceira (Rin de Jeneire, 1078) ¢
a quinta (Rio de Janeire, 19156). Talves conviesse relacionar a metéfors. de “substin-
cia vive" da legislagcio com certos endroits onde FREITAS repetla que o direito
“quer a vida real” (por ex. Nova Awpostilla p. 46), e, com esse vitalismo implicito,
relacionar sua opinidoe (cf. Esbege, nota ao art. 17) sepundo a qual o direito
nfic necesslta de fiegdes (contudo, escrevenu que “as chamadas ficgdes do direlto
romenc séo verdades do nosso porvir juridico”: of. Regras de Direito, Rio de Janei-
ro, 1882, p. 247). Ainda a propésitc do tdpico de FREITAS citado em nosso texto,
vale repetir a observacio de SANDRO SCHIPANI, segundo & qual a Consolidagéo,
para seu autor, se entendia “como conhecimento do passado e do presente, e nio
come especulacio de racionslistno pure” {(In Direito e Integracio, Ed. da Univ. de
EBrasllia, 1981, p. 47).

(39) Introdugdo, passim; Nova Apostille, por exemplo p. 47
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doutrinéria em larga medida (*°). As aluses que fez, na Introducéo a
Consolidacdo, & “imensa teia das leis extravagantes” e 4 falta de obras
nacionais que tivessem oportunamente suplementado as Ordenacées,
dao idéia de sua preocupacio com a simelria a ser obtida na Consolida-
¢do; suas referénciags ao Ambito do direito civil ddo, por outro lado, a
medida dos pesados escrupulos conceituais presentes em seu trabalho.
Ao tratar dos limites do direito civil, ora F'rerras tendia a restringir sua
area — como quando falava em tomé-lo “em sua acepgdoc mais estri-
ta” (#') —, ora parecia encari-lo come sendo o préprio direito, o direito
fout court, e esta inclinacao, paralela & nocéo de uma teoria do direito
tratada como teoria do direito civil, se consolidou quando, em meio &
elaboracio do monumental Esbogo concebeu a idéia de um “Cédigo Ge-
ral”. Evidentemente ele sabia da divisdo do direite em piiblico e priva-
do — que por sinal questionou em termos curiosos na Nove Apostilla (*2)
—, mas sua base era de fato a privatistica, e através dela encarou as
categorias fundamentais e as relagdes juridicas (%),

Poucas alusdes ha, nos textos doutrindrios de TEIXEIRA DE FREITAS,
a palavra sistema. Na Nova Apostilla, redigida ao tempo em que come-

eava o trahalhar no Fshoro, hi gloumas nassaoens em que ela angrece

Wi ir (v vadvardhvasiiua aats uvvuyv i P weaaaiaal Py el eldd ily s TR Ty

inclusive nas primeirag paginas, mencmnanclo o “sistema do projeto”
do Coédigo Portugués elaborado por ANTONIo SeEaBrRAa. Nestas passagens
o termo designa em geral a ordem (ou distribuicdo) das matérias segui-
da pelo codificador portugués(#t). H4 também frases onde Frerras fa-
lava de método (*5).

Na Introducio & Consolidecdo, FrReEITAS alude por exemplo ao “atual
sistema do direito civil”, sempre referindo-se ao problema da divi-

40} Cf. estudes de BEVILAQUA, MATOS PEIXCOTO e VALLADAQ, citados. Cf. tam-
bém 8. MEIRA, “O pensamento criador”, ¢it. Ver também CRISTINO CASTELC
BRANCO, “Telxelra de Freltas, s6 jurista, mas jurista integral & maéximo”, em
Escritos de Vdrio Assunto, Rlo de Janeiro, 1968.

(41) Nova Apostilie, pp. 12 e 13. Cf. supra, nota 84.

(42) Com efeito, fol preocupacioc basllar de FREITAS a definigio dos “lUmites” do
direito civil. Velho e constante problema da prépria doutrina européia (Cf, JUAN
M. PASCUAL QUINTANA, Eu torno al concepto de Derecho Civil, Salamanca, 1959,
com bastante materlal histérico). As vezes temos a Ilmpressao de que, para
FREITAS, o direlto civil serla o préprio direito fout courf, a ponto de safrem
dele os problemas e as csategorias mals essenclals do conhecimento juridico —
relacBes, direltos etc. —, outras vemo-lo distinguir entre direito clvll e direito
privado. Sua recusa diante ds 1déig de um cédigo comercial teve como complemen-
to & Imagem de um Cddigo Gerel (J& na lase de superacio pessoal do esguema
do FEsbogo), constante de dispositivos definitérios ¢ de normas concernentes &
aplicagho das lels em sentido o mals amplo, irredutivel ao &mbito normative das
lels especificamente civis.

(43) Nova Apostilla, pp. 6 ss., 9, 11, 26 (“querfels um sistemp, querieis, portanto, uma
classitieacho, uma divisio priméria”) e outras,

(44) Por exemplo, pigina 9. A palavra aparece também no texto da Imirodugdo.
(43) Nestas péginas — como nes divergéncias peranie SAVIGNY, por exemplo — se
constats a grande independénicia de jufzo de Freitas. Para as reservas as classi-

ficagdes romeanas, v. Consolidagio, Introdugho, 1?* edigfo, pp. XIIT e XIV (nesta,
8 atribuigiRo de falta e nerp e de méiodo ao Chdigo e ao Digesto).
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sao e classificagcio das matérias, e o mesmo ocorre nas paginas onde
discute a ordenacgao das matérias das Instifuias de Gato (%), Por outro
lado, apesar de cdnscio da relativa flexibilidade da noc¢do de consolida-
¢d40(*"), atormentava-o o ideal da simetria global, além das classifica-
¢oes especificas.

Certamente IFrerTas estava, portanto, penetrado do deménio do
sistema quando embrenhou-se no trabalho de consolidar, bem como (se-
nao mais ainda) quando no de codificar. Apesar de seu enormie respei-
to por SavieNy, ndo aderin A idéia do autor do Von Beruf no sentido de
adiar as codificacdes; de resto, nfo faltou a SavieNy e 4 Escola Histérica,
como se sake, o penchant pelo Sistema. Ao trabalhar em plano siste-
maético, FREITAs estava integrado com o mesmo padrao codificador que
vinha vigorando em vérios outros paises latino-americanos — e ele pré-
prio menciona o Codigo do Chile na Introducéo da Consolidagdo —, um
padrao que se alimentava do racionalismo consolidade no mundo juri-
dieo europeu.

Por outro lado, ao trabalhar com fins sistematicos, FREITAS nao se
poderia evidentemente furtar & utilizacio de materiais existentes na
historia, materiais caracterizados como hisidriz e disponiveis no pro-
prio acervo de conhecimentos do jurista moderno. No caso, desde logo
0 direito romano, que ele conhecia bastante e que — sem embargo da
pugna entre romanistas e germanistas que ocorreu na Alemanha dentro.
da Escola Histérica e que nfo repercutiu no Brasil — constituia para
0s juristas latino-americanos um patrimdnio de exemplaridades funda-
mentais(*8). Certamente que os codigos sempre foram e sdo sistema, e
neste sentido foram e sfo razdo: mas o conhecimento dos codificado-
res, e 0 caso deo Code franeés é tipico(*®), ndo pode deixar de incluir com-
ponentes histéricos, Voltaremos ao tema.

(46} Sobre a noglo de Consolidagio, a que o propric FREITAS fez mengic no infclo
da Introducho (“trabalho de simplificagio”, o gual “mal aspira o merecimento
de uma codificagao provisdria™), veja-se S. SCHIPANI, “Dal Diritto Romano alle
codificazieni latinoamericane: l'opera di Teixeira de Freitas”, em Studi Sassaresi,
V. Milane, 1981 (onde alude inclusive ao papel sistemitico do conceito de fato).
Sobre B intensa preocupagio de FREITAS com a sistematizagdo, entendide como
“estrutura geral”, SILVIO MEIRA, Teizeirg de Freitas, o Jurisconsulio do Império,
cit.,, p. 203. .

(47) Observa JOSE CAMARA que TEIXEIRA DE FREITAS trabalhou, na Consolida-
¢io, em sua parte dispositiva, pressc ao “que existia até entdo” e sem poder
desprezar o "elemento tradicional”, apesar de suas tendéncias inovadoras e origi-
nais (Subsidios, c¢it., p. 134).

(48) Ci. ¢ conhecido livio de ANDRE-JEAN ARNAUD, Les Origines Doctrinales du
Code Civil Froncais (Paris, LGDJ, 1969;.

(48) Consolidagfio, Introdugio, p. XCIX (continuamos citando segundo a primeira
edigdo). Para ocutras referéncias, pp CVI, CLXIV, CXXXVI, CXLV. Na Nowvg
Apostilla, p. 10, ainda enfatize a “grande distingde” entre direitos pessoais e
direitos reais, a qual “estava latente em todos os codipos e legisingdes, manifesta-
va-se veriadamente por expressdes dibies, achava -se, e persistiré eternamente, no
pensamento analitico e sintético de direito”. Para o elogio da divisio em causa,
cf. A, MARQUES DOS REILS, artigo citade, p. 163; e também JOSE CAMARA,
op. cit, p. 140. Enftre outros.
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O mais intenso esforgo sistematizador de FREITAs correspondeu cer-
tamente & sua classificaclo dos direifos. Neste aspecto j& encontramos
um elemento historico: sua reflexdo sobre o assunto, na Consolidacdo,
passa por um reexame critico de Garo e do modelo das Institutas, to-
mando a critica de LEieNIz como informacio relevante mas nao se de-
tendo nela. £ necessario mencionar este problema posto que ele se achou
diante de Frerras todo o tempo, com dramatica constancia. Na Conso-
lidacdo, FREITAS construiu uma Parte Geral, que em dois titulos tratava
das pessoas e das coisas, € que precedia & Parte Especial. Esta também
se dividiu em dois livros, concernentes aos direitos pessogis e aos direitos
reais. Justificava a dicotomia observando gue pessoas € coisas sdo “os
elementos constitutivos de todas as relagoes juridicas” (°°).

Antecipando impressionantemente a idéia de alguns pensadores do
século vinte, segundo a qual a norma juridica “incide” sobre o mundo
dos fatos destacando os que precisam ser caracterizados para formarem
tipos e perfazerem o objetc das normas, Frerras dizia (embora num
texto confuso e questiondvel) que, pondo-se de parte os fafos “necessa-
rios”, e descartados os ilicitos, somente os atos licitos precisam ser re-
gulados, com o que se tém os “atos juridicos” e com o que, também, “a
matéria dos fatos deixa de ser geral” (%!}.

Como se sabe, FREITAS reviu posteriormente a sua classificagao, re-
considerando o que dispusera na Consolidagdo. As pessoas e as coisas
agregou os fatos, em torno de cujo conceito desdobrou a nogdo dos
atos: e chegou a dizer que aguele ponto, onde se situava a ordenacéo dos

(50) Consolidagdo, p. CVII, Ouiro ponto, no qual também podemos entrever uma
antecipacia de FREITAS, é no tocante 3 distingdo entre a linguagem hortmativa
e 8 linguagem doutrinal, que somente se tornarvia definitlvamente formulada ne
século XX, com a diferenciacio felta por HANS KELSEN entre Rechisnorm e
Rechtssatz, Fregilentemente encontramos formas definitérias nos dispositivos legais
construides por FREITAS; mas ele préprio, ac refletir sobre s relacéc entre o
“c6digo geral” e os outros codigos, pensou em colocar naguele as leis que ensinam,
e nestas as leis que mandom (¢f. A TEIXEIRA DE FREITAS, Caria de 20 de
setembro de 1867 ao Mirisiro da Justi¢a, ed. do Min, da Justiga, Arquivo Nacional,
Rio, 1977, p. 9; ¢f. também & transcrigho integral em SA VIANNA, op. eif, p. 179).
Tratava-se, como se percebe, do cardter fundante das normas bésicas, gque, no
caso de um co6digo geral, seriam normas definitérias, referentes as categorias
genéricas. Ha outro trecho de FREITAS, no qual se entrevé, implicita, a diferenca
entre norma € proposicio: na Introdugio da Consolidacdo, a parte referenie ao
“Actual systems do Direito Civil” (pp. XIII ss.) comecs assim: “Como se fosse
possivel dar forga de lel a proposi¢io clentifica, vé-se escrito nas Pandecles que
todo o direlto refere-se As pessoas, cousas e agdes. Omne jus vel ad personas
pertinet, vel ad res, vel ad actiones".

(51) CI. Esboco, cit., vol. I, p. 230. Aduzia FREITAS que “os fatos, causa produtora
dos direitos, podem ser atos humangs e pedem ser também fatos exteripres em
que a vontade nio tem parte” (p. 231). Preferin o lermo falos exteriores &
expressio "fatos naturais” e 4 denominagfo “fatos acidentais” (idem).
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fatos como “causa criadora' dos direitos, e dos atos que eram uma es-
pécie deles, era a parte mais delicada de seu trabalho(%?).

Ao lado das alusdes aos direitos, cuja classificacdc o preccupou
durante toda a vida, FrReErras usou com ponderavel insisténcia o termo
relagbes (genericamente ou com ¢ adjetivo “juridicas”). Na Nove Apos-
tillg o termo surge desde o inicio: declara, por exemplo — a0 comparar
seu trabalho com o projeto portugués de Szapra —, ter-se elevado a
“regiio dos principios, [nés] para podermos bem distinguir as relagdes
de uma vida real”; noutra parte, em uma profissdo de fé abjetivista,
afirma que “h4 uma realidade de coisas com as suas relagdes aprecia-
veis” (59).

Entretanto, a cada passo repensava a imagem das relagbes sob ©
crivo da vida real (hoje se falaria em “concreteza”), e entdo tratava, na
Nova Apostilla, da corregdo aplicada por TRACY a MONTESQUIEU, &$seve-
rando que as leis ndo sdo relagdes, mas as leis naturais sdo o “prinei-
pio das relagdes”, sendo entdo “as leis positivas seu resultado necessa-
rio”(5%). Sua visdc da positividade do direito levava-o a colocar proble-
mas como o da distincio entre moral, direito e legislagdo(™), ou o da
dependéncia que vincula a legislagdo civil & “organizacao politica” (°%).
Estes problemas obviamente tinham uma pulsagio histérica, e revela-
vam, junto com o0 apelo aos conceitos romanos e aos juristas antigos,
a parte de consciéncia historica existente no pensamento de FREITAS.
Aquele “comparar atentamente as leis novas com as antigas” nio se
cingia ao direito nacional, mas abria-se, como visgo histérica, para os
dados da historiografia disponiveis ao tempo; e esta visdo histdrica era
de certo modo uma visao “de sistemas’”, ¢ era “para o sistema”, posta
que estava a servico de um trabalho sistematizador.

(52) Também na Introducio da Consolida¢do aparece o tema das relagies em ligacéo
com o embasamentos da divisdo do direito (f. pp. XL ¢ CEXXXVI). Na Nove
Apostilia as principais alusdes se acham as pp. 6, 7, 10, 14, 46 e ss. Provavel-
mente cabe vincular & influéncla de SAVIGNY a presenca da nogio de relagdes
no cerne do pensamento de FREITAS. O proprio CLOVIS BEVILAQUA também
adoton tal! nogio como ponto de partida para a classificagio dos direitos: Em
Defeza dp Projecto do Cédigo Civil Brasileiro, Rio de Janeire, 1906, p. 49. Allas
BEVILAQUA considerava que “um codigo € principalmente uma classiflea¢io de
preceitos, gue adquirem maior nitidez de forma e major energia de império pelo
simples efeito da sistematizacio™ {p. 47). Essa correlagio entre classificar e
sistematizar ja havis side assumids, uma geragio antes, por Freitas.

(63) Nova Apostilia, pp. 54-55.
(5¢) Idem, p. 55.

(65) ‘Trata-se, agui, da célebre passagem da Intreducio da Consolidagdo, que assim prosse-
gue: “Uma legislagio moldada para uma monarchia absoluta, sob o predominio
de outras idéias, deve em muitos casos repugnar s condigdes do systema represen-
tative. Quantas leis entre ndés nfo incorrerio desde logo em virfual e necessaria
TevoRacio, por se tornarem incompativels com as bases da Catta Constitucional”
{p. VIII). No trecho, cbviamente, 8 expressio de uma perspectiva histérica.

(56) Sobre a sistermnadtice freiteana dos fatos, ¢f, SCHIPANI, artigo cit. & nota 47 (“Dal
Diritto Romans..."),
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6 — Observacdes complementares
Repassemos conclusivamente certos tépicos.

Posto, j4 durante a penosa redacfo do Esbogo, diante do problema
da “parte geral”, FrErTas alterou a classificagéio que defendera na Con-
solidac@o — e que aludia a Pessoas e Coisas —, acrescentando-lhes os
Fatos: parecia-lhe, agora, que a articulagdo mais genérica da matéria
teria de atender a estes, no que certamente atuou a maturac¢éo da no-
¢do de relacdo, tdo mencionada por ele na Nova Apostille (°7).

Com repensar sua classificagio, FrREITAS reexaminou paralelamente
o problema dos direitos, sempre refletindo sobre a questido da sua natu-
reza. Na Consolidagdo, havia dito que “os direitos do homem"” sac sem-
pre naturais, pois “constituem a natureza humana”, sendo ao mesmo
tempo individuais, privados, civis e publices (°%). No Nova Apostille, dis-
tingue habilmente entre os direitos naturais, que sfo os “idénticos para
todos”, e 0s adquiridos, que sao “diversos para cada individuo” (%*). No
Esbogo, comentando o artigo 16 (com que se iniciava o Livro Primeiro
da Parte Geral), identificou os direitos como faculdades, chamando-os
de “individuais, primitivos ou originarios” e definindo-os como “liber-
dade regulada pelas leis” (%),

Esta terminologia, a que falta por certo um pouco de clareza, nos
poe diante do problema da atitude de Frerras em face do direito natural.

57) Consolidagio, pp. CXV-CXVI, nota. Cumpre anotar que logo em seguide (p. CXIX,
nota), FREITAS aludia polemicamente a PIMENTA BUENO, que publicara em
1857 o seu notavel Direifo Pidblico Brasileiro e Andlise da Constituigdo do Império
(§§ 533, 611 e 640: cf. edicio do Min. da Justiga, 1558, pp. 379 e 55.). Nesta passa-
gem, pondo expressamente de lado as “falsas idéins™ provindas inclusive das “tradi-
¢oes do direito romano®, e, portanto, pondo de lado ums tradigio histérica, FREITAS
tentou montar uma breve teorla do ordenamento (gvant la letire), acusando
PIMENTA BUENO de confundir o direito civil com o “direito positivo em geral”,
e mencionando 8 Constituigio como “primeirs lei, de onde todas as outras devem
dimanar”, No Brasil j4 existia evidentemente um conceito de Constituicio enten-
dida como lei superior as ocutras (FREL CANECA por exemplo tinha esposado
em 1824 uma feoria do poder constituinte andlogs &4 de SIEYES), mas entre os
privatistas o tema ainda ndp tinha malor curso. De qualguer mode s critica de
FREITAS, penetrante por certo € de certo modo procedente, desconsiderava que
PIMENTA BUENO entendin os direitos politicos, enquanto algo dependente dos
textos constituclonais, mais contingentes do que os civis, bdsica ¢ abrangentemente

A = Adoroaeinfan o iz Am awmdnea f1rwddl
situados nas QISPOSIGLES gCI8i3 OB OTGeni Juliiila.

(58) Nova Apostille, p. 47.
(59} Esbogo, cit, tomo I, p. 18. Cf. também p, 41.

(60) Consolidacdo, p. ¥XXIX. FREITAS chegava a desaprovar que, no ensino da “legis-
laghio codificada”, se alterasse a ordem das matérias, como havia feito com o Cédigo
de Processo Criminal um professor paulista (loc., cit, nota). Podemos dizer gue
um dos paradoxos de FREITAS terd consistide nisto, em ter sido por formacio
um dogmata, sem wm direito positivo pare aplicar sobre ele a sua exegese; em
ter sido, justamente, encarrepado de elaborar este gdireito positivo, transformando
ou desdobrando seu exegetisnio emt atfiude de politica legislativa. No desempenho
daquele encargo, a histéria terd entrado como pendant da dogméitica, e o sistema
como um denominador comum entre sus forma mentts e o futuro ordenamento.
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Realmente se afirmava juspositivista ao escrever que os “direitos adqui-
ridos (ndo os naturais, leia-se) sao o ohjeto da ciéncia do direito”; e
que “‘a teoria, em matérias de direito positivo, nunca deve contrariar o
pensamento legislativo, deve somente explica-lo” (81). Enfretanto, fala-
va em direitos naturais, e com freqiiéncia usou — embora sem lhe pre-
cisar o sentido — a expressdo “natureza das coisas”(°%).

Sdo fruto de seu afd sistematizador os desdobramentos que deu a
classificacdo basica dos direitos, em reais e pessoais, antes ou depois de
acrescentar a parte dos fatos: por exemplo, a divisdo dos direitos em
ahsolutos e relativos(*’). Igualmente o constante realce que da ao pro-
blema das obrigacdes, cerne talvez de sua visdo de civilista: desde as
cogitagOes iniciais, externadas na Consolidacdo, até as da Nova Apostil-
la (**). H4, entretanto, na famosa Carta que FreITAs dirigiu em 1867 ao
Ministro da Justica, uma frase que definitivamente manifesta seu pen-
dor sistematizante: “sem definir, sem distinguir, sem dividir, nunca me
foi possivel formular a parte imperativa das matérias” (%),

Definir, distinguir e dividir: eis trés afazeres muito proprios do ju-
rista, desde os romanos, sendo mesmo antes deles (e sem embargo do
pouco teoreticismo dos juristas romanos), afazeres que se entendem
em func¢io da racionalidade do saber juridico. Esta racionalidade, en-
tendida eomo alge irredutivelmente distinto do lado histérico desse sa-
ber, pode dar-se no sisterma como no “problema’, e nisto pouco impor-
tam as objecdes de VIEHWEG (para quem ¢ verdadeiro sentido do saber
juridico se da no problema), porquanto somente em funcdo do sistema
0s problemas adguirem sentido.

(81> Consolidegdo, pp. LXXXIX e XC; Nova Apostilla, pp. 10 (“fechamos os livros e
Inferrogamos a naturezs das cousas™ e 208 (“embalde se luia com a natureza das
cousas”), entre cutras. Sobre o problema dos direitos inatos no pensamento de
Freitas, cf. MUNIR KARAM, Teireira de Freitas € o Processo de Codificagdo do
Direito Civil Brasileiro, ed. mimeografada, Marings, 1983, p. 14, Outro ponto em
que os textos de FREITAS gscilam & o referente A identificagio entre homem e
pesson: no Esboga “todo homem € pessoa, ainda mesme em um pais de escravos”
(I, p. 19, nota zo art. 17). Na Consolidacdo, nem tanto.

2) Consolidagdo, pp. XL s$s. Sobre o assunto, JOSE CI&MA_RA. op. cit., B, 135.
(63) Nowva Apostille, por ex, p. 46. Toda a meditagio de Freitas sobre o tema gira,
entrelanto, em torno dos direifos, com seu objeto, e com seus sujeitos ativo e
passivp, entre os quals se intercala & nogdo de obrigagio (pp. 43 ss.).

(64) Carta, cit. (ef, nota 51), p. 6.

(65) FILIPPO GALLO, “La storie in Gaio", e NEVIO SCAPINI, “I riferimenti alla
ratio nelle Istibtuzioni de Gaio”, em I Modelln di Gaio nells Formasione del
Giurista. Atti del Convegno Torinese, maggio 1978, in onore del prof. Silvio
Romano, Milano, 1981. A partir destes estudos vislumbramos o direito romano como
arquétipe (ou como praeceplor) do direito ocidental e do saber respectivo; e a

obra de Gaip como modelo pedagdgico do direito romano.
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Estudando acuradamente ¢ modelo de Garo, enjas Institutas (sem
embargo de ter sido tardia a sua “descoberta” para o Ocidente contem-
poraneo) ficaram como algo exemplar e pedagdgico para a experién-
cia ocidental do direito, alguns mestres italianos, em recente coldquio,
puseram em relevo certos aspectos nucleares de seu legado. Entre tais
aspectos, a dimens8o histérica e a presenca da ratio, ambas tratadas
em fungio da “modelaridade” da obra de Garo e de sua projecdo dida-
tica. Grovany: PucLiese destaca inclusive aquilo que denomina ‘“c
paradoxo de Galo”, integrado por varios aspectos (%9).

Valeria a pena, aqui, determo-nos por um pouco a contemplar —
ainda que sem maiores aprofundamentos — a figura de Galo, com seus
aspectos ainda questionados e sua obra tornada exemplar (no sentido
de classica) (°7). Contemplar, nesta mesma obra, a presenca de uma
dimensao histérica, correspondente as suas relagfes com o direito an-
terior, e uma dimensdo sistematica, expressada inclusive na valorizagio
hermenéutica da ratio e na obiengdo de simetrias conceituais tornadas
modelares. De certa forma, contemplaremos com isso a génese do mo-
dus essendi do saber juridico ocidental, distinto por exemplo do indu e
do drabe, e desenvolvido a partir da metodologia medieval com os glosa-
dores e comentaristas; 4 parte o caso inglés, mantido imune aos racio-
nalismos tedricos e aos impulsos codificadores (apesar de BENTHAM), 0
qual parece ter ficado precisamente para servir de permanente contras-
te dentro do préprio mundo ocidental ¢ em face do chamado “sistema
continental-europeu”, Consideraremos ainda o advento do alto raciona-
lismo jusnaturalista, contraditado pela Escola Histérica, mas néo de
todo, eis que desta mesma e de seus epigonos saiu um novo e substan-
cial revigoramento para a idéia de sistema. E certo que hoje se fala na
crise da idéia de sistema (%8); mas isto significa, entre outras coisas, que
0 jurista sabe que o direito ¢ sua ciéncia tendem ao sistema, sabendo

(86) G. PUGLIESE, “Galo e la formazione del giurista”, em Il Modello di Gaio, cit,
pp. 3 ss, Bobre a figura histériea de GAIOQ, e da2 sua obra, ver também de
ZULUETA, The Institufes of Guaius, Part II, Commentary (Oxford 1975).

(67) Sobre s shstemética de GAIOQ, v. ainds FERDINANDD BONA, em F. BONA e
outros, Prospettive Sisiematiche nel Dirltfe Romano, cit. pp. 409 ss. No mesmo
volume, um estudo de N. SCAPINI trata da influéncia da histéria ¢ da tradigdo
sobre a sistematica cléssica e justinidnea (pp. 343 ss.). Sobre o lado historico e o
sistemdtice da influéncia romanistica sobre os privatistas modernos, especialmente
itallanos, cf, CALASSO, Storicitd del Diritio, cit. pp. 166 ss,

(88) A idéia tem sido exposta em conexfie com s de “descodificagfo” que considera a
existéncia, em nosso tempo, de exigénelas distintas das que presidiram racionalis-
ticamente as codificacoes liberais. Cf. E. ZULUETA PUCEIRQ, Paradigma Dogmd-
tico y Ciencia del Derecho (Madrid, 1981); NATALINO IRTI, L'Eta delle Decodi-
ficazione, Milano, 1979, Para PUCEIRO, contudo, o models dogmético persiste
como paradigma, no sentido hoje utilizado na teoria da ciéncia & partir de KUHN
Para IRTI, ¢ surgimento de noves condicionantes histéricos provoca a aparicho
de diversos micro-sistemas, que niio destreem o sistema, mas modificam sua “logi-
ch” e seu significado.
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por outro lado, cada vez mais, que esta tendéncia & historicamente con-
tingente. O jurista sabe que, se os grandes conceitos da ciéncia juridica
sofrem, com a histdria, refracdes e alteracGes, é por meio de um reco-
nhecimento histérico que eles padem ser reentendidos e reaproveitados.

A ciéncia juridica, durante o século dezenove, montou ao mesmo
tempo a tematica da interpretag@o e das fontes, se & que nio tratou da-
quela primeiro; quandoe, de um ponto de vista 16gico, primeiro caberia
dispor o tema das fontes e depois o da interpretacéo. A problematica das
relacdes entre historia e sistema, tdo expressiva atualmente no pensa-
mento dos grandes centros de estudos juridicos, tem-se voitado para o
reexame do papel da “dopmatica” e para a fundamentacio da herme-
néutica come histéria e como sistema; serd necessirio, a base das mes-
mas pontuacdes que norteiam este reexame, rever o tema das fontes,
este também passivel de uma dupla ética, a histérica e a sistematica,

O saber juridico europeu do século XIX, tal como aportou & Amé-
rica Latina ao tempo das codificagdes — ao tempo de BELLo, de FREITAS,
de SarsrFIELD —, s¢ achava marcado por algumas ambigiiidades, entre
as quais a presencga do legalismo francés ap lado da influéncia histori-
zante de SaviGNy; ou entdo a presencga de SavicNy em tematizacdes di-
rigidas ao trabalho de codificar. Nao se explicitou maiormente o pro-
blema das relacdes entre Sistema e Historia, como nao se explicitou
o das conexdes entre ardem e hermenéutica, entre fontes e interpretacéao;
algumas dicotomias eram tematizadas sem maior clareza, como aquela,
tao antiga, do direito publico e do privado, & qual TEIXEIRA DE FREITAS
dedicou algumas frases extremamente interessantes, sem embargo de
parcialmente equivocadas.

Em TeIXemrA pE FREITAS 3 idéia de sistema carregava e implicava
uma preocupacdo implicita com o “todo” do direito privado positivo,
mas faltou a essa preocupacdo um correlato conceitual preciso, canali-
zando-se aquela idéia para o tema, na verdade intra-sistematico, se-
nao subsistematico, da divisio fundamental dos direitos; ou para o
das “partes” em que se dividiria, segundo os direitos, o material legis-
lativo. Quante A sua idéia de hisiorig, difusa e informulada, manifestou-
s¢ como crenca no mérito substancial dos textos romanos e nos pro-
gressos criticos obtidos pelo saber positivo dos juristas através da su-
cessdo das épocas. Para ele, codificar — tantc como “consolidar” —
era obviamente trabalho sisteméitico, montagem de partes, encaixe de
pecas, visdo do todo; mas um trabalho que se faria melhor, se methor
fosse o aproveitamento das licdes passadas — o que era também 6bvio,
mas talvez um pouco menos.

E diante do trabalho do préprio Frertas podemos concluir que os
progressos do direito e de sua ciéncia se ddo geralmente em forma sis-
tematica; mas a questdo de saber se (e em que) séo realmente progres-
508, esta € uma questfio histérica.
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Teixeira de Freitas e a autonomia das partes
no direito internacional privado
latino-americano

JURGEN SAMTLEBEN

Instituto Max Planck de Direito Privado
Estrangeiro e Internacional, Hamburgo,

A autonomia das partes é um dos temas mals famosos na histéria do
direito internacional privado. Em que medida podem as partes derrogar
as normas de conflito e definir elas mesmas o direito aplicdvel s suas
relages mutuas? Este tema tem especial interesse para o direito interna-
cional privado dos Estados latinc-americanos onde até hoje dominam as
tendéncias territorialistas (*). E por isso que escolhemos esse tema para esta
homenagem ao centenirio do insigne jurista brasileiro TEIXEIRA DE
FREITAS. A nossa pesquisa tem por fim revelar as suas idéias sobre essa
matéria e a sua projecio no direito latino-americano. Com isso queremos
contribuir também para a aclara¢do e evolucdo do assunto no direito atual.

I — Os antecessores

Niao se pode definir o Iugar que TEIXEIRA DE FREITAS ocupa na
histéria do direito internacional privado lating-americano sem ter em conta
a obra dos seus antecessores. Quando FREITAS escreveu o seu Esbogo, ji
uma geracio antes dois famoses juristas do continente americano — BELLO
no Sul e STORY no Norte — tinham publicado as suas obras que iriam
influenciar profundamente o direito internacional privado latino-americano.
Todavia, a obra de FREITAS nio mostra muitos pontos comuns com estes

(1) J. SAMTLEBEN, Derecho Internacional Privado en América Latina. Trad. C, BUE-
NO-GUZMAN, I. Buenos Alres 1983, pp. 4 ss, 275 ss. Idem, El territorialismo de
leyes en Améeica Latina, Primer Seminarip Nacional de Derecho Internacional
Privado, México, 1979, pp. 171 ss.
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antecessores, antes toma nessa matéria como fundamento as idéias de
SAVIGNY e seu tratado de direito romano que tinha aparecido pouco antes
na Alemanha. Vamos estudar a seguir o pensamento destes irés internacio-
nalistas para depois elucidar como em FREITAS triunfa a influéncia
européia sohre a tradi¢ao americana.

1 — Bello

As idéias de ANDRES BELLO sobre o direito internacional privado se
encontram assentadas no seu livro Principios de Derecho de Gentes, publi-
cado no ano de 1832 em Santiago do Chile. Nao quero expor aqui as razdes
que levaram BELLO ao principio da estrita territorialidade das leis, tema

Aa frntol v j
que tratei mais detalhadamente noutro lugar (2). Para BELLO ag leis de cada

Estado regem todos os assuntos que se desenvolvem no seu ferritorio. Mas
a sua obrigatoriedade se estende também aos atos realizados no estrangeiro,
sempre que exista alguma conexao pessoal ou territorial com o préprio
Estado.

Em matéria de contratos. BELLO segue a teoria da incorporagdo. Um
contrato deve ajustar-se em todos os seus aspectos a legislagdo do lugar da
sua celebragdo, e as leis deste pais supdem-se incorporadas no mesmo con-
trato. Porém, se o contrato tem que ser cumprido num outro Estado, este
aplicara as suas leis respectivas (). Em consonancia com isso, o Codigo Civil
chileno de 1855, magnifica obra pessoal de BELLO. reconhece no seu artigo
16, segunda parte, o valor dos contratos validamente celebrados em pais
estrangeiro. Mas os seus efeitos devem ajustar-se as leis chilenas, sempre
que no Chile se encontre o lugar da sua execugfo.

Em nenhuma passagem ¢a obra de BELLO aparece a idéia de terem as
partes a faculdade de escolher a lei aplicivel ao contrato, E verdade que
BELLO escreve no seu livro que os tribunais tém que julgar sobre as obri-
gaches reciprocas das partes “conforme as cliusulas expressas do conirate
e as leis incorporadas nele” (!}, E no seu Cédigo Civil, artigo 1.545, acolheu
a norma do Code de Napoléon, segundo o gual o contrato é constderado
como lei entre as partes (°). Mas aqui trata-se somente da faculdade de as
partes definirem elas mesmas as condi¢bes materiais do contrato dentro
dum sistema juridico determinado ou da autonomia de direito privado.
E mais tarde que se desenvolve dessa norma a idéia duma autonomia mais
ampla que inclui a possibilidade da escolha da legislagio competente pelas
proprias partes.

2 — Story

Nc ano de 1834, dois anos depeis do livro de BELLO, aparece nos
Estados Unidos a obra de JOSEPH STORY Commentaries on the Cenflict of

{2) J. SAMTLEBEN. La relacién entre derecho internacional piblico y privado en
Andrés Rello, Revista Espafiola de Derecho Internacional, 34, 1982, pp. 399 ss.

(3) A. BELLQ. Principios de Derecho de Gentes, Santiago, 1832, p. 44.
(4) Ibidem.
(5) V.art. 1.13¢. Codigo Civil francés.
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Laws, que na matéria de contratos mostra certa semelhanga com as idéias
do grande internacionalista chileno (*). Na sua introdugao historica, STORY
comeca com uma interpretacio dos textos do Corpus luris (7). Cita a fex si
fundus (D .21, 2, 6) que lhe parece subordinar os contratos i Iei do lugar da
celebragao. Por seu lado, a lei do lugar da execugfio do contrato encontraria
apoio noutros textos do direito romano, especialmente na lex contraxisse
(D. 44, 7, 21). STORY comenta esles fragmentos e as varias tentativas dos
juristas europeus de reconcilid-los numa interpretacio moderna (8).

Quanto &s regras do common law, STORY postula ¢ império da lex loci
contractus sobre os confratos, cuja validade, interpretagio e resolugio se
regem pela lei do lugar da sua celebracdo. Esta regra funda-se, segundo
STORY, na necessidade do comércio entre as nagdes que jai os romanos
reconheceram no ius gentium (*). Mas esta regra supoe que o contrato
também deva ser executado no lugar da celebragio ou que nio tenha lugar
especifico para sua execugdo. Todavia, se o contrato se fez para ser executa-
do num outro pafs, aplicam-se as leis desse lugar, em conformidade com os
textos romanos citados ().

Qual é o papel da voniade das partes nessa matéria de contratos que
STORY vé dominada pela lei do lugar da celebragio ou da execugao do
contrato? O préprio STORY parece admitir que a razao tanto da lex loci
celebrationis como da lex loci executionis se encontra no consenso ticito oun
implicito das partes (1), Contudo, deixa bem claro que nio se trata duma
verdadeira submissdo a essa lei, mas antes dum efeito da soberania terri-
torial que se impde ao contrato independentemente de toda vontade das
partes (12). Assim fica excluida por completo a nogio da autonomia da
vontade ou da eleicio da lei aplicavel que 56 no meio do século reaparece
na doutrina européia.

3 — Savigny

Em 1849 apareceu na Alemanha o oitave tomo do Sistema do Direito
Romano Atuval, de CARL FRIEDRICH VON SAVIGNY. Este tomo, que se

(§) H. VALLADAO. The influence of Joseph Story on Latin-American rules of conflict
of laws. Ameriean Journal of Comparative Law, 3, 1954, pp. 27 ss.

¢7) J. STORY. Commentaries on the Conflict of Laws. Boston, 1834, § 233.

(8) Op. cit, § 234 ss.
(9) Op. cit., § 241 ss.
(10} Op. cit,, § 280.

(11} Op. cit., §§ 261, 280,

(12) Om. eit., § 261: “It would be more correch to say that the law of the place of the
contract acts upon it, independently of any volitlon of the parties, in virtue of
the general sovereignty possessed by every nation to regulate all persons, property,
ahd transactions within its own territory.”
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ocupa com os limites no espa¢o e tempo do império das regras de direito
sobre as relagbes juridicas, significou uma revoluciio coperniciana para o
direito internacional privado europeu (13}, Vamos expor a seguir os pontos
essenciais da sua teoria e especialmente a sua doutrina na matéria dos
contratos.

a) O lugar da relagio juridica

No seu livro SAVIGNY parte de uma visdo histérica do assunto (*4).
Faz relemhrar como os direitos germinicos se sobrepunham ao direito
romano, estabelecendo-se o sistema da vigéneia pessoal dos respectivos
direitos. Mais tarde, no tempo medieval, ganhavam importéncia os estatutos
particulares das cidades italianas, surginde o problema da delimitagio
territorial destes estatutos. Aqui nasceu a teoria dos statuta personalia,
realia, mixta, que pretendia definir com esta divisdo o dmbito da aplicagdo
das respectivas leis.

Também para SAVIGNY, no tempo moderno, esta delimitacao territo-
rial das legislagdes forma o ntcleo do problema. A sua férmula, porém, com
a qual tenta descrever esse problema, é nova e auspiciosa. Em vez de
definir o dmbito de aplicagdo para as diferentes classes de leis, SAVIGNY
procura para cada relagio juridica o *“lugar” ao qual pertence. Assim indica
como finalidade do direito internacional privado

“determinar para cada relagdo juridica o lugar de direito ao qual
esta relagdo juridica, conforme a sua natureza prépria, pertence
oun estd submetida®™ (15).

Este lugar se refere igunalmente aos territérios dos diferentes Estados
como, dentro de cada Estado, as divisdes territoriais que tém um direito
particular. Noutra parte do seu livro, SAVIGNY identifica este lugar de
direito (rechtsgebiet) com a “sede” (Sitz) da relacdo juridica (**). E esta
expressido que depois teve grande repercussao na evolugao do direito inter-
nacional privado europeu.

b) A lei da obrigagdo contratual

Qual € o “lugar” do contrato nessa concepgdo ideal de SAVIGNY?
Procurando o lugar da obrigacdo, SAVIGNY identifica-o com o foro compe-
tente para decidir dela. Pergunta entdo: “Onde esti a sede da obrigacdo?
Onde esta o foro especial dela? Onde encontramos a lei territorial que lhe é
aplicivel? A primeira destas trés questbes é de natureza teérica e serve
unicamente de base 3 solucido das outras; por isso deve ser tratada junto
com a segunda” (*7). SAVIGNY vé claramente que este método leva a divisao

(13) P. H NEUHAUS, Die Grundbegriffe des Internationalen Privatrechts. Tibingen,
1978, p. 94,

{14y C. P. v. SAVIGNY. System des Heutigen Roimischen Rechts, VIII. Berlin, 1849,
pp. 19 ss.

{15y Op. ecit, p. 28.

(16) Op. cit,, p. 108,

(17) Op. cit.,, pp. 205 ss.
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dp contrato, que muitas vezes contém duas obrigagdes reciprocas, e que tal
divisao pode, especialmente quanto ao direito aplicavel, “suscitar duvidas e
acarretar complicacbes”. Mas nem por isse o principio deixaria de ser
certo (19),

Neste sentido, o0 “lugar” do contrato nio coincide necessariamente com
o lugar da sua celebracdio. Antes é preciso definir para cada obrigacdo o seu
foro especial que estd no lugar da sua execucdo. Para isso SAVIGNY se
baseia nas fontes do direito romanc (%), especialmente na lex 21 de obl. ot
act. (D. 44, 7): Contraxisse unusquisque in eo foco intellegitur, in quo ut
solveret se obligavit. Mas como definir este lugar, se as partes nio estipu-
laram nada sobre isso, e se este lugar nio resulta claramente da natureza
da obrigagia? Neste caso, segundo SAVIGNY, o lugar da execucio define-se
subsidiariamente: pelo centro da atividade do devedor ou pelo seu domicilio
se nele se celebrou o contrato; pelo lugar da celebra¢io do contrato fora do
domicilio do devedor se pelas circunstincias neste lugar deveria ser cum-
prido; e ultimamente pelo domicilio atual do devedor (%), Por estes mesmos
lugares determina-se o direito aplicavel a cada obrigacdo (2).

c) A vontade das partes

Mas a quesido principal da presente investigacdo é a seguinte: Podem
as paries livremente escolher o direito aplicivel ao confrato e definir assim
0 “lugar” da obriga¢io? Aqui o texto de SAVIGNY é suscetivel de diferentes
interpretagdes. Diz ele textualmente: “O direito territorial aplicivel a cada
relacdo juridica estd fortemente influenciado pela livre vontade das pessoas
interessadas ou pela submissdo voluntiria a um lugar determinado de direi-
to, embora esta influéneia ndo seja ilimitada. A mesma submissao voluntiria
também tem a sua importincia quanto ao foro competentie para as diversas
relagdes juridicas. A submissdo voluntiria a um direito territorial aparece
em diferentes formas e graus. As vezes escolhe-se livremente o conteudo
de um direifo territoridl determinado em vez de outro contefido possivel;
assim acontece especialmente nos contratos do direito das obrigagdes, poden-
do considerar-se o direito territorial livremente escolhido quase uma parte
integrante do proprio conirato” (%),

Uma parte da doutrina considera que essa submissio voluntaria na
concepcao de SAVIGNY se refere unicamente 3 escolha do lugar de exe-
cucao (%), Conforme esta interpretagio, as partes podem livremente eleger
o lugar da execugdo se a isso néo se opde a natureza do contrato. Porém,
uma vez determinado o lugar da execugao e com isso a legislagio territorial

(18) Op eit, p. 202 (b).

(19 Op. cit., pp. 208 ss., 351 ss.
(200 Op. elt,, pp. 211 ss., 266 5.
(31) Op. cit, pp. 203, 246 s5.
(22 Op. cit, p. 110,

{3%) K. NEUMANN. Vertragsgiiltighelt und FParieiwille in Lehre und Rechisprechong
dea Internationalen Schuldrechis. Heldelberg, 1930, pp. 23 ss.; R. MOSER,.
Yertragsabschiuss, Vertragsgiilligkeit und FParieiwille im Internationalen Obliga-
tionenrechi. St. Gallen, 1948, pp. 142 ss; A, WICKI. Zur Dogmengeschichie der
Parteiantonemie im Internationalen Privairecht. Winterthur, 1965, pp. 32 ss.
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aplicivel, as partes jA n3o se podem afastar do conteGdo dela a ndo ser na
medida em que seja permitido pela mesma legislacédo. Esta interpretagio
que somente concede as partes a faculdade de eleger indiretamente a legis-
lacdo aplicavel e reconhece apenas a autonomia de direito privado no dmbito
dessa legislagdo, também se reflete na evolucdo posterior do direito inter-
nacional privado latino-americano (24).

Mas alguns trechos da obra de SAVIGNY justificam a impressdo de
que ele ja teve a visdo de uma autonomia (*) mais ampla que engloba
também a faculdade das partes de eleger diretamente o direito territorial
aplicdvel como “parte infegrante do proprio contrato”, seja ela ou nao a
lei do lugar da execucdo do contrato. Assim diz sobre o foro do contrato:
“f sempre o lugar da execucdo que determina o foro especial, seja fixade
por declaracio expressa ou por aceitacfo ticita. Em ambos os casos trata-se
duma submissdo voluntiria a este foro, a nido ser que seja excluido por
declaracao expressa em sentido contrario” (*%). E ignalmente sobre o direito
aplicdvel, depois de enumerar as diversas maneiras de determinar o lugar
da execucdo pela vontade expressa ou implicita das partes, conclui: “Este
direito territorial deixa também de ser aplicivel, se a presuncio da submis-
sio voluntiria se opde uma declaracio exprassa em sentido contrario” (7).
Para isto baseia-se amda num texto do d1re1to romano {D. 5, 1, 19 § 2)
nisi alio loco, ut defenderet, convenit, .. £ verdade que SAVIGNY admite
esta eleicio do direito aplicivel somente “na medida em que as disposi¢des
do direito territorial podem ser meodificadas pelas partes” (*8). Mas parece
que agui se refere as normas absolutas que pouco antes menciona como
limites de qualquer submissio voluntiria e que correspondem hoje em dia
as leis de ordem piblica internacional,

E essa visao da autonomia das partes na eleicdo do direito aplicavel
que prosperou depois na doutrina européia e domina o direito interna-
cional privado moderno. Segundo esta concepgao, as_partes podem li-
vremente escolher a lei do contrato e assim derrogar nio s6 as normas dis-
positivas mas também as disposi¢bes obrigatérias da lei normalmente
aplicavel, sendo o Unico limite a ordem publica da lex fori. Vamos ver em
seguida como a obra de SAVIGNY influenciou profundamente o pensa-
mento de TEIXEIRA DE FREITAS e determinou sua posi¢do no assunto,

II — A obra de Teixeira de Freitas

Para o pensamento de TEIXEIRA DE FREITAS referimo-nos em pri-
meiro lugar a seu Esboge de Cédigo Civil, publicado enire 1860 e 1865.

(24} V. infra, IIL

(25) As criticas de v. SAVIGNY, op. cit. (supra n® 14}, pp. 112 ss, contra estha expres-
880, gue ele gqueria reservar para os privilégios da nobreza, s8o somente de caré-
ter terminolépico.

(26) ©Op. cit., pp. 227 ss.

27  Op. cit,, pD. 248 ss.

(28) Op. cit.,, 249 (c}. Nessa nota baseia-se a opiniio de que SAVIGNY admitia sé

. a autonomie de direito privado no &mbito do direito dispositivo; NEUMANN, op.
eit. (supra n° 23), p. 30; este autor, ibidem pp. 31 s5., destrdl o seu préprio
argumento citando um exemplo de SAVIGNY.
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E verdade que ndo se pode imaginar esta obra sem o seu antecessor, a
Consolidagéo das Leis Civis, aparecido pouco antes de 1857 (*%). Mas para
conhecer as idéias proprias de TEIXEIRA DE FREITAS e para avaliar a
sua originalidade é preciso partir do Esbogo que contém o cimulo do seu
pensamento juridico. Somente nesse quadro da nossa exposigdo recorremos
também a Consolidagdo para sublinhar a evolucio da doutrina de FREITAS
no campo do direito internacional privado,

1 — O lugar dos objetos juridicos

A influéncia de SAVIGNY em TEIXEIRA DE FREITAS ji se mostra
claramente no Titulo preliminar do Esbogo, Capitulo I. “0O lugar”. Aqui
encontramos todas as idéias nas quais SAVIGNY fundamentou a sua teoria
de direito internacional privado. Na nota a esse capitulo, também FREITAS
rejeita a teoria dos estatutos: “A velha distingido entre estatutos pessoais,
estatutos reais, e estatutos mistos, craveira artificial, em vdo manejada por
tantos escritores, para dirimir questdes de conflito de leis privadas, ndo tem
a menor importidncia, sé6 tem valor histérico”. Em vez desta distingdo é
preciso “determinar a sede” de cada um dos objetos juridicos que sao as
pessoas, coisas, fatos e direitos, ou o “lugar” deles (2°).

Sobre este “lugar”, o Esbogo de FREITAS contém nos artigos 3° e 4°
as regras seguintes:

“Art. 3% — Distinguir-se-a o lugar, para os efeitos declarados
neste Cédigo, pelos territérios diversos de cada pais em relagio ao
territério do Império; e, dentro do Império, pelas divisdes territo-
riais de sua organizacdo judiciaria.”

“Art. 42 — Os efeitos do lugar sio:

19) Determinar a legislagfio civil aplicavel, ou deste Cédigo,
ou de pafs estrangeiro;

29) Determinar em geral a jurisdicio das autoridades judi-
ciais do Império;

39 Determinar a compeiéncia das autoridades judiciais do Im-
pério entre si.”

Aqui aparece o mesmo significado do lugar tanto em relagio aos terri-
térios dos diferentes Estados como em relagdo as divisdes territoriais dentro
dum Estado. E se destaca como efeito do lugar a determinagio da lei apli-
cavel e igualmente do foro competente. Comparado com as idéias de
SAVIGNY, a semelhanca é evidente,

{20} Sobre a relaglo ¢nmire comsclidagio ¢ codificagho do direlte, v. 8. A
gdiritto romano alle codificazioni lating-americane: l'opera (i A, Teixeira de Freitas.
Studi Sassaresi, III, v, 5 1977-78 (1981}, pp. 589 ss., 598,

(30) A.T. DE FREITAS, Cédige Civil, Esbogo, Rio de Janeiro, 1860, pp. 1 ss., 4.
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2 — A lei do contrato

Na matéria dos contratos, TEIXEIRA DE FREITAS partiu das normas
do velho direito portugués e do diretfo imperial, que recolheu na Consolida-
¢do. No Esbogo, entio, mostra-se claramente a influéncia das idéias de
SAVIGNY, que sofrem, porém, uma modificacao importante. Vé-se nessa
evolucdo a madureza e a originalidade do pensamento de FREITAS.

a) Os contratos na Consolidagao

A legislagao portuguesa aplicavel no Brasil continha nas QOrdenagoes
para os coniratos o principio do locusregit actum (Ord. 3, 59, 1). No Impé-
rio, 0 Regnlamento n? 737, de 1850, sobre o processo comercial, acrescen-
tou algumas regras, explicando e generalizando as normas dispersas do
Cédigo Comercial de 1850, Para os contratos ajustados em pafs esirangeiro
o art. 39, § 29, reproduz a regra locus regit actum, excetuando-se os
contratos celebrados ante um cdnsul brasileiro. Porém, os contratos comer-
ciais, ajustados em pais estrangeiro, mas exeqiiiveis no Império, regulam-se
pela legislagdo comercial do Brasil (art. 49). Igualmente, as dividas contrai-
das entre brasileiros em pais estrangeiro presumem-se sujeitas a legis-
lacio brasileira (art. 52). Nao ¢ dificil notar a semelhanga destas regras, que
significam nos casos mencionados uma excegdo unilateral em favor do di-
reito brasileiro, com as idéias de ANDRES BELLO antes expostas (*1).

FREITAS incluiu estas regras na sua Consolidacio, arts. 406-410, mas
no seu comentario estendeu a sua vigéncia no sentido bilateral. Assim, a
regra locus regit actum que tem aplicagio aos contratos ajustados em pafs
estrangeiro encontra-se no art. 406, com a ressalva no art. 407 para os con-
tratos celebrados ante cdnsules brasileiros. Igualmente, aplicacde da lei
brasileira aos contratos exeqiiiveis no Brasil, ou contraidos entre brasilei-
ros, & confirmada nos arts. 409 e 410. Porém, FREITAS interpreta estas
normas no sentido de gue tanto a regra locus regit actum como a excegao
para os contratos entre brasileiros somente se referem a celebragio do
contrato. Por seu lado, os efeitos dos contratos regulam-se em qualquer
caso pela lei do lugar da execugdo, seja este no Brasil ou em pafs estran-
geiro (32). Néo h4 davida que se mostra aqui a influéncia direta das idéias
de SAVIGNY

b} Os contratos no Esbogo

Estas idéias se refletem mais claramente nas regras do Esbogo sobre
os contratos. Para a forma dos contratos encontramos também aqui a regra
locus regit actum {arts. 1.935 e ss.), com certas aclaragbes a respeito do
lugar da celebra¢io no caso de uma forma especial ou dum contrato entre
ausentes, que lembram com algumas modificacoes as idéias de SAVIGNY
sobre este ponto (). Porém, para os efeitos dos contratos, o que rege é a lei

FREITAS. Consolidagiio das Leis Civis. Rio de Janeire, 1898, pp. 283
as 101 ss.
{(33) Cf. C. P. v. SAVIGNY, Op. cit. (supra n° 14), pp. 234 s5, 256 ss., 348 ss., 354,

264 R, Inf. legisl, Brasilia a. 22 n, 85 jan./mar. 1985



do Iugar de cumprimento, ficande este no Império ou em pais estrangeiro
(art. 1.962), E, para definir este lugar do cumprimento, FREITAS segue
quase literalmente os critérios de conexdo que ji SAVIGNY enumerava: o
lugar designado para o eumprimento do contrato ou que resulte da nature-
za da obrigacdo, o domicilioc do devedor se nele se celebrou o contrato, o
lugar da celebragdo do contrato fora do domicflio do devedor se pelas cir-
cunstincias neste lugar deveria ser cumprida, e subsidiariamente o domici-
lio atual do devedor (art. 1.963)

Todavia, enquanto SAVIGNY tratava somente do lugar da execucio
para cada obrigacdo pariicular, FREITAS em principio tenta definir ¢ lugar
do cumprimento do préprio contrato, evitande assim as “duvidas e compli-
cacdes” que resultam da aplicaciio de diferentes leis as obrigacdes recipro-
cas (34), Assim supde implicitamente que o lugar de cumprimento designa-
do pelas partes ou resultante das circunstincias & o centro das obrigagies
contratuais, justificando a aplicagfio da respectiva legislagao ao contrato in-
teiro. Com isse corresponde a regra do art. 1.963, n? 5, do Esbogo, confor-
me a qual no caso de vérios Iugares de cumprimento designados ou em
caso de divida sobre o lugar de celebracio ou o domicilio do devedor, é
decisivo o lugar “cujas leis forem mais favoraveis a plenitude da inten¢ao das
partes contratani{es”. Somente os contratos celebrados entre ausentes, e
“néo havendo lugar designado para seu cumprimento”, se regem em rela-
¢do a cada uma das partes pelas leis de seu domicilio {art. 1.964), manten-
do-se neste caso o sistema de divisio do contrato.

Contudo, as regras do Esbogo sobre os contratos expressam uma idéia
bem moderna que nessa forma nio se encontra na obra de SAVIGNY. En-
quanto este procura, em primeiro lugar, o foro especial e a respectiva lei
territorial para cada obriga¢do contratual, FREITAS vé claramente que o
decisivo € a lei do contrato. £ esta idéia que o leva consegiientemente a re-
conhecer a autonomia das partes na determinagio dessa lei

3 — A autonomia das partes

Determinar a lei do contrato resulta dificil quando este tem contatos
com virios pafses, isto &, nos contratos internacionais. Eis aqui a razio por
que as partes, na pratica, incluem cliusulas nos mesmos contratos que de-
signam nao s6 o foro do contrato mas também a lei que serid aplicavel as
relagoes confratuais. TEIXEIRA DE FREITAS reconhece esta pratica na sua
obra, dando assim pleno valor &4 autonomia das partes nesta irea do direi-
to infernacional privado.

a) O domicilio eleito

J& na Consolidagio, art. 393, FREITAS mencionou as cliusulas da
eleicdo do foro, baseando-se nas regras das Ordenagbes e do Regulamento

() V.supra, I, 3, o
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n?® 737 sobre processo comercial (**), No seu comentiric deixa bem claro
que este foro eleito ndo coincide com o lugar da execucdo, mas resulta da
faculdade de as partes fixarem autonomamente o foro de contrato. “Hi
foro do contrato, ou a parte assim estipule, ou se obrigue a pagar em certo
lugar. O lugar do pagamento é o lugar em que o credor pode demandi-lo,
a nao haver estipulagio expressa em contrario (*®). No Eshoge encontra-
mos este foro do contrato no art. 1.968, exigindo forma escrita para esta
cldusula e restringindo o seu dmbito 2 eleicdo do foro dentro do Império.

Mas desse foro do contrato desenvolve-se no Eshoge outra idéia que é
o domicilio eleito. O domicilio para FREITAS determina o “lugar” das pes-
soas no sentido em que ele usa esta expressio no art. 49 do Esbogo (37).
Assim a definicao do domicilio no art. 30 do Esboge abrange tanto a nogao
da legislagdo aplicivel as pessoas a respeito da sua capacidade ‘“‘e mais
casos que forem neste Codigo designados”, como a competéncia das auto-
ridades judiciais do Império entre si. Da eleicdo desse domicilio pelas
partes trata o art. 32:

‘'O domicilio especial sera o que as partes elegerem por con-
trato em relagio a certo e determinado negécio, para um ou outro
dos efeitos do art. 30, nos casos, e pela forma, que se determinar
na legislagdo deste Codigo sobre contratos.”

No seu comentario FREITAS explica que isso é o que se costuma chamar
“domicilic eleito” ou “foro do contrato”. E continua: “O nosso artige con-
tém uma outra idéia, além da do domicilio eleito para foro do contrato;
indicando também o domicilio eleito para o fim de se aplicar ao caso uma
legislacio determinada. A conservagio do domicilio, com os dois efeitos do
art. 30, ¢ voluntaria, pois que ndo se deve tolher a liberdade das partes,
sempre que o exercicio dela ndo for incompativel com a ordem publica.
O que se quer é a certeza de um lugar, como indicador da legislacio apli-
cavel; e esta certeza existe, quando as partes convencicham que ¢ seu con-
trato seri regido e julgado pelas leis de um pais determinado (*%).

Aqui aparece claramente a idéia da autonomia das partes que tém plena
faculdade de escolher a lei do contrato. O comentario de FREITAS nio
deixa duvida de que as partes podem livremente escolher o “lugar” do
contrato sujeitando-o a legislagho dum pais determinade. Esta liberdade
encontra seu Unico limite na ordem publica.

b} O enigma do art. 1,965

O art. 32 do Esbogo remete-nos, para as particularidades do domicilio
eleito, & regulacio “que se determinar na legislacio deste Cddigo sobre

{35y Ord. % 6, 2 e 3, 11, 1; Regulamento n° 737, arfs. 62 & 64.

(36) A. T. DE FREITAS. Consolidagio cit. (supra n.® 32), p. 274, nota 85.
{37) V. supra, II, 1.

(38) A. T. DE FREITAS, Esbogo cit. (supra n. a0, p. 39.
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contratos”. E no capitulo sobre os contratos encontramos no art. 1.965 a
disposigao correspondente ao assuntoe. Diz esta norma com certa énfase:

“Nao prevalece o disposto nos aris. 1.936 e 1.937:

19) Quando as partes nos respectivos instrumentos, ou em
instrumento posterior, houverem convencionado que o contrato
seja julgado pelas leis do Império ou pelas de um pais estran-
geiro determinado (art. 32),

29} Quando as partes nos respectives instrumentos, ou em
insfrumento posterior, se tiverem obrigado a responder pelo con-
trato no Império, ou num pais estrangeiro determinado {art. 32).”

Esta disposi¢io refere-se diretamente 4 norma do art. 32, reconhecen-
do tanto a elei¢io da lei do contrato como a escolha do foro do contrato no
dmbito internacional. E verdade que o art. 32 estabelece o domicilio eleito
somente com os efeitos do art. 30, isto &, quante & legislacio aplicivel e
a competéncia territorial dentro do Império. Por seu lade, o art. 1.965 es-
tende esta faculdade das partes também & eleicdo do foro competente no
nivel internacional,

Todavia, o que suscita duvida sobre o verdadeiro alcance do art. 1.965
¢ a primeira parte do preceito que se refere aos arts. 1.936 e 1.937. O
art. 1.936 trata da lei aplicavel a forma dos contratos entre ausentes, e o
art. 1.937 contém uma regra de direito substantivo sobre a prova des con-
tratos. Agora, o texto do art. 1.965 exclui meramente a aplicacdo destes
dois artigos, no caso de as partes elegerem, ou no contrato ou por um acordo
posterior, a lei do contrato ou o foro contratual. Parece assim que a refe-
féncia aos arts. 1.936 e s. restringe o efeito desta eleicdo a pormenores sem
maior importincia.

Porém, esta interpretacao literal do art. 1.965 levanta uma série de
questdes cuja solucio parece enigmatica. Como se combina este efeito res-
tringido do art. 1.965 com a ampla nogdo do domicilio eleito no art. 32
e a interpretacio de FREITAS scbre esta disposicio? Se o alcance do art.
1.965 atinge somente a forma e a prova dos contratos, per que nao figura
esta norma nas respectivas secoes do Esbogo, mas na secio que trata dos
efeitos dos contratos? E se o confetido do art. 1.965 se refere claramente a
questao da legislacdo aplicivel ou ao direito infernacional privado, gue
sentido pode ter a referéncia a uma norma de direito substantivo? O texto
do art. 1.965 deixa-nos sem solugio, e para esta parte do Esbogo nio existe
comentirio de FREITAS que nos poderia elucidar o assunto.

c) A solugio

A seguir vamos apresentar uma solugio do problema que pode parecer
um pouco ousada ou talvez demasiado simples, conforme o ponto de vista,
e que certamente contém um elemento de especulacdo. Para isso partimos
da suposicio que o texte citado do art. 1.965 é o original como se encontra
no vol. 3% do Esbogo publicado em 1865. Nio nos foi possivel examinar
esta edicdo da obra, mas todas as publicagdes ulteriores que tivemos & dis-
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posi¢do reproduzem este texto na mesma forma (39, o que nos permite ex-
cluir a possibilidade duma zlteracdo posterior do texto. O que pensamos,
porém, é que o texto do art. 1.965 ja foi alterado na edigéo de 1.865 e que
nao corresponden & verdadeira intengdo de FREITAS.

Isso € facil imaginar quando nos lembramos das circunstincias em que
FREITAS terminou o seu trabalho no Esbogo (*9), J4 pelo aspecto exterior
se nota certa diferenga enire as primeiras partes do Esbogo com seu co-
mentério detalhado e as partes ulteriores que se limitam & simples reprodu-
¢do dos textos de disposicdes. A iltima parte do Esboge nem chegou a ser
publicada. Estes fatos ja mostram claramente as dificuldades que FREITAS
tinha gue vencer para prosseguir com a publicacio da obra. Ndo serd pro-
vavel que neste esforco podia ocorrer facilmente um erro de imprensa sem
ser notado? E néo sabemos todos que um autor mesmo com o maior cuidado
nao pode evitar tais erros?

Somos por isso da opinide que a primeira parte do art. 1.965 deve dizer
assim: “Nio prevalece o disposto nos arts. 1.963 e 1.964...”. O primeiro
destes dois artiges contém a enumeracio dos eritérios de conexdo para
definir o lugar de cumprimento, e o segundo trata da divisio do contrato
celebrado entre ausentes. Para evitar as dificuldades a que podiam levar
a defini¢do do lugar de cumprimento do contrato ou a divisio das obri-
gagoes reciprocas, FREITAS queria abrir no art. 1,965 a possibilidade das
partes definirem num acerdo comum a lei do contrato. Taivez tenha escrito:
“N&o prevalece o disposto nos arts. 1.963, e s. ...”, 0 que por erro tipo-
grafico se converteu em “arts. 1.936 e s.”, depois corrigido em “arts. 1.936
e 1.937". Assim se explicaria o texto publicado do art. 1.965.

Nao sabemos se a nossa hip6tese é convincente para todos. Seja como
for, da leitura das passagens de FREITAS antes citadas, pode-se deduzir
claramente que ele j& reconheceu a autonomia das partes na forma mais
ampla sem fixar para ela outro limite que a ordem piiblica. Com isso
TEIXEIRA DE FREITAS alinha-se entre os precursores da teoria moderna
da autonomia de voniade que s6 neste século chegou a dominar na teoria
do direito internacional privado. Optando entre esta visio de FREITAS que
aparece inequivocamente na sua obra e o texto dum artigo evidentemente
;nutilia\do inclinamo-nos sem hesitar pela visdo do génio e contra o texto
iteral.

III — A projecdo de FREITAS no direito internacional privado latino-
ameritano

O principio da autonomia da vontade das partes para definir a lei apli-
chvel ao conirato € hoje em dia amplamente reconhecido no direito interna-

(39) A. T. DE FREITAS, Codige Civil: Obra Fundamential del Cédigo Civil Argentino
{trad. castellana), I Buenos Aires, 1509, pp. 657 ss.; H. VALLADAO. O direito
internacional privado no Esbogo de Teixeira de Freitas. Revista Joaridica da Fa-
culdade Nsucienal de Direito da Universidade do Brasil, 8, 1944-1945, pp. 335 ss.,
385 s.; Idem, Material de Classe de Direito Internacional Privado, Rio de Ja-
neiro, 1980. pp. 254 ss.

(40) Cf. 5. MEIRA, Teixeira de Freitas: o Jurisconsulic de Império. Rio de Janeiro,
1979, pp. 218, 228 ss., 368 ss.
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cional privado europeu. Outra foi a evolucio do assunto no 4mbito latino-
americano onde as tendéncias territorialistas nunca admitiram uma influén-
cia real das partes na escolha do direito aplicidvel. Assim as idéias de
FREITAS, prematuras e visionérias no seu tempo, perderam-se na corrente
poderosa do territorialismo que parece corresponder is exigéncias politico-
spciais do subcontinente,

1 — Brasil

No Brasil, as idéias de FREITAS nunca chegaram a converter-se em
lei. O Cédigo Civil de 1916, na sua Introducdo, mantirha a tradicio do
direito antigo a respeito dos contratos internacionais, deixando pouco lngar
a autonomia das partes. A nova Lei de Introdugdo de 1942, mais rigida no
assunto, parece descartar esta possibilidade por completo.

a} A Intredugdo de 1916

O autor do Cédigo Civil de 1916, CLOVIS BEVILAQUA, ainda foi mais
liberal no seu projeto. Baseando-se no art. 42 do Cédigo Comercial portugués
de 1888, queria regular os contratos em sua substincia e efeitos pela lei do
lugar da celebracdo, admitindo expressamente uma estipulagcio em contra-
rio, e a sua execucdo pela leil do lugar do cumprimento {*!), Esta concepgéo,
porém, foi modificada no processo parlamentar. Dizia o art. 13, Intr,, na sua
redagdo final:

“Regulari, salvo estipulagio em contirario, quanto a substincia
e aos efeitos das ohrigagoes, a lei do lugar onde foram contraidas.

Parigrafo tinico — Mas sempre se regerdo pela lei brasileira:

1 — os contrafos ajustados em paises estrangeiros, quando
exeqiliveis no Brasil;

II — as obrigacdes contraidas entre brasileiros em pais es-
trangeire;

IIl — os atos relativos a iméveis situados no Brasil;
IV — os atos relativos ao regime hipotecario brasileiro.”

Este texto estava inspirado pelas regras do direito brasileiro antigo que
também FREITAS tinha acolhido na sua Consolidacdo; mas a lei nao aceitou
a sua interpretagdo bilateral. Ao contririo, a ressalva em favor do direito
brasileiro aqui ficou ainda mais estendida. A jurisprudéncia baseou-se nesta
disposicdo para aplicar quase sempre o direito brasileiro aos contratos inter-
nhacionais (**).

Contudo, ¢ art. 13 previa, em principio, também uma estipulacio das
partes sobre o direito aplicavel. Porém, esta possibilidade foi interpretada

(41 V. art. 35 do projeto Clévis Bevildgua, reproduzideo por 3. L. ALVES. Codigo Clvil
da Repablica dos Estados Unidos do Brasil annotade. Rio de Janefro, 1926, p. 18.

(42) V. jurisprudéncia citads por P. G. GARLAND. American-Brazilian Private Infer-
national Law. New York, 1959, pp. 52 ss.
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pela doutrina brasileira no sentido de se referir somente a¢ direito dispo-
sitivo (*%). E o art. 13 excluia tal elei¢do da lei aplicavel quando se tratava
de contratos exeqiiiveis no Brasil. Assim, ¢ Supremo Tribunal Federal, num
caso em que as partes convencionaram a aplicacdo do direito da Luisidnia
a0 seu contrato, sentenciou “que tal cliusula, sendo ofensiva do direito
nacienal, reputa-se nfo escrita e inexistente” (*4). Com isso, a autonomia das
partes neste ambito ficou terminantemente proibida.

b) A Lei de Introdugio de 1942

Adveio a nova Lei de Introdugio de 1942 que trouxe para as obrigag¢bes
no seu art. 9°, a seguinie regra:

“Para qualificar e reger as obrigagdes, aplicar-se-A a lei do
pais em que se constituirem.

§ 19 — Destinando-se a gbriga¢io a ser executada no Brasil e
dependendo de forma especial, sera esta observada, admitidas as
peculiaridades da lei estrangeira quanto aos requisitos extrinsecos
do ato.

§ 2¢ — A obrigacio resultante do contrato reputa-se consti-
tuida no lugar em que residir o proponente.”

Reaparece aqui a velhz regra da lex loci contractus, modificada em
certa forma em favor da lei brasileira quando esta é a Jex loci executionis.
Nio queremos entrar em detalhes sobre a origem e a interpretacdo desta
disposigdo (*%). Parece certo que o texto queria intencionalmente excluir a
determinacdo da lei do contrato pelas partes. A doutrina estd dividida no
assunto, nac admitindo a eleicao da lei aplicivel ou somente na medida em
que tal eleicio seja permitida pela lei competente (*%). Tamhém se indica a
possibilidade duma eleicio indireta da lei do contrato pela determinagio
do lugar da celebrac#o, valendo-se da regra do art. 992, § 20, da Lei de Intro-
ducgo (¢7). A jurisprudéncia dos tribunais segue na sua tendéncia tradicional
de aplicar o direito brasileiro aos coniratos internacionais sem admitir uma
eleicdo do direito estrangeiro (**). E o Supremo Tribunal Federal, numa

(43) V. doutrina citada por H. VALLADAQ. Direitoe Internacional Privado, 1. Rio de
Janeiro—San Paulo, 1980, p. 366; I. STRENGER. Da Autonomia da Vontade em
Direito Intermacional Privado. Sdo Paulo, 1867, pp. 194 ss.

(44 Supremo Tribunal Federal, Ac. 13-12-1924, Agrave de peticdo n.? 3.927, "Estado
tlo Ceard c. Bayley & Cia.”. Revista do Supremo Tribunal Federal, 91, 1925,
pp. 45 ss., b0

{45) V. sobre a origem J. SAMTLEBEN, Derecho cit. (supra n® 1), p. 248, nota 22,
e, pars & Iinterpretagfo, as notas seguintes.

(46) V. autores citados por L. STRENGER. Op. cit. (supra n.° 43), pp. 201 ss.

47 A. DE CARVALHO, Contrato por correspondéncia com firma estrangeira., Revista
Forense, 155, 1954, pp. 103 s5.; A. WALD, Da wvalidade das convengbes sobre foro
do contrato e da aplicacho da lei estrangelra &s convengbes celebradas no Brasil,
Revista dos Tribunais, 345, 1564, pp. 58 55, 64 s5.; L. G. P. DX BARROS LEAES.

Arbitragem comercial internacional, Revista Forense, 221, 1968, pp. 421 ss.
(48) V. jurisprudéneia cltada por G. GARLAND. Op. cit. (supra n?® 43), pp. 54 ss.
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decisdo recente, declarou que néo nega vigéncia ao art. 9° da Lei de Intro-
dugdo a sentenga que aplicou a lei portuguesa como lex loci celebrationis
sem reparar numa cliusula contratual em favor do direito inglés (49),

c) O anteprojeta de 1964/70

Ante este panorama, as idéias de FREITAS refletem-se unicamente no
anteprojeto da Lei Geral de Aplicacdo das Normas Juridicas de 1964, revi-
sado em 1970, que admite no seu art. 51 a autonomiz da vontade para os
contratos, baseando-se expressamente nas regras do Esbogo, arts. 32 e 1.965.
Porém, o art. 52 do mesmo anteprojeto declara obrigatoria a aplicagio da
lei brasileira aos contratos exeqiifveis no Brasil, porque ‘“‘corresponde a
uma regra tradicional do direito patrio, em defesa de nossos interesses
morais, econdmicos e sociais, e por isto, aparecida em forma unilateral e
imperativa” (). Assim a influéncia de FREITAS também aqui fica relegada
ao segundo plano pela velha tradicao do direito brasileiro.

2 — Qutros paisas

Se no proprio pais natal de FREITAS as suas idéias ndo prosperaram,
ndo se pode esperar wma maior influéncia nos paises vizinhos, Nao é possivel
dar aqui um panorama geral do problema da autonomia da vontade nos
paises latino-americanos. Por isso limitamo-nos a alguns exemplos para
demonstrar como, nestes paises, a concep¢do territorialista de BELLO e
STORY triunfou sobre a posigdo voluntarista de SAVIGNY e FREITAS.

a) O grupo chileno

Na primeira parte deste trabalho ja aludimos 4 norma do art. 18 do
Cédigo Civil chileno de 1855 que reflete as idéias de BELLO sobre o direilo
aplicivel aos contratos. E a lei do lugar da celebracio que rege o conirato,
respeitado o direito chileno quando este é a lei do lugar da execugdo. A
jurisprudéncia entendeu que esta ressalva em favor da lei chilena somente
opera de maneira unilateral, e sujeita os contratos celebrades no Chile a lei
chilena, mesmo se o lugar da execugfo se encontre no estrangeiro {°*).

Na doutrina chilena discute-se a possibilidade duma autonomia das
partes para determinar a lei do contrato. Para isso os autores baseiam-se
na disposicio do art. 1.545 do Cédigo Civil que considera o contrato como

(49) SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Ac. 17-12-1881, Recurso Extraordinario
ns 93.131, “Champalimaud ¢. Banco do Brasil 8/A e oufros”. Revista Trimestral
de Jurisprudéncia, 101, 1982, pp. 1.14% ss., 1.167 s

(500 H. VALLADAQO. Lei Geral de Aplicagio das Normas Juridicas, Anteprojeto Oficial,
Rio de Janeiro, 1964, pp. 25, %0 ss, 93; a versfio revisada do Projeto de 1970
encontra-se em H. VALLADAQ, Material cit. (supra n® 39), pp. 159 ss., 171,

(51 CORTE SUPREMA, Sent, 9-12-1930, “Banco de Tacna ¢, Espada y Donoso Hnos.”
Revieta de Dercoho, Jurisprisdencia y Clencias Soclales, 28, 1931, 2* parte, sec. 1,
Pp. 409 s3., 416.
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lei entre as partes (°2). Também na jurisprudéncia se encontram alguns
julgados que se inclinam neste sentido, especialmente quando as partes
elegeram a lei chilena. Porém, na pratica domina a tendéncia territorialista,
aplicando-se o direito chileno mesmo conira uma declara¢do expressa das
partes (53),

A mesma situacao encontramos nos paises que seguem o modelo do
Codigo Civil chileno. Assim, no Equador uma parte da doutrina reconhece
uma certa autonomia das partes baseando-se na aludida norma do Codigo
Civil, enquanto que a Corte Suprema nio admite a eleicio da lei do contrato
pelas partes, quando este se firmou no Equador (**). Igualmente na Coldmbia
a idéia da autonomia das partes nao encontrou apoio na prética (55). Somente

na Vonarmala osnin OAAics Mivil o afactrml Adn mndala nhilana nnlae yndifi.
AR F N ARl LAk Ay \-“Jv vuul&v Y Ak AT R WAL LA WAL WALl NedALr f‘.’lﬂﬂ ALV AR LR A

cagdes posteriores, mas mantinha a regra mencionada sobre o contrato como
lei entre as partes, a jurisprudéncia tem admitido expressamente a eleigado
da lei do contrato, sendo esta, nos casos citados, a lei venezuelana (5%).
E o projeto venezuelano de 1965 reconhece abertamente a autonomia das
partes no sentido moderno, relembrando assim as idéias que TEIXEIRA DE

FREITAS desenvolveu no Brasil precisamente cem anos antes do seu
Echnra (5T)

B, Rl A \ o

b) Argentina

Consideracdo especial merece o Cédigo Civil argentino de 1869, que se
elaborou pela malor parte justamente em base do Eshogo de TEIXEIRA DE
FREITAS (°8). O autor do Cédigo Civil, DALMACIO VELEZ SARSFIELD,
que estava em contato direto com o seu grande contemporineo brasileiro,

(52) F. ALBONICO VALENZUELA, Manual de Derecho Internacional Privado, II,
Bantiago de Chile, 1950, pp. 97 s5,; M. RAMIREZ NECOCHEA, Sintesis del De-
recho Internacional Privado Chileno, I. Santiago de Chile, 1985, pp. 21 ss, 25;
E. HAMILTON, Solucion de Conflictos de Leyes y Jurisdiecion en Chile, Santiago
de Chile, 1966, pp. 295 ss.

(63 V. jurisprudéncia citada por A. ETCHEBERRY (. American-Chilean Private
International Law. New York, 1560, pp. 58 ss. Sobre a eleigio da lel chilena pelas
partes v. CORTE SUPREMA, Sent. 31-10-1918, “Ramos c. Cia. de Azlcar de
Chichlayo"”. Revista de Derecho, Jurisprudencia y Ciencias Sociales, 16, 1919, 2.2
parte, sec. 1, pp. 365 ss., 401 ss,, 404,

(5¢) J. I. LARREA HOLGUIN. Manual de Derecho Internacional Privade. Quito,
1982, pp. 212 ¥ 320.

(55) C. BUENO-GUZMAN. El derecho internacional privade interno en Colombia.
Universitas, Ciencias juridicas y Socioecomdmicas, 51, 1976, pp. 159 ss, 189 s.;
PH, J. EDER. American-Colombian Private International Law., New York, 1956,
po. 57 58,

(56) V. Jurisprudéncia cltada por J. SAMTLEBEN. La aplicacién del Cédigo Busta-
mante en Venezuelp. Libro Homenaje a Ia Memoria de Joaquim Sanchez-Covisa,
Caraces, 1975, pp. 319 ss., 337.

(57 Exposicién de motives y proyecto de ley de normas de derecho internacional pri-
vado, Caragcas, 1965, pp. 8, 17, arts, 29, 31 ss.

(68) 8. MEIRA, Op. cit. (supra n.° 40), pp. 292 ss., 305 ss.; Ydem. Direito brasieiro e
direito argentino, Cédigos comercial e civil: Influénecia do “Esbogo” de Teixeira de
Freitas ao Projeto de Vélez Sarsficld. Studi Sassaresi, IIT, v, 5, 1977-78 (1881), pp.
201 ss., 228 ss.
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deucav_a também inspirar-se, na matéria do direito internacional privado,
pglas idéias de JOSEPH STORY. O resultado é uma mistura de concepcdes
divergentes que causa para 2 doutrina argentina problemas arduos de infer-
pretagao (*%). Assim, na parte sobre os contratos, VELEZ SARSFIELD copiou
nos arts. 1.209-1.216 quase literalmente os arts. 1.962 e ss. do Eshogo de
FREITAS. Porém, os precedentes arts. 1.205-1.208 do Cédigo Civil corres-
pondem exatamente as passagens respectivas do livro de JOSEPH
STORY ("),

Seguindo o pensamento de STORY, o art. 1.205 sujeita os contratos fei-
tos fora do territério argentino as leis do lugar da celebragdo. Porém, para
os contratos celebrados no territério argentino ou fora dele para ter sua
execugdo na Argentina, ou celebrados na Argentina para serem executados
fora dels, os arts. 1.209 e 1.210 declaram aplicével a lei do lugar da exe-
cucdo, seguindo o modelo do art. 1.962 do Esbogo. Para conciliar estas
disposicoes, a doutrina argentina inventou construgdes complicadas, limi-
tando o &mbito do art. 1.205 aos contratos sem pontos de conexao com o
territério argentino. Porém, outros autores consideram sempre aplicivel
a lei do lugar da execugdo do contrato, se este nido coincide com o lugar
da celebracdo, unindo assim o pensamento de STORY com as idéias de
FREITAS (1),

No entanto, VELEZ SARSFIELD no seu Codige Civil nao copiou os arts.
32 e 1.965 do Esbogo sobre a elei¢io da lei do contrato pelas partes. Como
ele seguiu quase literalmente todas as demais regras do Esbogo sobre os
contratos, esta omissdao parece ser o resultado duma decisdo consciente
contra a autonomia das partes, influenciada pelo pensamento de JOSEPH
STORY. Nio faltam na Argentina as tentativas de reconhecer esta auto-
nomia no direito internacional privado, baseando-se na norma do art. 1.197
do Codigo Civil, que considera os contratos lei entre as partes (%), ou no
direifo consuetudinirio (%%). Porém, a doutrina tradicional nega-se a reco-
nhecer a autonomia das partes como direito vigente e a conceder aos arts.

(59) V. sobre isso J. SAMTLEBEN. Der Territorialitiisgrundsaiz im Int~rnationalen
Privatrecht Lateinamerikas, Rabhels Zeitschrett Hir Auslindisches und Internatio-
nales Privatrecht, 35, 1971, pp. 72 ss., 97 5.

(60) H. VALLADAO. The Influence cit. (supra n° 8), pp. 37 &

(61) V. sobre as diferentes opinides H. GRIGERA NAON, Les contrats internaiionaux
en Argentine, Droit et Pratique du Commerce Intermational, 7, 1981, pp. 427 ss.

(62) M. ARGUAS — C. A. LAZCANO. Traiado de Dereche Iniernaciomal Privado,
Buenos Alres, 1926, pp. 274 s5.; B. KALLER DE ORCHANSKY, Régimen de Jos
coniratos en derecho internacional privado argentine. Revista Espaiiola de De-
recho Internacfonal, 18, 19686, pp. 519 ss., 524, 520 =.

(63) W. GOLDSCHMIDT. Derecho Internacional Privade. Buenos Aires, 1982, pp. 191 ss.,
198 ss., 393: A. BOGQIANO. Derecho Internacional Privado. Buenos Alres, 1978, pp.
458 s5.; Idem. Internstional contracts in Argentina. Rabels Zeiltschritt fiur Anslin-
disches Internationales Privatrecht, 47, 1983, pp. 431, 433 s. 459 ss,, referindo-se 4
pratica do Estado argeéentino de aceitsr nos contratos internacicnais de emprés-

timn plausilae gobhre asleicdn dn fora ¢ da leof 3p“nlitral_ V., porém, sobre o reconte

clnusazt S0Dre glald: 21Cave porem, sobTe R TeCchile

decis@io dum juiz de Rio Gallegos contra esta pratica, J. SAMTLEBEN, “Der Kampf
ums Forum”: Ein Gefecht in Patagonien. Rabels Zeitschrift, ibidem, pp. 738 ss.

R. Inf. legisl. Brosilic a. 22 n. BS jan./mar. 1985 273



1.205 e ss. mero valor substdiario (®4). Consegiientemente, segundo estas
normas, as partes no direito internacional privado argentino somente dis-
pdem duma autonomia indireta através da escolha do lugar de execugao (*).

3 — Os trarados

Para finalizar este estudo, vamos dar um breve resumo dos tratados
latino-americanos no ambito do direito internacional privado e das solugdes
que apresentam para os problemas dos centratos internacionais. Sem deter-
mo-nos com o5 varios tratados do século XIX gue contém clausuias expressas
sobre este assunto (%), limitamo-nos aqui aos grandes tratados multilaterais
hoje em vigor, que sdo os Tratados de Montevidéu e o Codigo Bustamante,

. - I D o T ey A A 3m ey A

e aos irabalhos atuais da Organizacio dos Estados Americanos.

a) Os Tratados de Montevidéu

Os Tratados de Montevidéu de 1889, que foram ratificados pela Argen-
tina, Bolivia, Paraguai, Peru, Uruguai e depois Colombia, baseiam-se no
pensamento de STORY e SAVIGNY e também no Cddige Civil argentino

A. 1nan a1y D 3 A Tev 3 1
de 1869 (¢%). Por isso podemos averiguar certa semelhanca com as idéias

de TEIXEIRA DE FREITAS, as quais por esta via indireta influenciaram
especialmente as regras do Tratado de Direito Civil Internacional de 1889.
Assim, na matéria dos contratos internacionais, os arts. 32 e 33 declaram
aplicvel a lei do lugar da execugdo do contrato. Seguindo o modelo do
Cédigo Civil argentino inspirado por FREITAS — e contrariando o pensa-
mento de SAVIGNY — este lugar de execugio é considerado como centro
do contrato inteiro, evitando assim a divisdo nas varias obrigagdes conira-
tuais. Esta concep¢io unitaria do Tratado, que contém regras especiais
para a determinacio desse lugar nos seus arts. 34 e ss., € tambem confir-
mada pela jurisprudéncia (®8).

Porém, o Tratado de Montevidéu de 1889, como ja o Cddige Civil
argentino, afasta-se do pensamento de FREITAS, nao admitindo 2 autonomia
da vontade das partes na determinacdo da lei do contrato (°"). Isto resulta

(64) V. a resolugio das “Sextas Jornadas de Derecho Civil” de 1977, citada por M. A.
CTURO CALDANI. Algunas consideraciones acerca de las VI Jornadas de Derecho
Civil y el derecho internscional privado. La Ley, 1978, B, pp. 820-ss.; criticamente
W. GOLDSCHMIDT. El derecho internacional privado en las Sextas Jornadas de
Derecho Clvil. El Derecho, 75, 1978, pp. 781 =5, 783

(65) H. GRIGERA NAOGN. Op. cit. (supra n° 61), pp. 429, 432 s,

(68) V. sobre estes tratados J. SAMTLEEEN, Derecho cit. (supra n.® 1}, 7 ss., nofas 28
y 94.

(67) V. ibidem, pp. 15 55, 284 s, 293 5.

(68) Juzgado Comercial de la Capital, Sent. 29-4-1954, “Banco de Meoentevideo c. Cia.
Azucarera Tucumana”, Jurisprudencia Argemtina, 1964, VI, pp. 240 ss., 244: “La
determinacién de una ley Unica... es légica si se advierte que se debe aplicar para
un sole contrato una sola regulacién legal para evitar distineién de trato entre

las parfes en igualdad de sifuaciones en una misma relacién”,

(63) Cf. Actas deo las sesiones del Congreso Sud-AmeTicano de Deresche Internacional
Privado., Buenos Aires, 1854, pp. 492 ss,
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do cardter obrigatério das suas normas e é confirmado pela doutrina (%)
e jurisprudéncia (*). Na revisao dos Tratados de Montevidéu em 1939/40,
esta questdo foi discutida, mas resolvida em sentido negativo (%2, Assim
o Protocolo Adicional aos Tratados de 1940, vigente entre Argentina, Para-
guai e Uruguai, declara no seu art. 59 expressamente;

“La jurisdiccién y la ley aplicable segin los respectivos Tra-
tados, no pueden ser modificadas por voluntad de las partes, salvo
en la medida en que lo autorice dicha ley.”

Esta norma, que depois foi copiada no art. 2.403 do Cédigo Civil do
Uruguai, exclui terminantemente a livre elei¢cio da lei aplicivel pelas partes,
somente reconhecendo a autonomia substantiva das partes no dmbito do
direito dispositivo (*%).

b) O Cédigo Bustamante

O Cébdigo Bustamante, votado pela Sexta Conferéncia Internacional
Americana de Havana em 1928, esta vigente entre quinze nacées latino-
americanas, sendo aplicado também em relacdo a Estados ndo-contratantes
(). O seu autor, o jurisconsulto cubano ANTONIO SANCHEZ DE BUSTA-
MANTE y SIRVEN, estava influenciado pela doutrina manciniana da Escola
Italiana do século XIX. Reconhecendo a liberdade das partes, a qual ele
chamava “autarquia personal”, admitiu a eleicio da lei do contrato, embora
a restringisse ao 4mbito do direito dispositivo segundo os conceitos da lex
fori (7). No Cddigo Bustamante, essa sua opinido encontrou expressao
defeituosa no art. 166:

“As obrigacbes que nascem dos contratos tém forca de lei
entre as partes contratantes e devem cumprir-se segundo o teor
dos mesmos, salvo as limita¢des estabelecidas neste Cddigo.”

Esta norma, que corresponde ao art. 1.091 do Codigo Civil espanhol
e cubano, e que se encontra na mesma forma em quase todos os Codigos
latino-americanos, ndo teve muita influéncia no direito internacional privado
dos Estados contratantes. Foi considerada como uma regra de direito subs-
tantivo e como tal aplicada na jurisprudéncia brasileira (%), Somente nos

0 W GOLD:‘LIBCHMIDT‘ Derecho cit. (supra n.® 63>, pp. 197, 392; Q. ALFONSIN. Reégi-
men Internacional de los Contratos, Montevideo, 1950, pp. 31 =.

(71) Cf. SUPREMA CORTE DE JUSTICIA NACIONAL, Stnt, 238-39-1831, "Molins y Cla.
c. Perrocarril Central de Buenos Aires”. Jurisprudencia Argentina. 36, 1931, p. 838,
em relegio ao Tratado de Direito Comercial Internacional de 1883,

(72) J. L. BUSTAMANTE I RIVERO. El Tratado de Derecho Civil Internacional de
1940. Montevideo, 1942, pp. 109 5., 165 ss.

(73) Esta concepcao do Tratado € contrariada por W, GOLDSCHMIDT. Derecho cit.
(supra n.° 63), p. 392, que admite a livre eleico da lei aplicivel através dum renvei
do direito nacional,

anT —n an

(74) J. SAMTLEDBEN. Derecho cit. (supra n.” 1), pp. 64 ss., 177 ss.
(76) JUIZO DA 4° VARA CIVEL DO DISTRICTO FEDERAL, sent. 21-11-1931, “Blol-

chini ¢. Caldeira Brant.” Archive Judiciario, 21, 1932, p. 80 (91); Revisia Forense,
58, 1932, p. 324 (334), sobre 3 validade duma cliusula valor-curo.
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Estados onde ja a respectiva norma do Cddigo Civil fora discutida no direito
internacional privado, tambhém o art. 166 do Cédigo Bustamante foi mencio-
nado neste contexto. Assim uma sentenca chilena se baseou nele para conva-
lidar uma cliusula contratual em favor do direito norte-americano, mas foi
anulado por via de apelacdo (). Na jurisprudéncia venezuelana, porém, o
art. 166 foi citado para justificar a aplicagdo do direito venezuelano que
as partes tinham escolhido no seu contrato, sendo este argumento reprovado
na instincia superior (3.

¢) Qs trabalhos da OEA

A Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) desde a sua fundagao
tem-se ocupado com “o desenvolvimento e a codificagio do direito inter-
nacional privado”. A Carta da OEA de 1948 previa no seu art, 67 que o
Conselho Interamericano de Jurisconsultos trataria do assunto. A Comissao
permanente deste Conselho, o Comité Juridico Interamericano, publicou no
ano de 1966 um projeto de reforma do Cédigo Bustamante, combinando
este com as regras dos Tratados de Montevidéu. Na matéria dos contratos,
0 projeto abandona o critério do Cédigo Bustamante e segue as conexdes
objetivas dos Tratados de Montevidéu, sem dar margem a autonomia da
vontade das partes (79).

Estes trabalhos de reforma encontraram sua continuagdo nas Confe-
réncias Especializadas Interamericanas sobre Direito Internacional Privado.
Porém, as primeiras conferéncias do Panama, em 1975, e de Montevidéu,
em 1979, nio trataram da lei aplicavel aos contrates internacionais (%)
Este assunto tampouco aparece na agenda da Terceira Conferéncia Espe-
cializada, prevista para 1984. Entretanto, na Europa a Convencao de Roma
de 1980 empreendeu a unifica¢gio do direito internacional privado dos con-
tratos no dmbito das Comunidades Européias. E de esperar que nas futuras
Conferéncias Interamericanas esta matéria também encontre seu tratamento
apropriado. Para isso ndo é preciso seguir o modelo europeu. Antes, uma
futura convencio interamericana pode basear-se na prépria tradigdo do
continente, relembrando os ensinamentos do grande jurista brasileiro
AUGUSTO TEIXEIRA DE FREITAS.

7 CORTE DEL TRABAJO,. Sent. 28-3-1862, embargos de tercelro nos sutos “Cajn de
Empleados Particulares ¢, Socledad de Transportes Aéreos ALA". Revista de De-
rocho, Jurisprudencia ¥ Ciencias Sociales, 59, 1962, 2° parte, sec. 1, p. 261.

(78) V. as declsdes cltadas por J. SAMTLEBEN. La Aplicaciom cit. (supra n. 58, p. 337.

(79) Proyecto de Cédigo de Derecho Internsclonal Privado, Trabajos Reslizados por el
Comité Juridico Interamericane durante su Periodo Ordinario de Sesiones (Julio-
Octubre de 1966). Unién Panamericang, Washington D. C., 1966, pp. 16 ss,, 38, aris.
122 ss.

(80> V. scbre estas conferéncias J. SAMTLEEEN, Derecho cit. (supra n.? 1, pp. 41 s5., e
os estudos 8l citrdos: IJdem, Die Interamerikanischen Spezialkonferenzen filr In-
ternationales Privatrecht. Rabels Zeitschrift fiir Auvslindisches und Infernationales
Privatrecht, 44, 1980, pp. 267 s5., 367 ss.
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1. Nio deixa de ser temerério, diante dos grandes vultos da filosofia,

Ao amaimlsacsia Ao ain A Aivaita s adamntrararm moackta Ao
wvoe ovbiviugln, Juo LG, WU WML vIW, YUl GUtlibidldil LRors waldllpns

complexo, falar sobre s func@o social da propriedade. Porém, apesar
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da doutrina, das obras existentes, o tema ainda motiva discussoes, con-
trovérsias, e isso se explica porque o seu escopo final é o homem. O ser
humano integral.

Inexoravelmente, para que possamos dizer alguma coisa sobre a
funcio social da propriedade, é de fundamental importincia, de inicio,
que fagamos algumas consideracdes quanto ao direito de propriedade,
sua evolucio, as concepcdes filosdficas e socioldgicas, para, afinal, exa-
mina-la sob o prisma do nosso direito positivo. '

2. VAREILLES-SOMMIERES tem a definicdo de direito de propriedade,
gue entendemos a mais precisa dentre tantas outras de eminentes
doutrinadores. B evidente que tem as suas falhas. Diz ele: & o direito em
virtude do qual uma pessoa pode, em principio, tirar de uma coisa
todos os seus servicos (1). O critério basico de sua definigdo encontra-
se na palavra “em principio”, cujo sentido é de que a propriedade é um
direito de retirar de uma coisa todos os seus servigos sem excecdo; nio
€ o direito de fazer de uma coisa absolutamente tudo quanto se quiser.

Dificuldades que envolvem a uma definicdo clara e precisa do di-
reito de propriedade sao demonstradas, por exemple, ao examinarmos
alguns codigos civis. Depreende-se a existéncia de dois critérios. Alguns
definem a propriedade. Outros limitam-se a descrever-lhe o conteudo.
No primeiro grupo: os codigos civis francés (art. 544); portugués (art.
2.167) £ o austriaco (art. 354). No segundo grupo: o suico (art. 641)
e o brasileiro (art, 524).

No caso do nosso Codigo Civil leia-se ¢ art. 524: “A lei assegura
ao proprictario o direito de usar, gozar e dispor de seus bens, ¢ de
reavé-los do poder de quem quer que injustamente os possua.”

Um direito de propriedade absoluto ndo existe, afirma V. SoMmmie-
RES, nem pode existir, por assim o proibirem as leis naturais, as quais
vedam ou permitem um certo numero de atos sobre todas as coisas
suscetiveis de legitimamente incidirem sob o nosso poder.

Apenas, para assinalar, para que ndo nos alonguemos mais, € pos-
sivel estabelecer no mov:ment.o histérico-evolutivo da proprledade as
segumtes fases: periodo pré-histérico; romano, germénico, a influén-
cia do Cristianismo e a concepcéo moderna

3. Um dos mais respeitados escritores do direito natural, A. CASTELEIN,
no seu apreciado livro Droit Nafurel (%), assim classifica os sistemas
socials, quanto ao direito de propriedade:

1) sistema que nega o direito de propriedade privada: comunismo;

(1) VAREILLES-SOMMIERES. De la Définition et de la Notion Juridique de la Pro-
priété, Reu, Trim., 1905, pp. 443 e segs.

(2) A CASTELEIN. Droif Naturel. Paris, Lethielleux, 1903, pp. 257 e segs.-
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2) sistemas que alteram o direito de propriedade: socialismo e co-
letivismo;

3) sistema que admite a propriedade como direito positivo: Grécro,
PUFFENDORFF, BENTHAM ¢ MONTESQUIEU,

4) sistema que reconhece o direito de propriedade como direito na-
tural: 8. TomMéis, Svuarez, STo. ALBERTO ete. e Escola Tradicio-
nalista.

Com base nessa classificagfo, meramente para efeito didatico e
melhor compreensdo, chega-se ao estabelecimento de duas concepgdes:
uma, negativa, onde estariam comunistas, socialistas e coletivistas; ou-
tra, onde encontrariamos contratunalistas, da lei civil, positivistas e a
doutrina social catélica, que chamarfamos de afirmativa.

4. Entre aquelas concepc¢des negativistas ao direito de propriedade,
chamamos atencdo para o coletivismo que, para Ch. ANTOINE (%), é ©
sistema de economia social que visa passar os meios de producic para
a propriedade coletiva nacional, a fim de que a rigueza seja repartida
pelo Estado. Em outras palavras, o coletivismo visa a substituicio da
propriedade comunista (tudo a todos) e da propriedade privada, pela
coletiva (alguma cousa a todos).

Os principais representantes dessa corrente sio HENRY GBORGE,
Loria e LavELEYE. Varias sdo as formas do coletivismo: o agrério que
defende a socializagfo da terra; o industrial, pela socializa¢do dos meios
e instrumentos de procducgio ete.

E. LaverLeEYE traz as seguintes conclusces (*):
@) a humanidade e propriedade evoluiram dum mode uniforme;

b) quando a terra deixou de ser bem comum, a propriedade passou
3 forma coletiva;

¢) para que desaparecam as injusticas sociais é preciso repartir
as terras.

O primeiro argumento de LAVELEYE parece-nos de nenhuma fun-
damentacio cientifica. Afinal, todas as ciéncias que estudam as ragas
humanas e sua evolugdc atestam-nos que as civilizacGes evoluiram
consoante varios fatores: eclima, raca, altitude e, assim, enquanto uns
eram agricultores, outros eram pastores.

A segunda argumentacio — quando a terra deixou de ser bem comum,
a propriedade passou & forma coletiva. L. GARRIGUET (°) observa: deve-

L~ RS PSY N Y J . | ]

(3) Ch, ANTOINE. Cours ¢'Economie Socigle. Paris, Alcan, 1521, p. 221.
(4) E. LAVELEYE. De la Propricté et de ses Formes Primitives. Paris, Alcan, 1881.
(5) L. GARRIGUET. Régime de la Propriété. Paris, Bloud & Cie., 1907, pp. 1 e segs.
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ria LavELEYE ter perscrutado civilizagdes mais antigas do que as gue men-
cionou; deveria ir acs judeus, aos egipcios, aos assirios, pois, em todos
estes povos, a propriedade privada existiu desde tempos imemoriais. No
Pentateuco, Deuterondmio, V, 1&-se: “Nio deveis desejar a mulher do
proximo, o seu campo, a sua ¢asa.” E mais adiante, XVII: “Amaldicoado
seja aquele que alterar os limites, as divisas da heranca do préximo”
— & o testemunho mais antigo, mais remoto, da idéia de propriedade
privada.

O mesmo se vai encontrar nos estudos de FUSTEL DE COULANGES ¢
ELLIOT SMITH.

Mrsnwmbn o ara ru a Aaoornaro

CNfUanio ac terceiro argament{) de LAVELEYE — para {4ue Qesapare-
cam as injusticas sociais & prec1so repartir as terras —, nao nos satisfaz

4 razdo e a experiéncia; nio demonstrou ser o mals eficaz e melhor
adaptado & natureza humana. Considerando-se a diversidade das apti-
ddes e das faculdades humanas, mesmo com a reparticio de terras, em
breve, acentuar-se-iam as desigualdades e voltariamos a SItuagao an-
terior.

5. Os socialistas agrarios acrescentam outros argumentos. Dizem: o
trabalho justifica a propriedade; o solo, ndo sende o produto do traba-
lho, deve ser de todos. Na realidade, tais argumentos se choecam, se
contradizem, pois 0 primeiro reconhece tao-sé6 o trabalho como causa
da propriedade; o segundo, que, independentemente do trabalho, o solo é
de todos, -

O tirabalho, afirma RENarD, é um modo normal da aquisicdo da
propriedade, mas, nao o seu ultimo fundamento (°*). O trabalho, em
verdade, € conseqiiéncia de natureza racional do homem: tanto mate-
rial como o espiritual.

6. Dentre as concepgdes afirmafivas do direito de propriedade, faga-
mos algumas digressbes acerca da doutrina social da Igreja.

. A doutrina social catdlica estuda o individuo, a familia, os grupos
em todas as suas maniiestagdes: vida familiar, civica, profissional, eco-
némica, internacional, em todos os seus aspectos, em toda a sua com-
plexidade e realidade.

Com referéneia a4 ordem social, temos quatro grandes monumentos
de sabedoria: as Enciclicas Rerum Novarum, de LEAo xur (15-5-1891);
Quadragesimo Anno, de Pro x1 (15-5- 1931), Mater el Magistra, de
Joao xx11r {15-5- 1961) e Laborem Exercens, de Joio PauLo 11 (14-9-1981).
Basta lé-1as e aplicd-las, sem desvios, pois sdo bastante claras.

A doutring social catélica admite a lei material, descoberta pela
razao, que inspira e dirige a atividade moral, social e juridica dos po-
vos. Cabe a propriedade a func¢fo de promover o bem comum. Tanto

(6) RENARD E TROTABAS. Lg Function Sociale de Ie Propriété Privée. Paris, Sirey,
1830, p. 13.
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o liberalismo e o socialismo sdo condenados, porque ela & social, mas
néo socialista, mantendo-se num prudente meio termo, e procurando
sempre espelhar a realidade social.

Essa doutrina tem grandes expositores, dos quais salientamos Sto.
TomMAs pE AQuino. Na Suma Teoldgica, 2,2, q. 66, expde sua doutrina.
No art. 19 demonstra que a posse dos bens exteriores é natural ao ho-
mem; no art. 22, que é permitido ac homem possuir alguma coisa
como sua.

JACQUES MARITAIN diz que, para Sto. TomAs (7), a guestdo da pro-
priedade comporta trés momentos sucessivos: no primeiro, o homern,
ser livre, com o direito de apropriaco dos bens materiais; no segundo,
esta apropriacio personaliza-se: este dominio sobre os bens materiais
implica no direito de administré-los, de utiliza-los com exclusdo de ou-
tros, nao ui proprias, mas ut communes, porque ¢ a razao material gue
assim o diz, para que possa reinar a harmonia entre os homens; no
terceiro, refere-se 4s modalidades particulares da propriedade, cujo uso
deve ser regulado consoante as exigéncias,

Os pontos de vista de Sto. ALBERTO MAGNO e Sto. ToMAs DE AQUINO,
sobre a propriedade, preponderaram decisivamente na Enciclica Rerum
Novarum: “A propriedade individual é conforme a natureza.” Explican-
do o enunciado, Ledo xim lecicnou:

“O homem, como abrange pela sua inteligéncia uma infi-
nidade de objetos, e s coisas presentes acrescenta e prende as
coisas futuras, e como além disso & senhor das suas acgdes, por
isto, sob a direcéo da lel externa e sob o governo universal da
Providéncia divina, ele é também para si a sua lei e a sua pro-
vidéncia; com direito, portanto, de escolher as coisas que jul-
gar mais aptas ndo s6 para provar ao presente, mas ainda ao
futuro.

Donde se segue que deve ter sob o seu dominio nao sé os
produtos da terra, mas ainda a propria terra, que, pela sua
fecundidade, ele vé estar destinada a ser a sua fornecedora
no futuro.”

Ledo xui, peremptoriamente, recusa a interferéncia do Estado: nio
se apela para a providéncia do Estado, porque o Estado é posterior ao
homem, e antes que ele se pudesse formar j& o homem tinha recebido
da natureza o direito de viver e proteger & sua existéncia. Mas acen-
tua: quem ndo tem os campos, supre-0s pelo trabalho, de maneira
que se pode afirmar, com toda a verdade, que o trabalho é o meio uni-
versal de prover as necessidades da vida.

{7) JACQUES MARITAIN. Du Régime Temporel ef de la Liberté., Paris, Desclée de
Bronwer, pp. 229 e segs.
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A Quadragesimo Anno explicita quanto ao cardter individual e so-
izial da propriedade (veja-se o estudo de . RaperucH (%), que a essas
duas funcgoes denomina-as concepcao estatica e dinéamica):

“Primeiramente, tenha-se por certo que nem Leao xi,
nem os tedlogos, que ensinaram seguindo a doutrina e direcfo
da Igreja, negaram jamais ou puseram em duavida a dupla es-
pécie de dominie, que chamam individual e social, segundo diz
respeito aos particulares ou ao bem comum; pelo contrério,
foram unénimes em afirmar que a natureza ou o préprio Cria-
dor deram ao homem o direito do dominio particular, ndo so
para ele prover as necessidades proprias e da familia, mas para
que sirvam verdadeiramente no serx fim o0s bens destinados
pelo Criador a toda a familia humana: ora nada disto se pode
obter, se nio se observa uma ordem certa e bem determina-
da’”... (§ 4b, p. 18).

E, alerta Pio XI1:

“Deve, portanto, evitar-se cuidadosamente um duplo erro,
em que se pode cair. Pois, como negar ou cercear o direito de
propriedade social e publica precipita no chamado “indivi-
dualismo” ou dele muito aproxima, assim, também, rejeitar ou
atenuar o direito de propriedade privada ou individual leva
rapidamente ao “coletivismo”, ou pelo menos & necessidade de
admitir-lhe os principios...” (§ 46, p. 19).

Diante das duvidas langadas sobre quanto a propriedade privada
ser de direito natural, Jodo xxrm reafirma o direito de propriedade em
sua Enciclica Mater et Magisira:

“Essa duavida ndo tem razfo de ser. O direito de proprie-
dade privada, mesmo sobre bens produtivos, tem valor perma-
nente, pela simples razio de ser um direito natural fundadoe
sobre a prioridade ontologica e final de cada ser humano em
relacdio 2 sociedade. Seria aligs inntil insistir na livre dispo-
sicdo dos meios indispensaveis para se afirmar. Além disso, a
histéria € a experiéncia provam que, nos regimes politicos que
nio reconhecem o direito de propriedade privada sobre os bens
produtivos, sdo oprimidas ou sufocadas as expressfes funda-
mentais da liberdade; é legitimo, portanto, concluir que estas
encontram naquele direifo garantia e incentivo...” (§ 106,
pP. 26).

Jodo xxm deixa bem claro que a funcéo sccial é intrinsecamente
inerente ao direito de propriedade privada.

Jodo Pauro 11, em sua peregrinacdo pelo Brasil, disse que “a terra
¢ um dom de Deus a todos os seres humanos”, e que “o direito de pro-

{8} G. RADBRUCH. Fifosofic do Direito. Sao Paulo, Livraria Académica, 1934, p. 197,
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priedade, em si mesmo legitimo, deve, numa vis@o crist2 do mundo,
cumprir a sua funcgio e observar a sua finalidade social” (*). E, acres-
centou: “no uso dos bens possuidos, a destinacfio geral que Deus lhes
deu e as exigéncias do bem ecomum prevalecem sobre vantagens, como-
didades e, por vezes, mesmo necessidades ngo primarias de origem pri-
vada” (19).

Afinal, “sobre toda a propriedade privada pesa uma hipoteca so-
cial” (11).

O principioc da propriedade privada da Igreja diverge radicalmente
do programa coletivista, preclamado pelo marxismo, porém, Jodo Pau-
Lo o, diante do programa capitalista, tal como foi posto em pratica peio
liberalismo, diante da diferenca existente sobre a maneira de entender,
de forma precisa, o direito de propriedade, ensina: “A tradi¢io cristd
nunca defendeu tal direito como algo abscluto e intocavel;, pelo con-
trario, sempre o entendeu no contexto mais vasto do direito comum de
todos a utilizarem os bens da eriacio inteira: o direito 4 prapri‘edade
privada estd subordinado ao direito ao uso comum, subordinado & des-
tinacdo universal dos bens” (Enciclica Leborem Ezercens).

E ressalva JoRo PauLo 1I:

“Q simples fato de os meios de produgio passarem para a
propriedade do Estado, no sistema coletivista, ndo significa 50
por si, certamente, a “socializacdo” desta propriedade. Poder-
se-4 falar de socializacio somente quando ficar assegurada a
subjetividade da sociedade, quer dizer, quando cada um dos
que a compdem, com base no préximo trabalho, tiver garanti-
do o pleno direito a considerar-se co-proprietario do grande
“hanca” de trabalho em que se empenha juntamente com to-
dos os demais.”

Nesses trechos de enciclicas papais, tém-se alguns aspectos da‘ dqu—
trina social da Igreja que, a0 mesmo tempo em que defende o direito
de propriedade privada, exige da propriedade que ela cumpra a sua
funcéo social.

7. A propriedade tem seus limites moralis, sociais e juridicos.

O que inspira e dirige a atividade humana, na vida social, ¢ o fa-
tor moral. E a moral que informa todas as outras ciéneias sociais.

Sabiamente, frisa Lrio xm1, na Rerum Novarum, n® 19, que se deve
fazer a distincfo entre a justa proporc¢do das rigquezas e seu uso legitimo.

As diversas correntes sociologicas, que negam ou restringem o di-
reito de propriedade, tém os seus limites imprecisos, como imprecisas,
alids, sAo essas correntes,

(9) JOAOQ PAULQO TI. Discurso aos indios e camponeses. México, 28-1-73.
(10) Idem. Homilie da missa celebrada em Recife, 8-7-80,

(11} Idem. Evangelizacfo do Presente e do Puturo ds América Latina. Conferéncia de
Puebla. Méxica, Paulinas, 1979, p. 162.
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Exsurge, dai, a necessidade que tenhamos uma medida de valor,
embasada num critério seguro e estavel. E, sem duvida, s6 a encon-
tramos na moral social catélica. Dentro desta coneepcdo, os limites da
propriedade devem ser determinados, levando-se em conta a satisfagéo
dos interesses individual e social, objetivando & realizacio do bem co-
mum, iste porgue homem e sociedade, frente aos seus interesses, devem
cumprir a limitacao do direito de propriedade e de seu uso, 0 que per-
mitird o necessirio equilibrio e harmonia que devam existir nas rela-
¢des sociais,

A lei positiva fixa os limites juridicos do direito de propriedade.
Como conseqiiéncia dos limites morais e sociais, a lei positiva estabe-
lece restricbes & propriedade e ao seu uso.

RIPPERT escreve (12):

“Quando uma lei limita, para todos, o exercicio de certo
direito, nfo deve ser considerada como contraria a igualdade
e nfo hi melhor exemplo desta limitacdo dos direitos indivi-
duais do que o da propriedade imobilidria.”

Os limites juridicos da propriedade tém por meta atender nio s6 o
interesse individual, como o interesse da sociedade, & medida que im-
pdem restricdes 4 propriedade e ao seu uso. Impondo, quando necessario,
sancbes (exemplos: tributagdo rigorosa, usucapido, desapropriacio).
Ou como preconiza OrLANDO GOMES: A propriedade estd hoje converti-
da em um “interesse legitimo”, caracterizado por um direito-dever. Nao
apenas uma prerrogativa juridica, mas também obrigagdes sbcio-nor-
mativas.

8. Para Oswarpo OpITZ e SILvia OPITZ, “0 sentido histdrico da expres-
sdo (funcéo social de propriedade), embora nio na forma atual, é mui-
to antigo, pois vamos encontri-lo no conceito de economia rural dado
pelos fisiocratas” (1%). Contudo, Maria Susana Tagorpa Caro entende
que a concepgdo da propriedade como uma fungfo social encontramos,
incipiente, na obra de Avcusto CoMTE, Sistema de Politica Positiva, de
1850 (). Outros, ainda, diante da exposicio de SaNTo ToMAs DE AQUI-
NO que, a0 narrar sua concepcio filosofica da propriedade privada, dis-
tinguindo taxativamente seus dois elementos, o individual e o social,
o consideram como o autor da teoria da funcdo social da propriedade.

Estdo todos de acordo que foi LEon Ducurr quem desenvolveu de
forma mais ampla a questio da func¢éo social da propriedade.

(12) RIPPERT. Le Régime Démocratigue et le Droit Civil Moderne. Parls, Lib. Géné-
rale, 1936, pp. 209-210.

{13) OSWALDO OPITZ e SILVIA OPITZ. Direifo Agrdrio Brasileiro. Saraiva, 1980,
p. 192,

{14) MARIA SUSANA TABORDA CARQ. Derecho Agrario. Plus Ultra, 1977, p. T6.
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Consoante o pensamento de Ducuir: “La propriété n'est pas un
droit; elle est une function sociale” (*°). A propriedade néo é um di-
reito, senio uma funcio sccial. O homem nao tem direitos; a coletivi-
dade tampouco os tem; o que hé é que todo individuo tem na sociedade
uma fun¢ido a desempenhar, uma tarefa a cumprir, porque de seu alhea-
mento resuliargé uma desordem ou quande menos um prejuizo social.
Por outra parte, todos os atos contrarios a essa fungfo serdo reprimi-
dos socialmente, e, ao contrario, serao socialmente garantidos e prote-
gidos todos aqueles que executem em ordem esta fungédo social.

»

Para Duculr, a propriedade é uma instituicdo juridica formada
para cobrir necessidades e urgéncias econdmicas como, segundo sua
concepedo, todas as demais instituicdes juridicas.

O gue ha de caracteristico na concepcdo de Ducurr, portanto, a
respeito de propriedade-fungdo social, consiste fundamentalmente na
obrigagdo de o proprietario se utilizar da coisa de sua propriedade.

Morivy ¢ RiepeErT estfo acordes em que a formula de Dugurr sinte-
tiza uma doutrina confusa, confusa antes de tudo entre os processos

A m oAmms e S e T Adm L
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CasTAn conclui que a propriedade tem uma funcoc social, como
também tem uma funcéo individual ou humana e umsa func¢éo fami-
liar; para ele, ndo cabe nenhuma duvida de que a2 propriedade é um
direito subjetivo vinculado aos fins naturais e pessoais do homem, po-
rém ao qual esta ligada, ndo circunstancial, senfo necessariamente,
uma funcio social de contetido muito complexo, constituida em essén-
cia por deveres negativos e positivos, que o vigor social e o bem comum
impdem ao proprietario em beneficio da comunidade ('%).

9. OswaLpo e Smvia OPITZ asseveram que “essa doutrina da “funcio
social da propriedade” nao tem outro fim senfdo o de dar sentido mais
amplo ao concerto econdmico da propriedade, encarando-a como uma
riqueza que se destina & producéo de bens que satisfagam as necessi-
dades sociais” (*7). N&o concordamos com essa afirmativa, pela sua vi-
sio unilateral e arbitrdria com que examina a funcéo social da pro-
priedade. Antes de qualquer coisa, sdo os limites morais que obrigam
que o direito de propriedade tenha limites, com objetivo do bem comum.

10, Aec analisar as variantes da teoria da funcéo social apresentada
por Ducuit, RAYMUNDO LARANJEIRA, eminente mestre do nosso direito
agririo, examina a funcfo social da posse, sob os pontos de vista de
SAVIGNY e IHERING, € escreve:

“Seja qual for, porém, o valor tebrico e pratico que ainda
possa, mostrar a exceléncia. de uma concepgac sobre a outra,
o certo é que, em ampas, seremos capazes de descobrir os germes

(15) LEON DUGUIT. Les Trunsformations Géndreles du Droit depuis le Code Nuapo-
iéon. Paris, Enciclopedia Sociale, 1912,
{16) CASTAN TOBERAS. Lg Propiedad y sus Proviemas Actugles. Madrid, 1963, p. 84.

{17y Ob. cit. — pp. 114-175.
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daqueles elementos que compoem, modernamente, o coneceito
de funcio social da terra: a produtividade e a justica distri-
butiva, que sio o alicerce do jusagrarismo™ (%),

Facamos um reparo. A primeira vista, acompanhamos o Mestre
quanto ac problema da produtividade. Todavia, em vez da justica distri-
pbutiva, somos favoravel a que se assinale a justica social. Ela é, a nosso
ver, a mais perfeita, pois, compreendendo em seu conceito os principios
das justicas comutativa, distributiva e legal, tem maior extensdo do que
aguelas, porgue mais proXimamente visa 2 realizacdo do bem social e
do bem comum.

11. Concordamos com RayMUNDO LARANJEIRA em suas criticas a GIan-
GASTONE BOLLA e BALLARIN MARCIAL, entre outros, por entenderem que
0 ordenamento juridico agrario esteja embasado, mais de perto, pelas
teorias sobre a empresa-instituicio (influéneia das doutrinas de Hauriou
e de SanTi Romano).

Diz ele:

“Quer-nos parecer, antes, que, se 2 empresa foi e tem sido
um elemento importante na formagdo e impulsdo do direito
agréario, como instrumento de ativagio racional das explora-
¢Oes da terra, de outro modo, porém, ndo se podera erigi-la em
instituto independente, que se haja despregado do conceito de
propriedade, de maneira que nela se apanhe a nocdo de funcéo
social, “a largo e além da funcglo social da propriedade”, como
disse BALLARIN.

Isto porque a empresa nada mais €, em verdade, do que
mera projegdo do préprio direito de propriedade, sendo objeto
de direito; ou porque, conforme repara EvaAriSTO DE MORAES
FiLEo, se, na doutrina institucionalista, os agrupamentos sociais
podem-se dispor de tal sorte que provoguem o fendmeno da
personificacdo, integrando-se os fatores organizacio e comu-
nhio de interesse, assim com a familia, a Igreja, o exército, a
nacgho, os clubes, j& com a empresa, ao contrario, e pelo “atual
regime de producio econdmica, os valores da comunhiio sdo
utdpicos e quase misticos” (19).

12. A fungho social da propriedade no constitucionalismo foi pela pri-
meira vez inserta na Constitui¢do mexicana de 1917 (art. 27). Apos, na
Constituicdo da Alemanha, de 1919 (art. 153). A Constitui¢fo da Iugos-
lavia, de 1921 (art. 37). A irlandesa de 1927. Na América: Constituicdo
do Chile, de 1925 (art. 10); Panama (art. 29), em 1933; Uruguai, de
1938 (art. 32). Em seguida, ao término da Segunda Guerra Mundial:
constituicdes do Japdo, Albania e Portugal; Bolivia (art. 17); Coldmbia
(art. 30) — nesta foi reproduzido o ensinamento de DUGUIT; Equador

(18) RAYMUNDO LARANJEIRA. Propedéutica do Direito Agrdrio. Litr., 1981
)  Ob. cit.
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(art. 183); Paragual (art, 21); Venezuela (art. 65); Guatemala (art.
80); Panama (art. 45); Cuba (art. 42) e Argentina (art. 38).

No Brasil, as ConstituigBes sempre garantiram o direito de proprie-
dade, salvo o caso de desapropriacdo por utilidade ou necessidade
ptiblica. O reconhecimento ao principio da funcéo social surgiu com
a Constituicgo de 1934 (art. 113, n? 17), onde era garantido o direito
de propriedade, que néo poderia ser exercido contra o interesse social ou
coletivo, na forma que a lei determinasse, Com a Constituicdo de 1937,
retrocedeu-se, em virtude da eliminacio dessa disposicéo.

Ern 1948, com a nova Constifuicao, voltou a ser inserido, no art.
141, § 16, que a propriedade estava condicionada ao interesse social,
inclusive com a possibilidade de o imoével ser desapropriado por interesse
social,

A Constituicdo de 1967 manteve estes principios ¢, ademais, se refe-
riu expressamente 4 fungo social da propriedade em seu art. 157, item
II. E a Emenda Constituctonal n® 1, 16-10-69, em nada os alterou,
estando a figura da funcéo social consignada no art. 160, item III

Oportunz a licdo de PonTrs nz Minanpa

160, item III, da Constituicdo federal:

“Bem-estar social é conceito mais vasto que o de vizi-
nhaneca, ou de proximidade. Cumpie, porém, advertir-se em que
esse conceito nio di arbitrio ao legislador. Nao é ele quem,
a seu talante, enuncia julgamentcs de valor, para que, inve-
cando o bem-estar socigl, limite o uso da propriedade. O art.
160, III, ndo disse que a lei poderia limitar o uso do direito
de propriedade, o que se havia de entender se estivesse escrito:
“0 uso da propriedade é garantido dentro da lei.” Fixado o
conteado do direito de propriedade, sabe-se até onde vai a sua
usabilidade. O que se hé de tirar do ari. 160, III, € que o uso da
propriedade ha de ser compossivel com o bem-estar social; se
& contra o bem-estar social, tem de ser desaprovado. Mas a
regra juridica ndo é somente programatica. Quem quer que
sofra prejuizo por exercer alguém o usus, ferindo ou ameagando
o bem-estar social, pode invocar o art. 160, III, inclusive para
as agles cominatérias.”

E continua, “a intervencéioc do Estado é subordinada & condicdo de
existir, de fato, ainda que in abstracto, dano ao bem-estar social. A
fundamentacfio da lei pode mostra-lo. Se ndc no mostra, tem-se de
procurar-lhe a ratio. Seja como for, pode a Justica indagar do que &
que o legislador consideroun ofensa ao bem-estar social e da suficiéncia
dessa alegacdo para a legitimidade da edi¢Go de regras juridicas.
O conceito de bem-estar social é assaz largo, porém serve de pauta
constitucional & obra legislativa e estd implicito no de “funcéo social
da propriedade” (*%).

(20) PONTES DE MIRANDA. Comenidrios @ Constituicdo de 1967. Com a Emenda

n. I, de 1969, pp. 46-47.
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13. Antes de mencionarmos a legislaco agraria, ou seja, a aplicagdo
do direito positivo quanto & fungéo social da propriedade, devemos men-
cionar alguns doutrinadores latinc-americanos que tém aceitado esse
prineipio.

Roporro CaRRERA concebe a funcfo social em termos de produtivi-
dade (#).

ANTONINO VIvanco considera que o dominio da terra ndo pode ser ab-
soluto para o proprietario por razdes de interesse social. Este autor admite
que uma das principais caracteristicas da terra é que tem uma funcao
social a cumprir. Este direito de propriedade néo pode ser absoluto nem
perpétuo; sé poderd ser exclusivo, exclusividade que se refere somente
para poder deter o direito com exclusdo de outro (?¥).

No Brasil, entre dezenas de autores, chamamos a atencio para
FERNANDO PEREIRA SODERO, LINHARES DE LACERDA, PAULO BITTENCOURT,
PauLo TORMINN BORGES e RAYMUNDO LARANJEIRA.

14. A legislac8o agraria, na América Latina, em geral, tem adotado
o principio da funcfo social da propriedade: Bolivia, o Decreto-Lei
n? 3.464, art. 29; Lei da Reforma Agréria venezuelana, art. 29; Paragual,
Lei n? 854, de 29-3-63, art. 1°; Panama, Lei 37, de 21-9-62, modificada
pelo Decreto-Lei n9 11, de 2-6-64, art. 39; no mesmo sentido, mas utili-
zando-se do termo “interesse social”, o Decreto-Lei n? 17,716, de agosto
de 1970, do Peru; de igual modo, as Leis colombianas n 135, de 1961 e
primeira (12), de 26-1-68.

% indiscutivel que a Emenda Constitucional n? 10, de 10-11-64, abriu
0 caminho para edicio em 30-11-64, da Lei n® 4.504, Estatuto da Terra.

O art. 29, § 19, desta lei, preceitua:

“A propriedade da terra desempenha integralmente a sua
funcdo social quando, simultaneamente:

o) favorece o bem-estar dos proprietirios e dos trabalha-
dores que nela habitam, assim como de suas familias;

- -b) mantém niveis satisfatérios de produtividade;

¢) assegura a conservacdo de recursos naturais;

d) observa as disposigdes legais que regulam as justas re-
lagdes de trabalho entre os que a possuem e a cultivam.”

(21} RODOLFO CARRERA. Derecho Agrario para Desgrrollo. Buengs Aires, Deapal-
ma, 1978.

(22) ANTONINO VIVANCO. Propiedad Agraris. Enciclopedia Juridica OMEBA. Ed.
Ancalo S.A., 1976, T. XXIIT, pp. 450-503.
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Entenda-se o bem-estar social como o bem comum: “a todo direito
deve corresponder uma finalidade altruistica, porque nada se faz sem
objetivo algum e nada se deve fazer com objetivos egoistas”.

Escreve M. LINHARES DE LACERDA:

“Terra rural que néao é utilizada para a producfo de bens
rurais, quando a humanidade necessita sempre ¢ cada vez mais
desses bens, € terra usada em desacordo com o bem-estar so-
cial ou bem comum. O exercicio do direito de propriedade,
do uso ou posse da terra, contrario as suas finalidades, as
guais sio evidentemente altruistas, porque consideram a hu-
manidade antes dos paises ¢ as nacgoes antes dos individuos,
nio se considera exercicio legitimo do direito. Se o proprieté-
rio, assim, emprega a terra para outros fins egofstas (recrea-
cio ou comodidade individual), ou conserva a terra ociosa
para fins de mera valorizagio (o que tarobém é um uso eco-
némico), ele ofende duplamente o bem comum: a) porque nio
produz; € b) nio permite que outros produzam no seu lugar.”

Adiante, diz LiNmaRrEs DE LACERDA!

“Preenchida essa condicio relativa & finalidade, duas ou-
tras, estas incluidas nos ineisos b e ¢ do § 1° acima, dizem res-
peito a aspectos econdmicos: produgdo em niveis satisfatorios,
0 que é Obvio, e conservagdo de recursos naturais (dguas, flo-
restas, caca, pesca, substancia do solo ete.).

Tudo o mais (letra d do § 19) refere-se as relages de tra-
balho, que resultam, igualmente, da lei proveniente da vonta-
de do povo e integranie da ORDEM, como expressao democra-
tica do bem comum auténtleo” (*2).

Verifica.se do exame do § 19, do art, 2¢ do Estatuto da Terra, que
a lei major agraria naoc define a func¢do social da propriedade, apenas
emprega um método descritive demonstrando como se cumpre essa fun-
cdo. Enumera a série de requisitos ou de elementos aos quals deve ajus-
tar-se a propriedade para que se possa dizer que estd cumprindo sua
funcéo social. Além do § 1° do art. 29, o principio da fung¢éo social da
propriedade estd referido no art. 29, alinea b, arts. 29 e 13, art. 18, ali-
nea a, art, 47, inciso I.

Encontramos no § 1° do art. 2¢ do Estatuto da Terra, portanto, os
elementos que integram o coneeito de fung¢éo social da propriedade, si-
multaneamente: social, econdémico, conservacionista e juridico-traba-
lhista.

15. Ao elaborar-se um conceito de funcéo social, é conveniente ter-se
presente gque, nesta matéria, fixar de forma taxativa todos os casos em

(23) M. LINHARES DE LACERDA., Tratedo das Terras do Brasil. 5% vol. Ed. Alba
Ltda., pp. T1-72.
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que a propriedade agraria cumpre ou ndo sua fungéo social € quase
impraticavel, para nao dizer impossivel. Razfo pela qual a discricio-
nariedade dos 6rgdos encarregados pela obediéneia as leis agrarias e
seu sentido de compromisse perante ao individuo, & sociedade, adqui-
rem uma importancia muito especial.

Ademalis, este é um tema que proibe ser dogmatico ou excludente,
e ndo é possivel conceber as categorias positivas ou negativas da fun-
¢ao social como imutdveis e perfeitas.

16. As principais sancdes previstas na legislacio agraria brasileira
para aqueles que ndo cumprem a func¢fo social da propriedade séo:
tributagdo alta, desapropriacao por interesse social, para fins de refor-
ma agriria e, agora, a usucapifio especial, além de poderem ser arre-
cadadas, como bem vago, pelo Poder Publico, as terras rurais gue du-
rante 3 (trés) anos permanecam abandonadas, para que tenham des-
tinacao devida.

17. N&o é a lei que cria e institui o direito de propriedade. Mas, por-

z z JL P, W I, -

que o direilo de propriedade tem contetdo moral, nio sendo apenas
uma “relacio material do homem com a coisa (que pode existir ante-
riormente ao proprietario ou ser criada por outro}”, a lei deve refletir

o equilibrio indispenséavel as relages sociais.

O direito, por conseguinte, tem como principio fundamental, como
ciéncia que é, a liberdade normatizada, dentro de uma acepgdo juri-
dico-sociolégica; em outras palavras, a liberdade é o nivel do direito.
No direito encontramos dois elementos: estitico e dinamico.

O direito é estatico em seus fundamentos basicos de protecdo e de-
fesa da sociedade humana, coordenando-a A consecucdo do bem co-
mum; entretanto, por outro lado, é dindmico e sensivel as mutacBes do
corpo social e tangido pelo idealismo dialético dos povos. Direito dini-
mico afinado com as realidades de nossa época e do futuro que des-
ponta numa anfecipagdo histérica.

Deve o advogado fer uma visdo prospectiva da realidade social.

Dentro deste contexto, entendemos que a fungfo social da pro-
priedade é uma institucionalizacdo das determinantes basicas da pro-
dugdo macroessencial (produgéo da terra), do trabalho, do capital e da
natureza.

Em suma, de tudo o que foi exposto, temos a convicgéo de que direito
de propriedade advém do direito natural. E de que cabe a cada um de
nds, como individuo, e ao Estado, fazer com que a propriedade cum-
pra, efetivamente, a sua funcio social. Chega de boas intencoes, de
meras palavras. Passemos a acao. Afinal, a organizacfo social estd a
servigo do homem, e ndo ao contrario.
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A usucapiao especial no Brasil:
evolugcao ou descaracterizacao
de um instituto juridico romano?

ANNA Maria Vorrra

Professora da Universidade de Brasi-
lla. Assessora do Senado Federal,

Ao intitular assim, de maneira um tanto provocativa, este estudo, néo
nos anima, nem o desejo de empalidecer os méritos notérios da Lei
n? 6.969/81 (1}, nem o proposito de contestar a filiagdo de nosso direito
ao sistema juridico romanista.

Reconhecemos os efeitos positivos da recente legislagdo sobre a
usucapido especial que, tentando minorar os problemas crénicos da pro-
priedade fundiaria no Brasil, oferece mecanismos e normas que, no dizer
do Professor MIGUEL REALE {%), sdo ‘‘um exemplo de compreensdo do
Direito como concregdo ou como experiéncia”, vez que armou-se de tal
cunho operacional que “‘conseguiu afastar, um a um, todos os ébices que
emperravam as antigas ag¢des de usucapido.”

Tampouco queremos negar o fato de que para o enquadramenic de
um pais na familia juridica romanista necessério nio € que, no conteldo
e nos detalhes de suas normas juridicas, apresente notérias importagdes
romanas e total fidelidade a esta antiga construgfo normativa.

Sabe-se que a formulagdo do conceito de “sistema juridico” & para
os juscomparatistas, um achado de ordem meramente formal ou estru-

(1) Le_l n° 5969, de 19 de dezembro de 1981, que dispde sobre a aquisi¢iio, por usuca-
pido especial, de imdéveis rurals, altera a redacfio do § 2.° do art. 589 do Codigo
Civil, ¢ d& outras providéncias.

(2) REALFE, M. O sentido social da usucapifio especial, Revista do Servigo Piiblco.
Brasflia, a. 35, v. 110, n. 1, jan./mar., 1982, p. 25.
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tural e, sempre advogamos para o nosso Brasil uma posigdo de romanista
"“a part totale” e ndo nos convence a sua insergdge, como membro espurio,
num suposto subgrupe de paises que, embora inspirando-se da tradigdo
romanista, a teriam desnaturado, mesclando de outras fontes a heranga
latina.

Contudo, pensamos que cabe ao estudicso destacar um ou outro de-
talhe ou elemento de conteudo de nossa legislagdo para iestar se a roma-
nizagéo ou ndo, deste ou daquele conceito, ndo € meramente um pro-
blema de fachada.

Em artigo publicado nesta Revista (%), tivéramos ocasido de mostrar
que a Convengao da UNCITRAL/ONU, sobre os contratos de compra e
venda internacional de mercadorias, mudara injustificavelmente o rétulo
de um instituto, que mantivera tal qual na sua esséncia romana, mas
alterando-ihe a denominag8o. Ao invés de utilizar a expressio conhecida
como "vicios redibitorios”, que € de dificil compreensao para os praticos
homens de negdcio, introduziu a categoria dos “‘defeitos de conformidade
da coisa”.

Atitudes semelhantes a estas enconiram-se j4 nas compilagdes me-
dievais da &poca de BEAUMANOIR e o comparatista estd habituado a
estas alteragdes de superiicie.

Acontece que, em nosso Pais, a situag3o tem sido sempre invertida,
isto &, muitas vezes denominamos 'a romana” instituicdes procedentes
de outras fontes.

Na verdade, sempre que pensamos introduzir, entre nés, o trust anglo-
saxénico, vamos buscar um invélucro romanista para encobrir a novidade:
fideicomisso entre vivos, propriedade fiducidria, alienagao fiduciaria em
garantia etc.

Em materia de sucessdes, eis um outro exemplo: substituimos sempre
a velha e germanica nogao de saisine pelos conceitos romanos de pro-
priedade e de posse, &4 custa, todos sabemos, de quanto esforco para
2 doutrina (4.

Chega agora até nds, e comega a ser divulgado, um novo conceito
romano, na forma da usucapido especial.

~ Sua introdugdo foi tdo espetacular que ndo passou desapercebida
a ironia do poeta, pois assim expressou-se CARLOS DRUMMOND DE
ANDRADE:

A usucapido estd sendo proclamada com tanta énfase e
banda de musica que da para desconfiar. Até bem pouco tem-

(3) VILLELA, A. M. O diretito romano e a unifica¢ao das normas juridicas relativas
aos contratos de compra e venda infernacionais de mercadorias. Revista de Infor-
macio Legislative Brasitin, g, 18 n. 72, out/dez 1981 p. 135,

rig bk ex

(4¢) YVILLELA, A. M. La Transmission d'Hérédité en Dreoit Bresilien et en Droit Frangais.
Paris, Librairies Technigques, 1971. )
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po, ninguém falava em usucapido, a ponto de se perder na
memdria coletiva o significado da palavra.

E eis que reverdece o vocaAbulo, com todo o vigo polltico
que o Governo, por seus porta-vozes, lhe empresta. Usucapido
virou presente de Natal as massas despossuidas. Um Papai
Noel surpreendente tira da sacola areas e mais areas de terras
e atira-as & multidéo...” (%)

Tal como ao poeta, intriga-nos o retorno deste conceite do lus civile
que, por pouco, por um mero acidente parlamentar, ndo se reverdeceu
a0 mesmo tempo que um outro principio da Lei das Doze Tabuas.

E que, introduzida, entre nds, com amplitude tal a usucapiao espe-
cial, capaz ds incidir sobre terras publicas e 4reas de seguranga nacional,
foi fatal a tentativa de se fazer do bensficio um privilégio de brasileiros.

Referimo-nos 2 proposta de emenda constitucional (%) que pretendeu
dizer que ‘“seria privativa de brasileiro a aquisicdo da propriedads rural
por via de usucapido especial’.

A referida proposta chegou, até mesmo, a plenario no Congresso
Nacional & s6 ndo veio a ser votada porque, no dia fixado para tal, razdes
de outra natureza contribuiram para o gquase esvaziamento daquele re-
cinto.

Faltou pouco, portanto, para que o Brasil voltasse & fonte antiga,
reincorporando a regra: “‘adversus hostem aseterna auctoritas esto”,

E tudo isso dd muito o que pensar.

Por que fazer voltar ao nosso meio juridico o insdlito vocébulo
banido do Cédigo Napoledo e circunscrito & aquisicdo da propriedade
dos bens méveis, 4 época de Justiniano?

Que motivos teriam inspirado o nosso legislador, ou melhor, os auto-
res do projeto do Governo (?), que veio a ser lei, embora através de um
substitutivo? (5)

(5) DRUMMOND DE ANDRADE, C. Usucapifio, Revista do Servige Piblico. Brasflia,
a, 39, v, 110, 1. 1, jan./mar, 1882, p. 3.

(6) Proposta de Emenda &4 Constituigiio n.° 8782, que dd nova redagic ao § 33 do
art. 1533 da Constituicdo federal, constante da ordem do dia no Congresso Naclonal,
em 2 de junho de 1982, de autoria do Senador Jutahy Magalhfies, PDS, Bahia.

(7) Projete de Lel n® 26 de 1981 (CN), dispbe sobre a aquisigio, por usucapifo
especial, de imdveis rurais, e da outras providéncias.

(8) Emenda do relator, Senador Jutahy Magalhfies, Sala das Comissdes, 17 de novem-
bro de 1981, que veio a se transformar na Lef n.° 6.968/81,
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Se observarmos a evolugdo de nosso direito, constataremos que
aquilo que se introduziu, com maiores detalhes de ordem processual, na
lei de 1981, era coisa conhecida de nosso meio rural,

S6 que a denominagdo “usucapifio especial” era tipica da doutrina,
nunca tendo sido aceita pelo legisiador pétrio.

Comprovemos esta afirmativa:

E sabido que, se tivermos como ponto de partida, um Brasil juridi-
camente independente de Portugal, constataremos que a primeira remis-
sd0 a este modo de aquisi¢cdo da propriedade rural estd numa lei brasi-
leira do tempo do Império. Nesta famosa Lei n? 601, de 18 de setembro
de 1850 (%), estdo, por assim dizer, todos os vocabulos caracteristicos,
usados pelo legislador de 1981, & excecdo da expressdo “‘possuir como
seu”.

Por paradoxal que possa parecer, a primeira formulagdo “'brasileira”
da chamada “usucapiio especial” estd nesta lei, que veio propor ao
Brasil uma colonizagdo 8 moda de Wakefield, isto &, imitando a legislagédo
estadunidense em matéria de venda de terras publicas (1%). O objeto
especifico desta lei foi o de proibir, tal como nos Estados Unidos da
América, a aguisicdo de terras devolutas por outro titulo que ndo fosse
o de compra, punindo com penas severas os que tentassem se apossar
de terras alheias ou devolutas.

O mencionado diploma legal explica, em seu artigo 39, o que sdo
terras devolutas, sem considerar entre estas “aquelas que se acharem
“ocupadas por posse” que, apesar de nio se fundarem em ftltulo legal,
forem “legitimadas” por aquela lei”.

Em seu artigo 59 prescreve que “serdo legitimadas as posses mansas
@ pacificas, adquiridas por ocupagdo primaria ou havida do primeiro
ocupante, que se acharem cultivadas, ou com principio de cultura e mo-
rada habitual do respectivo posseiro ou de quem o represente’.

] Mas_, se a lei imperial demonstra ambigiiidades e imprecisées ter-
minolégicas, referindo-se, ao mesmo tempo, a ocupagdo priméria e as

(9) Lel n® 601, de 18 de setembro de 1850, dispde sobre as terras devolutas no
Império e acerco das que sdo possuidas por titulo de sesmaria sem preenchimento
das condi¢des legais, hem come por simples titulo de posse mansa ¢ pacifica, e
determina que, medidas e demarcadas as primeiras, sejam elas cedidas a titulo
Oneroso, assim para empresas particulares, como para o estabelecimento de coldnias
de nacionais e de estrangeiros, autorizado o Governo a promover s colonizagfo
estrangeira na forma que se declara,

(10) CIRNE LIMA, R. Pequena Historia Territorial do Brasil. Sesmarias e Terras
Deavolutas, 2.5 ed., Porfo Alegre, Sulina, 1954, p. Bl
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posses mansas e pacificas, em seguida serd mais determinada e firme
a linguagem do legislador pétrio.

Assim, tanto a Constituigdo de 1934 (art. 125) (1), como a de 1937
(art. 148) () e a de 1946 (art. 156, § 39) (13) referem-se ao fato de se
“ocupar determinado trecho de terra, sem oposigdo, nem reconhecimen-
to de dominio alheio, tornando-o produtivo por seu trabatho e tendo nele
sua morada”, como modo de se aceder & propriedade rural.

Com o Estatuto da Terra (Lei n® 4.504, de 1964), a matéria deixou a
Constituigdo e foi para a lei ordinaria, com algumas modificagGes im-
portantes, mas nenhuma delas no tocante ao verbo empregado, que se
mantinha ainda como “‘ocupar” (e ndo, possuir como seu) (art. 98) (14).

O Estatuto do Indio (Lei n® 6.001/73), em seu art. 33 (%) também
estipula: “O indio integrade ou nédo, que ocupe como préprio, por dez
anos consecutivos, trecho de terra inferior a 50 hectares, adquirir-lhe-a
a propriedade plena™.

a-se, pois, que até 1981, nenhum legislador usara a expres-

s8o “possuir como seu” ou evocara a posse animo domini, suscetivel de
levar & usucapifo, nesta matéria. Todos eles se referiram ao simples
fato de se ocupar terra rural, sem oposigdo ou reconhecimento de do-
minio alheio, o que deixava claro que, até entdo, se tinha em vista a
ocupagio, modo de apropriagdo das res nulius cu das res derelictae.

Dos textos mencionados, somente o Estatuto do indio, ao referir-se
ao fato de ocupar como proprio, evoca o anteprojeto de Cédigo Civil,

(11) Art. 125 da Constitui¢do de 1934: “Todo brasileiro que, ndo sendo proprietario
rural ou urbano, ccupar, por dez anos continuos, sem oposi¢io nem reconhecimento
de dominio alheio, um frecho de terra até dez hectares, tornande-o produtivo

por seu trabalho ¢ tehdo nele a sua morada, adquirlra 0 dominio do solo, mediante
sentenga declaratoria devidamente {renscrita.”

{12} Art. 148 da Constitulgio de 1937: “Todo brasileiro que, ndo sendo proprietario
rural ou urbano, ocupar, por dez ahos continuos, sem oposicdo nem reconheci-
mento de dominio alheio, um trecho de terra alé dez hectares, tornando-o
produtive com o seu trabalho e tende nele a sua morada, adquirirA o dominio,
mediante sentenga declaratéria devidamente transcrita.”

(13) Art. 156, § 8.% da Constituigdo de 1948: "Todo aquele gue, néo sendo proprietario
rural nem urbano, ocupar, por dez anos ininterruptos, sem oposicdo Nem reconhe-
cimento de dominio mlheio, trecho de terra nfo superior a vinte ¢ cinco hectares,
tornando-o produtivo por seu frabalho e tendo nele sus morada, adquirir-lhe-4 a
propriedade, mediante sentenca declaratériz devidamente transerita.”

(14) Art. 98 da Lei n.° 4504/64: “Totdo aquele que, ndo sendo proprietario rural nem
urbano, ocupar por dez anos iminterruptos, sem oposicio nem reconhecimento de
dominio alheis, tornando-o produtivo por seu trabalho, ¢ téndo nele sus morada,
trecho de terra com 4rea caracterizada como suficiente para, por seu cultivo
direto pelo lavrador e sua famflia, garantir-lThes a subsisténcis, o progresso social
€ econdmlico, nas dimensdes fixadas por esta Lel, para o médulo de propriedade,
adquirir-lhe-& ¢ dominic, mediante sentenc¢s declaratéria devidamente transcrita.”

(15) Lel ne 6001, de 19 de dezembro de 1973, dispde sobre o Estatuto do Indic.
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de 1972, que fez acrescer aos tradicionais tipos de usucapido constantes
de nosso Codigo Civil {a saber, o ordinaric e o extraocrdinario), o espe-
cial, nestes termos, principalmente (29):

“Art. 1.435 — Aquele que, ndo sendo proprietario de imo-
vel no mesmo Estado, possuir como seu, continua e incontesta-
damente, por dez anos ininterruptos, imével que a lei considera
suficiente para assegurar-lthe a subsisténcia e & de sua familia.
nele tendo sua morada, e o tornar produtive com o seu traba-
lho, adquirir-lhe-a4 a propriedade independentemente de titulo e
de boa fé.”

O Professor CHAMOUN, autor desta parte do anteprojeto, explicou
que a chamada usucapido pro labore merecia acolhida no Coadigo Civil,
“porgue persegue 0s rumos novos do direito de propriedade, valorizan-
do a efetiva utilizagdo do imdével, que se torna produtivo com o trabalho

do possuidor” (17).

Na verdade, se este artigo projetado ndo tem muito de original, deve
ser, contudo, entendido no contexto de um outro, o art, 1.422, § 49, que
também consta do mesmo anteprojeto mencionado, sob inspiragdo do
Professor MIGUEL REALE e que assim se enuncia;

“O proprietdrio também pode ser privade da coisa se o
imével reivindicando consistir em extensa 4rea, ha mais de cin-
co anos, na posse ininterrupta e de boa fé de consideravel nu-
mero de pessoas e estas nele houverem realizado, em conjun-
te ou separadamente, obras e servigos considerados pelo juiz
de interesse social e econdmico relevante.

~ Nesse caso, o juiz fixar4 a justa indeniza¢do devida ao pro-
prietario e, pago o prego, valerd a sentenga como titulo para a
transcricdo do imovel em nome dos possuidores.”

QO inspirador da idéia de que o poder expropriatério nao deve ser
monopdlio dos Poderes Executivo e Legislativo, mas também prerroga-
tiva do Judiciario, o Professor MIGUEL REALE (%) explica, como super-
visor da Comissao do Cédigo Civil, as suas inovacdes, no particular. Tra-
ta-se, diz ele, de “inovagdo substancial inspirada no sentido social do
direito de propriedade, implicando nio s6 novo conceito de posse, que
se poderia qualificar como sendo de posse-trabalho, expressdo pela pri-
meira vez por mim empregada, em 1943, em parecer sobre projeto de
decreto-lei relativo &s terras devolutas do Estado de Sao Paulo, quando
membro de seu Conselho Administrativo. Na realidade, a lei deve outor-
gar especial protecdo & posse que se traduz em trabalho criador, quer

(16) Anteprojeto de Cédigo Civil, 1872, in Cédigo Civil {Direito das Coisas), Quadra
comparativo, edi¢do do Senado Federal, p. 13.

(IT Op. cit, nota n.° 15, p. 98.

{18} Op. cit.,, nota n° 15, p. 95.

296 R. Inf. legisl. Brasilia a, 22 n, 85 jan./mar. 1985



este se corporifique na construgdo de uma residéncia, quer se concre-
tize em instrumentos de cardter produtivo ou cultural. Ndo ha como si-
tuar no mesmo plano a posse, como simples poder manifestado sobre
uma coisa, “como se’” fora atividade do proprietario, com a ‘‘posse-qua-
lificada”, enriquecida pelos valores do trabalho”.

Esta evocagdo foi necessdria para mostrar-nos como, tendo por mis-
sdo elaborar o projeto do Governo, que se transformou nha lei sobre a
usucapido especial, o Professor MIGUEL REALE nZo poderia trair as suas
concepgdes.

i TR

E & natural que tenha tentado dar forma juridica & usucapido espe-
cial, antecipando a vigéncia do Codige Civii j o.

Como jurista e como doutrinador, optou pela figura da prescrigéo
aquisitiva, evitando falar de ocupagdo.

Mas & evidente que, se esta atitude tem importantes conseqiiéncias
de ordem prétlca, como veremos, & também 6bvio que, ao revigorar a
usucapido, ele ndo estava, conscientemente, lutando pela implantagao
do direito romano no Brasil.

Porgque, afinal de contas, se tal fosse o seu propésno poderia ter-se
valido tanto da ocupacdo quanto da usucapifio, pois que ambos os ins-
titutos t8m a seu crédito a tradigdo jusromanista.

Poderiamos fazer tanto o usus modernus occupationis, quanto o usus
modernus usucapionis.

Por que entdo usucapidc especial e ndo ocupacdo especial, ocupa-
¢do efetiva ou ocupacdo produtiva?

E o que pretendemos explicar depois de haver frisado que ambos
os institutos foram conhecidos de Roma, que, neste ponto, como em ou-
tros, ostentou uma atitude dualista.

1. A dualidade do direito romano: usucapio X occupatio

1.1. A usucapio:

O direito romano antigo conheceu a usucapido, e, segundo a maioria
dos autores, em fase até mesmo anterior & Lei das Doze Tabuas,

Era esta uma instituigéo tipica dos Quirites, vez que era conceito do
ius civile. Surgiu, segundo se afirma comumente, da necessidade de pa-
liar o préprio rigor do ius civile que, formalista, sé admitia, entre os
romanos, a transmissdo da propriedade quiritaria pela via da mancipatio
e da in iure cesslo. Quando estas operagdes néo se efetuassem de manei-
ra perfeita, mas o acciplens pudesse demonstrar a sua boa fé quanto a
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legitimidade de seu tltulo, teria sempre em seu favor a auctoritas do
antigo propristario durante as agtes de reivindicagdo da parte de terceiros.

Garantia-se, assim, o risco de evicgdo do adquirente que, munido de
fides, titulus & um certo tipo de posse, tivesse o tempus em seu favor.

Mas, desde que o instituto era acessério das transmisses da proprie-
dade quiritaria, & Obvio que s6 era admitido em relagdo As coisas in
commercio, suscetiveis que sdo de apropriagdo privada. As coisas extra
commercium, em geral, e, portanto, os bens publicos, em particular, nao
eram suscetiveis de serem adquiridos deste modo.

A efervescéncia do Império Bizantino, no dizer de Arangio-Ruiz, {*%)
fez evoluir a instituicdo do ius civile, aoc contato das praticas do ius
gentium. Amoldando-se & praescriptio, origindria da Grécia, transformou-
se a usucapido em prescrigdo aguisitiva de dominio.

Admite, entéo, diferentes tipos e classificagbes, mas uma caracteris-
tica mantera sempre, até mesmo no império Romano do Oriente: a neces-
sidade da boa fé continuard sendo requisito exigido por Justiniano, inclu-
sive para a praescriptio longissimi temporis, que, mais tarde, em outras
terras, inclusive no Brasil e no seu Codigo Civil, veio a confundir-se com a
imemorialidade (que & conceito germénico) e a dispensar totalmente aque-
le requisito psicoldgico, sob a forma de usucapiao extraordinéria.

Contudo, a esta instituicdo quiritaria tdo bem explicada pelos juris-
consultos e os textos, mas incidindo apenas sobre coisas suscetiveis de
apropriagado privada, € de se confrapor uma outra, vinculada ao ius
gentium, que € a occupatio.

1.2. A occupatio:

A occupatio se identificava com a usucapio peio fato de serem ambas
o apoderamento fisico de uma coisa, através de uma posse efetiva do
bem.

Acontece, porém, que, se a posse fundamenio da ocupagéo era uma
posse ad interdicta, ela ndo precisava ter, de modo algum, os requisitos
da possessio civilis ou bonae fidei ou ad usucapionem, que tinha de osten-
tar animus domini, nec vi, nec clam, nec precario.

Os magistrados protegeram a posse do ocupante e, diz-se até, que,
exatamente para ela foram criados os primeiros interditos possessorios.

Mas, tais_ realidades nao se mostram muito ostensivamente entre os
autores classicos.

(19) ARANGIO-RUIZ, V. Istituzioni di Diritto Romano. 14* ed, Naipoles, Jovene,
1980, p. 209.
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OURLIAC e MALAFOSSE (%) asseveram que a ocupagéo figura, cerla-
mente, entre os modos classicos de aquisicdo da propriedade, mas que,
quanto aos imdveis, ela ¢ um caso de escola. E continua: “Gaio ndo se
engana quando faz da ocupagf@io um modo acessOrio de aquisigdo da
propriedade. E preciso esperar a época bizantina para ver a doutrina fazer
uma idéia romantica do antigo direito e considerar que o primeiro meio
de se tornar proprietario foi a gocupagio da res nullius. Parece, ao contra-
rio, que a ocupacgao, no passado, incidiu apenas sobre os bens periencen-
tes a coletividade, situagdo de fato tolerada, depois ratificada, pelo
Estado”,

A época classica revela, na verdade, uma ambigilidade entre os
autores para admitir este tipo de aquisigdo de propriedade das res dere-
lictae que, em geral, citam a controvérsia enire os proculianos e ¢s sabi-
nianos, sobre 0 assunto. Enquanto os ditimos consideravam a coisa aban-
donada voluntariamente pelo proprietario como res nullius, e, portanto,
como suscetivel de ocupagéo, os primeiros s6 admitiam a perda da pro-
priedade para o derelingiiente, no momento em que outrem a recolhesse.

r\-._ _. mrto  mrmomem o afa aif3 it bl bmmm Amlulemimsaa mdmada amad
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tocante a ras mancipl derelictae se estimava que a ocupagéo devia ser
integrada pela usucapifo, ja que aquelas coisas sé podiam ter sua pro-
priedade transferida pelos modos do ius civile.

Apesar das duavidas e da possibilidade maior de incidéncia da ocupa-
¢d0 sobre as coisas méveis, ndo é menos verdade que este instituto do
ius gentium, funcionando como uma medida administrativa, comeo insti-
tuicdo de direito publico, teve, em Roma, duas aplicagdes importantes em
matéria de imdveis, e isto basta &s nossas necessidades nesta exposicéo.

Referimo-nos 4 ocupacg8o do ager publicus e do ager desertus, em
alguns casos.

1.2.1. O ager publicus:

Alguns textos revefam gue, sobre uma porgao das terras conquistadas
e incorporadas ao ager publicus, incluido entre as res publicae in patri-
monio, eram os cidadios romanos chamados a estabelecer-se por ocupa-
¢do, mediante o pagamento de uma retribuigio fixada pelo Estado.

RUI CIRNE LIMA (2*) relembra textos para explicar que o edito do
censor ou do cdnsul convidando os cidaddos a ocupagdo considerava-se
como uma publicatio e as terras nele visadas reputavam-se incorporadas
ao dominio plblico, equiparadas as estradas e s demais dependéncias.

(20) OURLIAC, P. ¢ MALAFOSSE, J. Histoire du Droit Privé, Paris, PUF, 1971,
vol, I1, p. 88,

(21) Op. eit., nota n° 9, p. 93.
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1.2.2. O ager desertus:

Segundo ARANGIO-RUIZ {22), é um outro aspecto do mesmo instituto
0 regime do ager desertus, como se encontra regulado em duas tardias
Constituigdes imperiais (C. 11, 59, 8 e 11):

"Se um proprietario deixa incultivado o seu fundo e depois
de uma intimacgdp publica da autoridade local ndo 14 retorna
dentro de seis meses, qualquer um pode imitir-se na posse do
terreno; e esta posse se transforma em propriedade se, dentro
de dois anos, o proprietdrio ndo a reivindica.

E, em substancia, uma desapropriagao, mas € significativo
gue, na Constituigdo 11, a falta de apresentagdo depois da inti-
magédo é, de algum modo, considerada como renincia & pro-
priedade (impares esse earum rerum tributis propria confitentur
absentia) e, mais ainda, é revelador que, nos textos bizantinos,
bastante mais tardios, o regime da dereli¢ao e o do ager desertus
sejam considerados como um so.”

Também CHARLES MAYNZ (23), na 32 edigcdo de seu Cours de Droil
Romain, de 1870, refere-se a esta Constituigdo do fim do 4° século, inspi-
rada da idéia de favorecer a agricultura, ac mesmo tempo que aos inte-
resses do Tesouro. Relembra o autor que diversas instituicbes da deca-
déncia devem a sua origem ao mesmo pensamento e cita passagem de
Herodiano, N, 4, 3, em que o lmperador Pertinax atribui a propriedade
das terras desertas, assim como diversas imunidades, ao primeiro chega-
do, que consentisse em cultivar aquelas terras, tanto na Itdlia quanto em
outras partes do Império.

A respeito, sobretudo, da Canstituicdo 11 comenta MAYNZ, influen-
ciando a doutrina brasileira, que o seguira:

“Este modo de aquisig8o ndo constitui, de maneira alguma,
um caso de ocupagio: porque, por um lado, nao se trata de ter-
ras abandonadas, ager derelictus; por outro, é preciso que o
adquirente tenha cuftivade e pago os impostos, durante dois
anos. Poder-se-ia considera-lo, antes, como uma variedade da
usucapido pro deserto.”

A afirmagdo de MAYNZ encontrou, como vimos, abrigo doutrindrio,
no Brasil, antes mesmo que o legislador de 1981 a adotasse.

2. A vitéria da “usucapio” sobre a ‘‘occupatio” no direito brasileiro

Talvez ja, de longa data, influenciada pela assertiva de MAYNZ, a
doutrina brasileira qualificava a figura juridica, constante das Constitui-

(22) Op. cit, note n.° 18, p. 190.
(23) MAYNZ, C. Cours de Droit Romain. 3.* ed,, Bruxelzs, 1870, t. 1, p. 648, § 202,
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¢Oes de 34, 37 e 46, como usucapido especial, constitucional ou “pro la-
bora”.

A Lel n® 65.969/81 tomou o0 mesmo partido, referindo-se expressa-
mente A usucapido especial, a partir de sua prépria ementa (24).

£ 0 termo merece, no contexto desta lei recente, uma explicagio es-
pecial.

Quando o projeto de lei do Executivo, sobre a usucapiéo e_special,
chegou ao Congresso Nacional, limitava-se a dizer que os preceilos da-
quela instituicao incidiriam sobre as terras devolutas em geral.

Nio se fazia alusae clara & possibilidade de usucapido especial so-
bre as terras particulares, que passaram a ser claramente visadas so-
mente a partir do substitutivo do Legislativo, depois de grande e rumorosa
discussao.

E isto & ainda maig surpresndente!

Como trazer a figura da usucapido exatamente para o dominio das
terras devolutas, que, pertencendo & categoria dos bens pablicos, tinham
tido sobre si, anteriormente, uma longa suspeita de imprescritibilidade?

A expressdo usucapido especial tornou-se muito mais adequada, de-
pois que o subsiitutivo do Congresso Nacional alargou o seu Ambito de
incidéncia até as terras particulares.

Na verdade, estritamente falando, somente a estas se adapta a nogao
tradicional romana.

Dai por que nédo haveria reparos a fazer, por exemplo, relativamente
a0 novo artigo 1.159 {bis) do Cédigo Civil italiano, introduzido pela reda-
gdo do artigo 19, da lei de 10 de maio de 1978, nestes termos:

“Art. 1.159 (bis) — Usucapiao especial para a pequena pro-
priedade rural — A propriedade dos fundos risticos '‘con annessi
fabricati”, situados em comunas classificadas ‘montani” pela lei,
adquire-se em virtude da posse continuada por 15 anos.

Aquele que adquire de boa fé, de quem n&do é proprisetéario,
por forga de um titulo que seja iddneo a transferir a propriedade
e que seja devidamente transcrite, um fundo rastico com
“annessi fabricati”, situado em comunas classificadas ‘“‘montani”
pela lei, cumpre a usucapido em seu favor pela decurso de 5

Y S P [ P SR Iy S ;]
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(24) V. nota n° g
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Como se vé, neste texto, nada ha de semelhante a prescritibilidade
dos bens piblicos.

Ja a opcgédo do legislador brasileiro pela usucapido € constrangedora,
socb muitos pontos de vista.

Por um lado, faz evoluir, sem duvida, a figura da usucapido, mas bem
diferentemente, por exemplo, daquela realizada na Italia, como acabamos
de ver.

E que o instituto pré-classico que Justiniano fundira com uma insti-
tuigdo do ius gentium, a prescrigdo, no Brasil, serd também justapostc a
uma outra figura, também do ius gentium, que & a occupatio.

E a usucapido “especial” disto resultante serd uma auténtica desca-
racterizagdo do instituto original, tanto guanto da prépria praescriptio.

Porque seu campo de incidéncia € ndo apenas as terras particulares,
mas também as terras devolutas, que sdo do doeminio piblico.

E, tante no direito classico, quanto no justinianeu, havia limitagoes,
que protegiam as terras publicas, principalmente em beneficio do fisco, a
quem pertenciam todos os bens vacantes.

Além disso, tanto a usucapio quanto a praescriptio, nas suas varias
formas, normalmente exigiam a fides, que a nossa lei deixa claramente
de lado, assim como o justo titulo.

Dos elementos tradicionais do instituto, sé restaram a posse animo
domini e o requisito de ordem temporal, que passou a ser de § anos.

E isto basta para demonstrar que houve uma evolugéo descaracteriza-
dora do conceito primitivo que, aparentemente, se quis imifar,

2.1. Mas, além de descaracterizadora, a introdugdo in casu da usucapiéo
¢ prejudicial aos ocupantes de glebas rusticas porque exige deles a
posse animo domini, a intengao de possuir a coisa como sua.

Seria plausivel admitir esta atitude psicolégica da parte de um
ocupante de terras devolutas que sabe, como todo o mundo, estar-se insta-
lando em terras piblicas, que n8o sdo propriedade de nenhum particular,
que as tivesse abandonado?

E entdo perguntamos:

Serd que introduzinde o conceito de “possuir como seu” a nova lei
contribui, como disse MIGUEL REALE, para destruir, um & um, todos os
obstaculos gue emperravam a antiga agdo de usucapido?
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Ndo teria © posseiro interessado em usucapir de mostrar a realizagéo
de atos possessérios, tais como os enumera o Professor CAIO MARIO DA
SILVA PEREIRA (2%), a saber: cultivo do terreno, presenga no imdvel,
conservagdo da coisa, pagamento de tributos, manutengdo de tapumes,
defesa contra vias de fato de terceiros e outros?

Acaso ndo lhe seria necessario provar, como relembra o Ministro
MOREIRA ALVES (2%) a possesslo civilis, ndo lhe bastando simplesmente a
mera detengao ou a posse ad interdicta?

Concordamos com PAULO TORMINN BORGES (2) em que otupar & de
sentido muito mais amplo que ter posse: “A ocupagdo 6 um fato material
que, para surtir os efeitos previstos nos textos legais anteriores, prescindia
do animus domini, essencial & usucapifio ordindria e A usucapifo extraor-
dinaria.” Coerentemente, ainda afirma o autor que, se a antiga usucapido
especial ndo exigia o animus dominl, isto &, a posse de quem tem a coisa
para si, como dono, era porque tal elemento era substituido por outros
mais pertinentes, como: morada, trabalho, produtividade.

N&o vemos, pois, por que a nova lei veio introduzir, agora, na usuca-
pido especial, o animus domini, que tanto dificulta a situagio do posseiro
frente ao juiz exigente.

2.2, Além disso, a Lei n® 6.969/81, ao referir-se A usucapifo, rompe
com o nosso passado luso-brasileiro, vez que ndo se pode negar o que ja
se disse: “‘g histdria territorial do Brasil comega em Portugal” (*8).

Chegamos mesmo a pensar que o instituto da ocupagio de terras
improdutivas & muito mais germénico ou visigético do que propriamente
romano, tendo em vista a época de que dele se tem noticia, em Portugal.

Segundo os historiadores do direito, o tratamento da propriedade
imdvel recebeu entre os germanos solugéo diversa daquela acolhida entre
08 romanos. E, se a propriedade das terras cultivaveis pertencia, em rodi-
zio, as famllias da comunidade, permanecendo as incultivaveis como pas-
tagens e campos de utilizag8c comum, ndc & menos verdade que qualquer
particular que com o seu trabalho e esforgo conseguisse desbravar terras
inaproveitadas, pela ocupag¢#o, adquiria a propriedade individual delas.

Este costume imemorial parece nada ter a ver com os romanos. RUI
CIRNE LIMA {3%) relata como ele passcu de costume comunal a instituigdo

(25) SILVA PEREIRA, C. M. Instituni¢tes de Direito Civil. Rio de Janeiro, Forense,
1970, vol, IV, p. 115.

(26) MOREIRA ALVES, J. C. Direito Romano. Rio, Forense, 1978, vol. 1, p. 427.

(27) TORMINN BORGES, P, O Imével Rural e seus Problemas Joridicos. Siéo Paulo,
Pré-Livre, 1976, pp. 23-24,

{28) Op. cit., nota n° 9, p. 11,
(29) Xdem, p. 12,
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régia, cuja evolugdo conduziu as concessdes de dominio. Os terrenos
baldios e maninhos comunais, El Rei podia dé-los de sesmaria pelo prin-
clpio genérico de que “proveito commum geral he de todos haver na terra
abastancga de pao e dos outros frutes”,

Assim é que, segundo o mesmo autor {*°), a cronica de DUARTE
NUNES DE LEAO relata que “o Rei D. Fernando de Portugal decretou leis
muito Gteis & Republica e ao seu tempo mui necessérias, em razdo da
crise de trigo, cevada € mantimentos por falta de ordem e policia naquele
reino™. Obrigou por elas a todos que tivessem terras a cultiva-las, ou por
si préprios ou por lavradores de sua escolha, de “maneira que todas her-

dades que eram para dar pio, todas fossem de trign, cevada e mitho”.
Que fosse dado tempo conveniente aos que houvessem de lavrar para
comegarem a aproveitar as terras, sob certas penas. E que “quando 0s
donos das herdades as nio aproveitassem ou dessem a aproveitar, que
as justicas as dessem a quem as lavrasse por certa cousa, a qual sem dono
ndo houvesse, mas fosse despesa em proveito comum do lugar, onde a
herdade estivesse”. E, atentando contra a liberdade individual, ordenava
D. Fernando que “todos os que eram ou costumavam ser lavradores, assim
como seus filhos e netos que estivessem a se ocupar de outros oficios
menos proveitosos para o bem comum, fossem constrangidos a lavrar™.

RUI CIRNE LIMA comenta esta medida:

“A lei de D. Fernando, posto valendo-se dos recursos técni-
co-juridicos da época, algo rudes e excessivos, em matéria de
policia, &, ndo obstante, um verdadeiro monumento de adminis-
tragdo previdente e avisada” (). “Tratava-se de promover 0
soerguimento da lavoura, j& oferecendo bragos aos que tivessem
terras, j4 oferecendo terras aos que as quisessem lavrar.”

Depois disso, as novas descobertas portuguesas e o crescente aban-
dono das terras agugaram o problema agréario em Portugal, quando, segun-
do COELHO DA ROCHA (32), “as longas e perigosas viagens, a guerra e a
colonizagdo despovoaram o reino e abriram um vazio que as riquezas nao
podiam encher”.

E, sem duvida, desta época posterior a influéncia direta e crescente
da Constituigdo XI, de omni agro deserto, cujas disposigdes encontravam
ressonancia na situagao geral dos dominios agricolas portugueses. CIRNE
LIMA (33) revela-nos como, a partir dai, datardo as afinidades da legislagéo
das sesmarias com a “de omni agro deserto”, que LOBAO anotou, fazendo

(30) Idem, p. 13.

21 Tdams w 14
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(32) Apud CIRNE LIMA, op. cit., p. 19,
(33) Idem, p. 21.
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um paralelo entre uma lei de D. Jodo Il e a Constituigdo romana do IV
século. Esta legislagdo nova, que se forma influenciada pelo direito roma-
no, “sob o prestigio das idéias de liberdade, visa mais o povoamento do
que a agricultura, mas nao obstante conserva o nome e a tradi¢do da velha
lei de D. Fernando”.

E bem verdade, e isto afirma-nos TEIXEIRA DE FREITAS, que a legis-
lagdo de sesmarias de Portugal nédo teve aplicagdo no Brasil. Mas, néo é
menos certo que o sistema instituido para o Brasil, e vigente até 1822, era
tdo burocratizado e de dificil acesso, que os individuos continuaram a
viver um costume juridico ancestral, ocupando terras incultas, que torna-
vam produtivas, sabendo que a propriedade delas ndo tinham nenhum
outro titulo juridico, sendo esta posse-trabalho, gue, na mentalidade da
época, era criadora do direito de propriedade.

E a lei de 1850, que citamos, vai alterar a legitimidade deste costume
para o futuro, embora consolidando os seus efeitos produzidos, no
passado.

2.3. Enfim, se a Lei n° 6.963/81 veio, claramente, introduzir, no direito
positivo brasileiro, a figura da usucapido incidente sobre as terras devolu-
tas, ela nada mais faz do que perfazer uma evolugdo, que ja vinha se
esbogando e foi, magistralmente, tragada por RUI CIRNE LIMA, no seu
pequeno grande livro sobre a histéria territorial do Brasil.

Ao utilizar um instituto do direito privado (a usucapido) para reger o
problema da apropriagio das terras devolutas, outrora regulamentado por
normas de direito publico, quis o autor do projeio de lei do Governo
“privatizar” ¢ regime juridico da alienagio dos bens publicos.

O tfato representa, uma vez mais, a vitéria da tese de AZEVEDO
MARQUES que, de longa data, advogava a prescritibilidade das terras
devolutas em geral, sem qualquer distingdo, bem como ¢ tratamento delas
de maneira tolalmente privatistica.

CIRNE LIMA assim comentava A pagina final (3¢) de seu livro citado,
escrito em 1953:

“Esté vitorioso, por conseguinte, o ponto de vista de AZEVE-
DO MARQUES.

Uma sé discrepéncia: — a da imprescritibilidade das terras
devolutas, de vez que, pelc aludido decreto (3%) se interpreta o

(34) Tdem, p. 110,
(35) Decrefo n.® 18.924, de 27 de abril de 1931,
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artigo 67 do Coddigo Civil, de modo a excluir expressamente a
usucapido delas (258) (%),

Viemos, assim, evoivendo nesta matéria, do regime do direi-
to administrativo para o &mbito do direito privado; da esfera de
atividade do poder pablico, para o campo de agae do fisco.

Foi essa uma pagina nova que se abriu no capitulo das terras
devolutas.

O seu inteiro teor, somente o futuro revelara, embora, decor-

ridos mais de vinte anos do Doeoreto n0 19,924, de 27 de abrll de

1931, a nova pagina parega ja destinada a ndo ser preenchida,
permanecendo, antes como fecho, ndo de todo imprevisto, da
histéria territorial do pals.”

Em que pese ao brilho de seu raciocinio e a sua profunda erudigao,
néo foi o insigne jurista um bom futurélogo.

A Lei n? 6.969/81 deu sim o toque final para privatizar de vez, como
sempre desejara a escola paulista, a situagdo das terras devolutas em
geral.

E se ndo o fez de maneira total, como pretendia o projeto do Governo,
foi porque, no substitutive do Congresso Nacional, admitiu-se que a agao
de usucapidc especial, relativa as terras devolutas em geral, pudesse ser
também reconhecida administrativamente, com a conseqiiente expedigdo
do titulo definitivo de dominio para transcrigdo no registro de iméveis (¥7).

Ao final, se houve revanche total do ius civile sobre o ius gentium,
com o predominio da usucapio sobre a occupatio, aconteceu apenas uma
meia vitéria do direito privado sobre o direito pablico.

Mas, qualquer que seja ela, é fatal o paradoxo da conclusdo: a
peculiar evolugdo do Brasil, neste pormenor, deu-se pelo direito romano,
ainda que contra o direito romano!

(36) Reproduzimos a nota n?® 256 de CIRNE LIMA: (256) Unica excecio a este
principio é a aberta pelo art. 125 da Constituigio de 16 de julho de 1934, repro-
duzido pela Constituigho de 10 de novembro de 1937 (art. 148) e, com alteragoes
que Ihe dilataram o aleance, pela Constituigio de 18 de setembro de 1946 (art, 156,
§ 39).

(37 Art. 4° § 2.9 da Lei n.° 6.569/81: No caso de terras devolutas, em geral, 2 usuca-
piA¢ especial poderd ser reconhecida adminisirativamente, com a conseqiiente expe-
dicdo do tifulo definitive de dominio, para {ranscrigio no Registro de Imdveis,
V, tambem Decrefo n.® 87.620, de 21 de seteémbro de 1982, que dispde sobre o procedi-
mento administrative para o reconhecimento da aquisigio, por usucapiio especial,
de iméveis rurais compreendidos em terras devolutas.
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I — O DIREITC DE PROPRIEDADE

1. Evolugio

Imprescindivel instituigio humana, intuitiva até nos animais, é a proprie-
dade de origem antiqiifssima. Cada ser humano sempre ocupou os bens que
lhe eram indispensiveis 4 sobrevivéncia, e as leis de cada pafs sempre ga-
rantiram tal apropriagdo. Todo homem teve plena propriedade de seus
alimentos, vestuério, utensilios e armas, que ninguém impunemente lhe tiraria.
De tal modo era a propriedade individual que, apés a morte do proprietério,
seus pertences eram com ele enterrados. Como se vé, a propriedade tem por
fundamento a prépria natureza humana.

A apropriagio do solo, entretanto, sé se tornou necessaria quando os povos
primitivos, apds viverem, por séculos, no regime de alimentagio de caga ¢
pesca, comegaram a praticar a agricultura. Enquanto cagadores e pescadores,
a terra era comum, no sentido de que todos a ocupavam, para usufrui-la. Os
pastos eram abundantes e seus habitantes eram ndémades; logo, a propriedade
permanente do solo a ninguém interessava. A propriedade da terra exige vida
sedentiria de sucessivas geracBes e, portanto, era incompativel com o no-
madismo.

A Histéria nos mostra que a propriedade coletiva foi exercitada por de-
terminados povos, em determinadas regides, mas somente em relagio s terras
cultivadas no interesse da coletividade. Nessas mesmas regides, portanto,
sempre existiu a propriedade individual da terra onde habitavam e de
outros bens.

Em Roma antiga, existia a propriedade individual da terra. Sobre este
direito, diz FusTeEL DE COULANGES:

“Eis uma instituigio dos antigos da qual ndc podemos formar
idéias através do direito de propriedade no mundo moderno. Os anti-
ﬁos alicergaram o direito de propriedade em principios diferentes dos

as geragdes presentes; e daqui resulta serem as l%is que o garanti-
ram bem diversas das nossas.

Nao foram as leis, porém a religifio, que a principio garantin o
direito de propriedade. Cada dominio estava sob a protecio das di-
vindades domésticas que velavam por ele. Esse espago era sagrado,
a lei romana declarava-o intransferivel; pertencia & religiao” ().

Na Lei das XII T4buas, toda propriedade era individuzal. Posteriormente,
tendo o Estado romano conquistado novas terras, tornou-se proprietério delas,
cedendo-as a particulares a titulo precério, ou em usufruto.

(1) FUSTEL DE COULANGES. A Cidade Anliga. Traducio de Jonas Camargo Leite
¢ Eduardo Fonseca. Siao Paulo, Hemus Edit., 1975, pp. 49 e 54.
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J4 na Idade Média, a propriedade passa a adquirir cardter politico, pois na

osse da terra € que se baseou o principio da soberania e nobreza dos serthores
eudais e do rei. Os feudos eram concedidos em exploragio vitalicia ou per-
pétua, Admitia-se que o rei era, teoricamente, o dono do solo de seu reinado,
sobre o qual ele possuia um direito eminente (de onde veio a expressio domi-
nio eminente), enquanto o particular conservava o dominio til, isto é, a uti-
lizagdo das terras.

A partir da Revolugdo francesa, o direito de propriedade tornou-se tipica-
mente individualista, apenas sujeito 4 restricio da necessidade on utiligade
piblica. O Estado, em grande parte, funcionava em razdo do homem, para
prestigid-lo. O direito & propriedade era natural e absoluto. O Estado ndo o
criava: reconhecia< e consagrava-o.

Até o Manifesto de Marx e ENGELs permanece o direito de propriedade
com esta caracteristica individualista. Com o Manifesto, a teoria comunista
nega o direito de propriedade privada:

“But modern bourgeois private property is the final and most

nnmlat Brran oo e e Y T L, PR I
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products that is based on class antagonism, on the exploitation of
the many by the few.

It this sense, the theory of the Communists may be summed up
in the single sentence: abolition of private property™ ().

Instituigio das mais discutidas, a propriedade tem passado por vérios re-
gimes, oscilando entre a propriedade individualista e a comunista, Comega-se a
reconhecer seu cardter econdmico e social Com esta evolugio, o direito de
propriedade perde seu cardter essencialmente privativista, para ter uma fungéo
social; em raz&o das mudangas econdmicas e sociais, muda-se a posi¢io do in-
dividuo na sociedade.

O Estado comeg¢a a ampliar sen poder sobre esse direito, através da in-
tervengdo, em favor da fungio social da propriedade, O Estado assegura ao
individuo o direito de propriedade em toda a sua plenitude, a fim de que
seu titular dela se utilize livremente; mas, concomitantemente, sofre restrigoes,
em conseqiiéncia da sua dupla fungho: individual e social. Tal duplicidade,
entretanto, sé6 poderd ser assegurada se o Poder Pablico impuser limitagdes
a0 uso da propriedade privada.

Analisando o assunto, diz RapBrucH:

“As teorias individualistas da propriedade nurrea foram, até hoje,
rigorosamente individualistas, Assentavam no pressuposto duma har-
monia preestabelecida entre o interesse individual e a utilidade geral.

(2) MARX e ENGELS. Marnifesto of the Communist Party, Great Books of the Western
World, vol. 50, USA, Enciclopaedia Britanniea, Inc., 1952, p. 425,
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As teorias sociais da propriedade separam-se delas justamente em re-
conhecerem que esta harmonia preestabelecida nio passa de uma
ilusdo, e que a funclo social da propriedade, longe e se achar in-
dissoluvelmente ligada 4 sua fungio ne interesse do individuo, care-
ce também de ser definida e consagrada ao lado desta de uma manei-
ra particular’(3).

2. Limitagdes

Atvalmente, o direito de propriedade nio mais se reveste daquele antigo
caréter absoluto e intangivel, Estd sujeitc a vdrias limitagBes, impostas tanto
no interesse pablico, como no interesse privado. Sofre restriges, tundadas no

roenoitn a dirsitne glhaine ny oot hooe mo nranrio interaces anlativa am faece
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dos prineipios juridicos gue transformam a propriedade numa fungdo social,
cujo destino estd ligado ao bem-estar social do povo.

Numerosas sdo as disposipbes constitucionais, administrativas, civis, penais

e militares que atingem o exercicio desse direitoc. O Poder Pablico imp&e nor-

mas e limites para 0 uso e gozo dos bens particulares e intervém na 1wt-'mpriedade
. 3 =T 3
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“Nessa intervengio estatal, o Poder Piblico chega a retirar a pro-
priedade privada, para dar-the uma destinagio publica ou de inte-
resse social, através da desapropriagfio, ou para acudir a uma situagio
de eminente perigo piblico, mediante requisigio; em outros casos,
contenta.se em ordenar socialmente o sen uso, por meio de limitacdes
e servidoes administrativas, ou em utilizar transitoriamente o bem
particular, numa ocupagdo tempordria” (7).

No direito brasileirc em geral, podemos indicar, exemplificativamente, al-
gumas das restrigbes:

a) Bestrigies constitucionats

Ao mesme tempo que garante o direito de propriedade, no art. 153, § 22,
a Comstituigio federal dispde sobre a desapropriagio por necessidade publica
e por interesse social, mediante grévia e justa indenizagio em dinheiro; prevé
ainda a vtilizagdo da propriedade particular em caso de perigo iminente; no
art. 168 preceitua que as jazidas, minas ¢ demais recursos minerais e 0s po-
tenciais de energia hidriulica constituem propriedade distinta da do solo, para
o efeito de exploragio ou aproveitamento industrial.

b) Restrigdes do Cddigo Civdl

Direitos de vizinhanga (Céd. Civil, arts. 354 a 588); servidfes prediais
{arts. 695 a 712).

(3) GUSTAV RADBRUCH. Filosofig do Direito. Tradugio Cabral de Moncada. 6% edigio,
Colmbra, Arménio Amado Egitor, p. 278

(4) HELY LOPES MEIRELLES. Direito Administrativo Brasileiro. 78 ed,, 8o Paulo,
Edit. Revista dos Tribunais, p. 555.

310 R. Inf. legisl. Brasilia a. 22 n, 85 jan./mar. 1985



¢) Restrigoes administrativas
Cédigo de Minas, Cédigo Florestal, Cédigo de Caga e Pesca.

Como referimos acima, estes sio apenas poucos dos indmeros casos de res-
trigBes. Sdo numerosas as de natureza militar, e mais numerosas ainda as de
natureza administrativa. Deter-nos-emos, entretanto, 4 forma mais grave de
intervengdo estatal na propriedade particular: a desapropriagiao. E a forma
mais ampla e drastica, porque ndo restringe apenas o dirzito de propriedade,
transfere sen dominio, do particular, para o Estado, para atender & fungio
social da propriedade,

II — DESAPROPRIACAQO
1. Conceito

A desapropriagio tem side, tradicicnalmente, counsiderada como a mais
grave limitagdo & propriedade privada, pela administragio. O Poder Publico
intervém, em casos excepcionais ¢, unilateralmente, apreende a propriedade de
um imével, com o objetivo de utilidade piblica ou interesse social, mediante
prévia e justa indenizagao.

E de Hery Lores MERELLES 0 seguinte conceito:

“Desapropriagio ¢ a transferéncia compulséria da propriedade
particular (ou piblica de entidade de grau inferior para o superior)
para o Poder Pablico ou seus delegados, por utilidade ou necessida-
de publica, ou ainda por interesse social, mediante prévia e justa inde-
nizagio em dinheiro, salvo a exce¢io constitucional de pagamento em
titulos especiais da divida publica, para o caso de propriedade rural
considerada latifindio improdutive lecalizade em zona prioritaria(®).

s

Conforme esclarece Evrico Sobmg, a desapropriacdo é uma das garantias
constitucionais da propriedade, pois longe de importar em violéncia ou esbulho,
é realizada em nome do prépric direito. Mas, nem sempre foi assim, como ana-
lisaremos através da Histéria.

2. Evolugdo histérica

Entre os antigos, o poder da Administra¢io de desapropriar nio existia em
leis, O direito de propriedade tinha carater absoluto, apesar de os romanos te-
rem conhecido ¢ aplicado as serviddes civis. Na Idade Média, desconheceu-se a
desapropriaciio, absorvida pela soma de poderes maiores, franqueados aos se-
nhores feudais, que dispunham das pessoas e dos bens dos vassalos. Prevalecia
0 direito do malis forte.

{6) HELY LOPES MEIRELLES, ob, cit, p. 561.
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Nos tempos modernos, ndo foram grandes os progressos do direito de pro-
priedade, que se anulava ao despotismeo dos poderosos.

No infcio da Idade Contemporines, esse panorama se modificou radical-
mente. O art. 17 da Declaragio dos Direitos do Homem afirmou:

“La propriété, étant un droit inviolable et sacré, nul ne peut en
étre privé, si ce nest quand la nécessité publique, 1également consta-
tée, T'exige évidemment et sous la condition d'une juste et préalable in-
demnité.”

Assim, este texto estabeleceu os principios bésicos, que servem de garan-
tia permanente ac expropriado:

1 — a obrigagio de constatar legalmente a existéncia da necessidade pu-
blica;

2 — o pagamento de uma indenizagdo justa para reparar o prejuizo;

3 — a obrigagio de pagar esta indenizagfio antes da transferéncia da posse
do bem.

Apés essa Declaragdo e as Constituigdes que se sucederam na Franga, o
Cédigo de Napoledo consagra essas idéias em regras sistematizadas. Alargan-
do a possibilidade de desapropriagio, a admite por utilidade piblica:

“Nul ne peut étre privé de sa propriété, si ce n'est pour cause
d’utilité publique et moyennant une juste et préalable indemmité”
{art. 545, Code Napoléon{

Dentro dessa linha, a desapropriacio evoluinu em todos os povos, e o Es-
tado vai ampliando seu poder de intervengio, com a fungio social que se atri-
bui & propriedade. O conceito de desapropriacio se amplia para se fundamen-
tar, também, no interesse social. HA nesta evolugio a prevaléncia do interesse
puablico scbre o interesse privado.

Qualquer que seja sua forma, a desapropriagio tem a natureza juridica
de instituigio de Direito Pablico; tendo em vista os objetivos piblicos ou so-
ciais, ndo serd nunca utilizada para beneficio privado, mas beneficic social,
ainda que feita para o particular. O que importa ndo é a substituigio compul-
séria do proprietirio, mas a destinagio do bem.

1II — DESAPROPRIACAO NO DIREITO BRASILEIRO
1. No direito constitucional

S&o os seguintes os dispositivos constitucionais no Brasil, que regularam a
desapropriacéo:

a) Constitnigio do Império — 25 de margo de 1824:

T 21

. 179 — A inviolabilidade ireitos civis e politicos dos ci-
daddos brasileiros, que tem por base a liberdade, a seguranga indivi-

'Ly s
MAdi
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dual, e a propriedade, é garantida pela Constituigio do Império pela
maneira seguinte:

XXII — E garantido o direito de propriedade em toda a sua ple-
nitude. Se o bem piblico, legalmente verificado, exigir o uso e em-
prego da propriedade do cidaddo, serd ele previamente indenizado
do valor dela. A lei marcard os casos em que terad lugar esta finica ex-
cegio, e dara as regras para se determinar a indenizagio.”

Com a expressdo “inica excegio”, fica evidenciada a confirmaciio do prin-
cipio individualista, vigente iquela época e a plena concepgio burguesa da
sociedade,

b) Constituigio de 24 de fevereiro de 1891:

“Art. 72 — A Constituigio assegura a brasileiros e estrangeiros re-
sidentes mo Pais, a inviolabilidade dos direitos concernentes A liber-
dade, & seguranca individual e 4 propriedade, nos termos seguintes:

XVII — o direito de propriedade mantém-se em toda a sua pleni-
tude, salvo a desapropriagio por necessidade, ou utilidade publica,
mediante indeniza¢io prévia.”

Aqui, ainda prevalece a plenitude do direito de propriedade, mas sem o
mesmo rigor da Constituigdo do Império.

¢) Constituigio de 16 de julho de 1934:

“Art. 113 — A Constituigio assegura a brasileiros e estrangeiros
residentes no pals a inviolabilidade dos direitos concernentes 2 liber-
dade, & subsisténcia, & seguranga individual e & propriedade, nos ter-
mos sepuintes:

17) E garantido o direito de propriedade, que nio poderi ser
exercide contra o interesse social ou coletivo, na ?orma que 2 lei de-
terminar. A desapropriagio por necessidade ou utilidade piblica far-
se-4 nos termos ei, mediante prévia e justa indenizacio. Em caso
de perigo iminente, como guerra ou comogio intestina, poderio as
autoridades competentes usar da propriedade particular até onde o
bem piblico o exija, ressalvado o direito A indenizagdo ulterior.”

A partir desta Constituicio, surge o interesse social on coletivo; o direito
de propriedade j4 ndo mais é garantido em toda a sua plenitude, ¢ condiciona-
do ao interesse social. Fssa concepgio nio mais se modificou no Brasil, so-

frendo apenas alteragSes de acordo com o tipo de regime politico.
d) Constitui¢gdo de 10 de novembro de 1937:

“Art. 122 — A Constituiciio asseﬁura aos brasileiros e estrangeiros
residentes no Pais o direito & liberdade, 3 seguranga individual e &
propriedade, nos termos seguintes:

----- "

XiV — o direito de grolm‘edade, salvo a desapropriacdo por ne-
cessidade ou utilidade pidblica, mediante indenizagio prévia, ou a hi-
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pétese prevista no § 2° do art. 166. O seu contetdo e os seus limites
serdo os definidos nas leis que lhe regularem o exercicio.”

Nio houve grande alteragio, como também ndo se proclamou a fungio so-
cial da propriedade.

e} Constituigho de 18 de setembro de 1946:

“Art. 141 — A Constituigio assegura aos brasileiros e aos estran-
geiros residentes no Pais a inviclabilidade dos direitos concernentes a
vida, A liberdade, 4 seguranca individual e a propriedade, nos termos
seguintes:

§ 16 — E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de de-
sapropriagdo por necessidade ou utilidade puablica, ou por interesse
social, mediante prévia e justa indenizagfio em dinheiro.

Em caso de perigo iminente, como guerra ou comogéo intestina, as
autoridades competentes poderdo usar da propriedade particular, se
’flss1irn’0 eicigir‘ o bem publico, ficando, todavia, assegurado o direito a
INUETIZA4a0 WItenor.,

A partir desta Constituigio, além dos casos de utilidade ou necessidade pu-
blica, surge um terceiro: o interesse social. Correspondia as exigéncias do mo-
mento, de ordem politica, econdmica e social, e permanece até hoje em nossa
Constituigao.

f) Constituiciio de 24 de janeiro de 1967:

“Art. 150 — A Constitnigdo assegura aos brasileiros ¢ aos estran-
geiros residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a
vida, 4 liberdade, & seguranca e A propriedade, nos termos seguintes:

§ 22 — E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de de-
sapropriagdo por necessidade cu utilidade piblica, ou por interesse
social, mediante prévia e justa indenizagiio em dinheiro, ressalvado o
disposto no art, 157, § 19 Em caso de perigo publico iminente, as auto-
ridades competentes poderao usar da propriedade particular, assegu-
rada ao proprietario indeniza¢do ulterior.”

Em linhas gerais, prevalece a orientagio da Constituigio de 1946, neste
assunto, O mesmo acontece com a Emenda Constitucional n? 1/69.

g) Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outubro de 1969:

“Art. 153 — A Constituigdo assegura aos brasileiros e aos estran-
geiros residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes A
vida, 4 liberdade, & seguranca e A propriedade, nos termos seguintes:

§ 22 — E assegurado o direito de propriedade, salvo o caso de de-
sapropriagio por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse
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social, mediante prévia e justa indenizagdo em dinheiro, ressalvado
o disposto no art. 161, facultando-se ao expropriado aceitar o paga-
mento em titulo da divida pdblica, com cldusula de exata corregio mo-
netdria, Em caso de perigo publico iminente, as autoridades compe-
tentes poderdo usar da propriedade particular, assegurada ao proprie-
tario indenizagao ulterior.”

A inovagiio da Emenda foi a faculdade atribuida ao expropriado de acei-
tar, ou ndo, o pagamento em titulo de divida pGblica, com cliusula exata de
corregic monetéria.

Em todas as nossas Constituigdes, portanto, o direito de propriedade, bem
como as normas gerais sobre desapropriagdo, estiveram inseridas nas garan-
Has e direitos individuais. Limita-se o uso da propriedade individual, mas
limita-se também o Poder Piblico, nas formas de desapropriar.

2. Na legislacio

A sucessdo legislativa do instituto da desapropriagio, no direito brasileiro,
foi a seguite: decreto de 21 de maio de 1821; lei geral de 9 de setembro de
1826; decreto de 12 de junho de 1845; decreto de 10 de junho de 1855; Lei
n? 1.021, de 29 de agosto de 1903; Decreto de Consolidagio n® 4.936, de 9 de
setembro de 1903; Decreto-Lei n? 1.283, de 18 de maio de 1939; e Decreto-Lei
n? 3.365, de 21 de junho de 1941. Nos breves comentirios que teceremos sobre
cada um deles, referir-nos-emos apenas ao ano de sua publicagio.

O decreto de 1821 expressava grande preocupagio com a garantia do di-
reito de propriedade, referindo-se, inclusive, & “horrenda infragdo do direito
sagrado de propriedade” e aos “atentados de tomar-se, a pretexto de mecessi-
dade do Estado e real Fazenda, efeitos de particulares, contra a vontade destes.”

J4 a lei geral de 1826, apés confirmar a plenitude do direito de proprieda-
de, expde os casos de necessidade publica, que seriam verificados pelo Poder
Judicidrio, ¢ os de utilidade publica, que dependeriam de pronunciamento do
Poder Legislativo. Determinava a indenizagio prévia e a maneira de se fazer
a avaliagio.

O decreto de 1845 refere-se apenas 3 utilidade pablica, nela incluindo o
conceito de necessidade. O decreto de 1855 fixa critérios mais rigidos para a
avaliagio. A lei de 1903 trouxe algumas modificagBes, no sentido de fortalecer
o poder do Estado de desapropriar e de estabelecer mais rigorosamente os cri-
térios de avaliagio.

O decreto-lei de 1939, como conseqiidéncia do espirito da Carta de 1937,
procura reduzir o direito de propriedade. Ndo h# necessidade de indicar a cau-
sa determinante da desapropriagio, bastava ao Executivo indici-la; e ao Judi-

R. Inf. legisl. Brosilia a. 22 n. 85 jon./mar. 1985 a5



cidrio vedava-se a indagagdo de existir, ou ndo, a utilidade e necessidade pu-
blica.

Em 1941, surge o Decreto-Lei n® 3.365, que rege, até hoje, o instituto de
desapropriagio:

“Enumera, o projeto, os casos de utilidade publica, abandonando
a distingio entre “‘necessidade” e “utilidade”, que, remontando A lei
de 9 de setembro de 1828, vem sendo repetida nas posteriores, sem que
corresponda, entretanto, a qualquer objetivo de ordem técnica ou pré-
tica, porque idénticos sio os processos de declaragio e os efeitos da
medida. A discriminagio dos casos de utilidade ptiblica é bem mais

ampla do que a das leis vigentes™(®).

Através da Portaria n? 225, de 26 de fevereiro de 1982, o Ministro da Jus-
tica autorizou a publicagiio, no Didrio Oficial da Unido, do Anteprojeto de lei
sobre desapropriagao, elaborado por uma Comissao de juristas. Visando 4 re-
forma desse instituto juridico, o anteprojeto traz grandes inovagbes, procuran-
do ajustar o instituto a evolugdo social € A realidade nacional.

“Desse estudo, embasado na experiéncia dos integrantes da Co-
missdo e atento a realidade nacional, chegou-se 2 conc%usz'io da neces-
sidade de reformulagfio completa da Lei Geral das Desapropriagbes
(Decreto-Lei n® 3.365/41) e das normas que a alteraram € a comple-
mentaram, notadamente a lei que estabelecen os casos de interesse so-
cial (Lei n? 4.132/82) ¢ a que passou a reger a expropriagio de imé-
veis residenciais (Decreto-Lei n® 1.0675/70), para que o nove diploma
legal possa contemplar e sistematizar organicamente os preceitos dis-
ciplinados das desapropriagSes em geral” (7).

IV — UTILIDADE PUBLICA

1. Conceito

Para dar execugdo ao art. 179, n? XXII, da Constituigio do Império, a lei
de 9 de setembro de 1826 regulou os casos de desapropriagio por necessidade
do bem piblico, distingninde-os dos de utilidade do bem publico.

J4 a Constituigio de 1891 fazia referéncia & desapropriagdo por necessi-
dade ou utilidade publica. Essa distingiio continuou a ser feita em todas as nos-
sas Constituigdes; a partir de 1946, acrescentou-se a desapropriagéio por inte-
resse social. A finalidade piblica ou o interesse social, portanto, sdo requisitos
constitucionais para legitimar a desapropriagio.

(6) Exposicho de Motivos do Decreto-Lei n® 3.365. FRANCISCO CAMPOS, Rio, 3 de
malo ds 1941,

(") Justificativa do anteprojete de lei sobre desapropriagio, Didrio Qficial da Unido,
2 de margo de 1882,
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Na realidade, as causas que justificam o direito de desapropriar podem ser
abrangidas pela expressao “utilidade ptblica”. Esclarece Seapra FAcuUNDES:

“0 conceito de utilidade publica é em si tdo amplo, que a men-
¢ado apenas dessa causa bastaria a autorizar a incorpora¢iio ao patri-
ménio estatal da propriedade privada, tanto quanto fosse (til fazé-lo,
como quando tal se afigurasse necessirio ou de interesse social. A
utilidade ndo implica necessariamente necessidade ou interesse social
{em sentido estrito); mas o procedimento que for de necessidade pu-
blica ou de interesse social sers, forcosamente, de utilidade ptiblica® (8).

A dicotomia necessidade ou utilidade péblica persiste, entretanto, na Cons-
tituicio.

O Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941, passa a usar, unicamen-
te, a expressio “desapropriagie por utilidade piiblica”, sem se referir 4 neces-
sidade piblica, que fica absorvida nz nogio de utilidade.

A expressio “interesse social”, entretanto, continuou a ser distinguida da
de ntilidade piblica, pois a Lei n? 4.132, de 10 de setembro de 1962, estabe-
lece expressamente os casos de desapropriagio por interesse social.

O atual Anteprojeto de lei sobre desapropriagiio, em seu art. 19, § 19, nos
d4 o conceito de utilidade publica:

“§ 19 — Considera-se de utilidade publica todo bem que se desti-
ne & execucdo de obras, atividades ou servigos piblicos, assim como &
fruigio geral da coletividade.”

Assim, o fundamento na desapropriacdo por utilidade ptiblica serd a me-
thor utilizagdo do bem pela coletividade; ndo importa a substituigio compul-
séria do proprietdrio, mas a destinagdo do bem que ¢ 1til 4 sociedade, que re-
presenta um beneficio coletivo.

2. Casos expressos em lei

O art. 3% do Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941, que dispde
sobre desapropriagio por utilidade piblica declara os casos em que pode ela
OcorTer:

“Art. 5¢ — Consideram-se casos de utilidade publica:
a) a seguranga nacional;

b) a defesa do Estado;

¢) o socorro publico em caso de calamidade;

d) a salubridade publica;

{3) Miguel SEABRA FAGUNDES, Da Desapropriagio no Direito Brasileiro. Livra-
ria Freites Bastos, 1948, p. 21.
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e) a criagdo e melhoramento de centros de pepulagdo, seu abas-
tecimento regular de mejos de subsisténcia;

f) o aproveitamento industrial das minas e das jazidas minerais,

das 4guas e da energia hidréulica;

) a assisténcia publica, as obras de higiene e decoragdo, ca-
sas de satide, clinicas, estagbes de clima e fontes medicinais;

h) a exploragio ou a conservagdo dos servigos publicos;

i) a abertura, conservagio e melhoramento de vias ou logradou-
ros publicos; a execugdio de planos de urbanizagdo; o loteamento de
terrenos edificados ou nfo para sua melhor utilizagio econdmica, hi-
giénica ou estética;

i) o tuncionramento dos meios de transporte coletivo;

k) a preservagic e conservagio dos monumentos histéricos e
artisticos, isolados ou integrados em conjuntos urbanos ou rurais, bem
como as medidas necessarias a manter-lhes e realgar-lhes os aspectos
mais valiosos ou caracteristicos e, ainda, a protegdo de paisagens e lo-
cais particularmente dotados pela natureza;

1) a preservagio ¢ a conservagio adequada de arquivos, decu-
mentos & outros bens mévels de valor histérico ou artistico;

m) a construgAo de edificios publicos, monumentos comemora-
tivos e cemitérios;

n) a criagao de estadios, aerédromos, ou campos de pouso para
ABTONAVES;

o) a reedicdo ou divulgagdo de obra ou invento de natureza
cientifica, artistica ou literéria;

p} os demais casos previstos em leis especiais.”

Os casos de utilidade pablica, assim enumerados, representam um re-
forgo & garantia constitucional do direito de propriedade. Com isto, afasta-se
o arbitrio do poder expropriante, que deverd se ater aos casos expressamente
previstos, ao fundamentar a desapropria¢iio na utilidade publica,

Ao referir-se & seguranga nacional e A defesa do Estado, a lei garante ao

governo poderes qtle decorrem da prépria soberania; justifica-se, portanto, a
agdo do Poder Pablico para preservar a soberania estataf

A calamidade piblica, como epidemias, incéndios, inundagses, impde tam-
bém o sacrificio do direito individual, do mesmo modo, a salubridade ptiblica.

Os incisos e, g, 4, f e h visam a melhores condigdes de urbanizagio, permi-
tindo a ampliagdo de centros de populagio, higiene, decoragio, transportes co-
letivos, enfim, prevé um conjunto de medidas que envolvem o conforto e a sat-
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de do cidadao, bem como as exigéncias estéticas da cidade e os servigos de
interesse geral.

O inciso k preocupa-se com a preservagio de monumentos histéricos e ar-
tisticos; o inciso ! completa-o nesta protegdo.

A construgio de edificios prblicos, cemitérios e monumentos, bem como
a criagdo de estidios e aerddromos, previstos nos incisos m e n evidenciam,
também, casos em que o interesse particular deve ceder ao da coletividade.

A desapropriagio prevista no inciso o justifica-se por nfio se dever subor-
dinar o interesse ptblico aos caprichos dos autores e inventores. Haverd a de-
sapropriagéo, quando assim o exigir o interesse coletivo.

3. Enumeragio taxativa ou exemplificativa?

A enumeragdo do art. 52 do Decreto-Lei n® 3.365, como jA comentamos,
destina-se a evitar abusos por parte do poder expropriante. Deve ele ater-se
a0s casos previstos neste artigo, vez que o poder de desapropriar é uma exce-
¢do A plenitude do direito de propriedade, por forga de mandamento constitu-

cional. Esclarece Seamra Facunpes:
“Pér na lei uma enumeragio simplesmente exemplificativa ou
abstrair-se de qualquer enumeragio, seria deixar o Poder Executivo

como 4rbitro {nico e inapeldvel dos casos de expropriamento.

Nenhum limite haveria, entdo, ao exercicio do direito de expro-
priar, em contradicio com a prépria natureza deste direito”(®}.

Parece-nos, realmente, que a enumeragio do artigo citado ¢ taxativa. De
outra forma, ameagado estaria o direito de propriedade, reduzindo-se o valor
de garantia constitucional. Todos os casos de desapropriagio, portanto, devem
situar-se num dos incisos do art. 5° A licenga prevista no inciso p: “os demais
casos previstos em lei especial”, referem-se a casos especiais, que exigem, por-
tanto, leis especiais. Mas deverdo, sempre, harmonizar os interesses gerais e in-
dividuais, devendo o legislador zelar pelo equilibrio das duas tendéncias e ob-
jetivar, somente, a utilidade publica.

QO atual Anteprojeto de lei sobre desapropriacio diminuiu os casos de de-

sapropriagdo por utilidade publica, mas enumerou-os de maneira taxativa, su-

rimindo ¢ inciso “os demais casos previstos em lei especial”. Na justificativa
50 Anteprojeto, todavia, ressalva-se:

“Verifica-se, entretanto, que hi desapropriagbes com caracterfs-
ticas tdo peculiares na sua efetivagio e na utilizagio do bem expro-
priado, que nio podem subordinar-se a todas as disposigdes de uma
lei geral, exigindo preceitos especificos para o pleno atendimento de
seus fins, como sdo as expropriagbes para reforma agraria, previstos no
Estatuto da Terra; para as obras de combate is secas do Nordeste;

(9) SBEABRA FAGUNDES. Ob. cit, p. 110,
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para pes(?uisa e lavra de petrdieo e de minérios nucleares, normas es-
tas que devem ser mantidas em leis especiais.”

V — CONCLUSAO

Em relagdo ao instituto da desapropriagio, o regime brasileiro, no seu as-
pecto genérico, era individualista, embora com algumas concessdes & tese so-
cialista.

O Decreto-Lei r? 3.365 sobre desapropriagdo por utilidade piblica veio a
luz sob os principios da Carta de 1937, numa época em que as leis constitucio-
nais e ordindrias eram elaboradas pelo Chefe do Executivo. Nova orientagio
social, entretanto, exigiu a adaptagdo do decreto-lei 4 realidade. A intervengho
estatal foi-se ampliando, para ajusti-lo as necessidades coletivas, A jurispru-
déncia foi-se firmando no sentido de zelar pela boa aplicagéao do diploma, pro-
curando vé-lo como um limite ao uso e abuse da propriedade, mas, a0 mesmo
tempo, acautelando-se contra as concessdes excessivas do Poder Publico.

As solicitagbes sociais, entretanto, gradativamente, vieram se impondo,
Chega-se, agora, 4 tentativa de reformulagio da legislagdo vigente, que j& ndo
mais atende 4 fungdo social da propriedade.

Justitica o atual Anteprojeto:

“A reformulagdo da legislagdo geral vigente se impde porque o
Decreto-Lei n? 3.365, de 21 de junho de 1941, embora satisfatério pa-
ra a época de sua edigdo, tornou-se obscleto com o correr do tempo e
ora se apresenta desajustado da orientagio constitucional que o suce-
deu, e em certos casos nio atende & fungio social da propriedade e
noutros se revela desumano ¢ até mesmo confiscatério.”

O interesse social é, cada vez mais, levado em consideragio. Admite-se o
sacrificio da propriedade privada, sempre que dela resultar maior beneficio para
a coletividade, num equilibrio de ajustamentos, cada vez mais distante da in-
flexibilidade do conceito absolutista do direito de propriedade,
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1 — Introdugio

O instituto da desapropriago, a despeito da volumosa produgao dou-
trinaria e da grande construgao jurisprudencial, ainda apresenta &ngulos e
aspectos, com freqiiéncia, reclamando reflexao e até mesmo redefinigbes,
com vistas a seu melhor ajustamento A realidade social. Com efeito, a
utilidade publica, o interesse social e a necessidade publica, patamares em
que se assenta a desapropriacdo, ndo se apresentam com a mesma intensi-
dade e caracterizacdo em todos os momentos histéricos e, por isto mesmo,
na medida em que variam as definigbes de propésitos e as diretrizes filosé-
ficas de governo, os impactos sobre seus mecanismos de atendimento se
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apresentam mais ou menos preponderantes ou clarificados, exigindo do
cientista do direito, do analista e principalmente do aplicador da lei, a
descoberta de opgoes, de alternativas e compatibilizacdes, dentro do préprio
ordenamento normativo, com o que se evita a edigho de novas normas,
casuisticamente quase sempre, sendo fruto tio-sé6 da emocionalidade de
seus editores ou idealizadores.

Poder-se-ia, agora, relacionar situagdes varias, no campo da expro-
priacdo, que ainda n3o encontraram seu exato eguacionamento, tanio no
plano doutrinirio, como na jurisprudéncia. Neste trabatho, contudo, o
objetivo basico & o registro, impondo-se, todavia, consideracdes prévias
essenciais.

2 — Natureza juridica da desapropriacao

Ninguém mais discute, nos tempos presentes, sobre a natureza juridica
da desapropriagio, muito embora o vigente Cédigo Civil a tenha indicado
em seu art. 590 como causa de perda da propriedade, a0 contririo, pois, das
causas de aquisi¢ao .da propriedade relacionadas no art. 530 (transcrigio,
acesso, usucapido e direito hereditario).

Presentemente, a doutrina esta pacificada. A desapropriacio é conside.
rada como modo eriginario de aquisicio da propriedade. Vem a propésito
a licdo de CELSO ANTONIQ BANDEIRA DE MELO, in verbis:

“A luz do direito brasiieiro, desapropria¢aoc se define como
procedimento através do qual o Poder Publico, compulsoriamente,
por ato unilateral, despoja alguém de um bhem certo, fundado em
necessidade publica, utilidade piblica, ou interesse social, adqui-
rindo-o originariamente mediante indenizagdo prévia e justa”
(Elementos de Direito Administrativo, Revista dos Tribunais, 1980,
p- 188).

No mesmo sentido é a licdo de SERGIO FERRAZ, ADILSON DALLARI,
HELY LOPES MEIRELLES, LGCIA VALE e tantos outros juristas de grande
expressao.

Essa conceituagio decalca-se no art. 153, § 22 da Constitui¢cio do Brasil
e ainda mais se positiva na legislacio ordinaria pertinente ao instituto (cf.
Decreto-Lei n® 3.365/41, arts, 26 e 3b; Lei n® 3.833/60, art. 3% Lei n?
4.519/64, arts. 82 e 99; Decreto-Lei n? 554/69, art. 14). Inclusive, bem a
tempo ¢ Anteprojeto de nova lei de desapropriacio, elaborado por Comissio
composta do Minisiro GONCALVES DE QLIVEIRA, seu Presidente, HELY
LOPES MEIRELLES, como Relator, além de outros, publicade no Diarie
Oficial da Unifo, do dia 2 de marco de 1982, indica, em seu art. 45, para.
grafo 1inico, a desapropriacio como modo originario de aquisicio da pro-
priedade, : :

Também 3 jurisprudéncia nfo tem passado desapercebido esse aspecto
de grande relevancia para a exata compreensio do problema. Ilustra o
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presente trabalho, por oportuno, acérddo do Tribunal de Justica do Estado
de Sdo Paulo, publicado na Revista dos Tribunais, v. 410, pp. 215-216, pre-
cisamente nesse mesmo sentido, afirmando a mesma tese.

Assim, com a desapropriagdo o bem passa para a dominialidade ptblica,
perdendo sua categoria de bem privado, sujeitando-se ao regime juridico
de direito publico e a principios publicisticos bastante diferentes dos que
informam e disciplinam os bens da ordem privada.

3 — Conseqiiéncias do conceito

Do postulado que acaba de ser explicitado, que descomporta dividas
ou variagoes de profundidade, varias consegiiéncias importantes podem ser
extraidas e que servem para espancar inquietagbes a respeito de muitos
aspectos do instituto. Na verdade, como modo originaric de aquisicdo da
propriedade, a desapropriagdo nao fica atrelada ou vinculada a qualquer
situagio ou causa anterior, bastando-se a si mesma, como causa autébnoma,
suficiente para gerar, por forca propria, o titulo constitutive da propriedade.
E evidente que. se forma derivada fosse, o ato aquisitivo somente poderia
produzir os efeitos desejados na medida em gue se compafibilizasse com
uma situa¢io dominial bem definida anteriormente.

A imporidncia dessa colocagdo se reflete direta e imediatamente na
questao do registro da desapropriacio. Alids, ndo ha gquem sustente a desne-
cessidade do registro, isto ¢, da escrituracio da entrada do hem na dominia-
lidade publica e, por via de conseqiiéncia, de sua saida do dominio privade.
Mas, é preciso real¢ar-se que a hatureza desse registro ¢ completamente
diferente daquela relativa aos bens particulares ou por outro modo adquiri-
dos. A finalidade desse registro, em verdade, é muito mais para documentar
a saida do bem do dominio privado, do que a testificagdo da aquisi¢ao ou o
momento da consumacio desta. Com pertinéncia, assinala SERPA LOPES
que essas duas espécies de franscrigio (de bem particular e da desapropria-
cdo) se apresentam absolutamente diversas, nos seus aspectos e efeitos (cf.
Tratade de Registros Pdblicos, 32 ed., v. 49, pp. 173/4).

O registro na desapropriagdo é apenas certificador da perda pelo par-
ticular da propriedade do bem, apresentando-se necessario apenas para
evitar negocios irregulares envolvendo o bem, com possibilidade de sérios
prejuizos para terceiros de boa fé. Além dessa finalidade, nenhuma outra
de monta poder4 ser apontada, inclusive porque o particular perde a proprie-
dade no exato momenfo em que se consuma a desapropriagdo, guando 8
feito o pagamento da justa indenizacdo ou é feito o depdsito do valor arbi
trado pelo juiz, a disposi¢ao do expropriado.

4 — Dividas cartorais

A despeito dessas premissas basicas, induvidosas e indiscutiveis, ainda
surgem problemas diversos envolvendo o registro da desapropriagio. Muitas
dessas davidas, entretanto, sao levantadas exatamente porque os servigos de
registro, por suas naturais limitacbes e apego a praticas seculares, ndo se
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aproximaram dessas colocacoes afirmadas e confirmadas pela doutrina e
pelos Tribunais. Vez por outra estio se recusando a registrar expropriagbes
porque ha descompasso entre os dados do processo e os registros anteriores,
até mesmo quanto a nomes de pessoas. Contudo, ao afirmar-se que 2
desapropriacio é modo originario de aquisicde da propriedade, sendo, pois,
bastante para definir, por si, a propriedade do expropriante, independente-
mente de gualquer vinculo anterior com os assentamentos relativos ao ex-
proprietario, quer-se dizer precisamente, por via de conseqiiéncia e a todas
as luzes, que o seu registro nao precisa se compatibilizar ou se subordinar a
anteriores registros, nem do ponto de vista objetivo e nem subjetivamente,
Ai reside a grande diferenca entre o registro de titulos referentes a bens
particulares e o da desapropriacdo, No primeiro, a transcrigio ou a inscrigdo
ou & averbagido pressupbe perieita compalibilizagdo coIn 05 assentamenios
existentes no Cartério. No segundo, porém, essa exigénecia inexiste, mesmo
porque os direitos de terceiros por acaso transcritos vao-se refletir no prego
da indenizacio e ndo mais no imével expropriado.

Ademais, essa situacio persiste, no partienlar, mesmo que ¢ exproprian-
te efetue o pagamento da indenizacio a quem nio for o legitimo proprietario
do bem, desservindo essa circunstincia para invalidar a desapropria¢éo ou
para impor outra. De qualquer maneira, a propriedade esti perfeitamente
adquirida pelo ente expropriante e, a contrario sensv, perdida por quem 3
tinha. Assim é, naturalmente, porque, com a efetivacio da desapropriagao,
corta-se qualquer ligagio do bem com o seu passado, ndo se exigindo, por-
tanto, para o registro, sequer a existéncia de transcri¢io anterior e, por
evidente, que haja correspondéncia completa desse titulo com os registros
anteriores, acaso existentes, relativos ao bem. No planc privado, entretanto,
assim nao pode ocorrer. A escrituracdo de qualquer titulo no registro imo-
bilidrio pressupde regular compatibiliza¢do com as notas preexistentes.

Nada disso € apenas fruto da criagio ou imaginacio dos doutrinadores.
E da tradigdo do direito brasileiro que o poder expropriante adquire o bem
livre de gualquer gravame de natureza real gue porventura incida sobre o
mesmo. Nessas hipbteses, ficam os respectivos titulares de direitos sub-
rogados no preco da indenizacao que for pago pelo expropriante. Quanto aos
direitos obrigacionais relacionados com o bem, deverdo ser reclamados por
meio de ac¢do direta contra o expropriado e nio na agdo de desapropriacio.
Assim prescrevem os arts. 26 e 31 do Dec.-Lei n? 3.365/41. Inclusive, esta
inscrito nesse mesmo diploma legal, art, 35, que qualquer agio que venha a
ser julgada procedente, envolvendo a desapropriacdo, resolver-se-i em
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perdas e danos. No mesmo sentido é a regra do paragrafo iinico do art, 32,
da Lei n? 3.833/60 e do pardgrafo finico do art. 14, do Dec.-Lei n® 554/69.

E de se ressaltar, também, que nem mesmo a reivindicacio fundada
em nulidade da desapropriagio é admitida, desde que o bem j4 esteja incor-
porado & Fazenda Puablica. Neste mesmo sentido trilha a Comissdo que

elaborou o Anteprojeto de nova lei de desapropriagdo (cf. art. 45, paragrafo
anico).

Do exposto conclui-se que, apds a efetivacio da desapropriacio, com a
efetivagdo do pagamento do justo preco ou do depésito correspondente,
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consumada, pois, a expropriagdo, impde-se o registro, sem outras quaisquer
exigéncias, a vista tio-s6 da ordem judicial, da sentenca, independentemen-
te da existéncia de registro em matriz ou anterior, ou de cadeia sucesséria
regular, bastando apenas a exata individualizacdo do bem, exatamente por-
que, como ressaliou o Conselho de Justica do Tribunal de Justica de Sao
Paulo, em decisdo sem divergéncia,

“a sentenca na expropriacdo, como titulo, nfo acarreta efeito
comum de transferéncia de dominio, pois sua principal funcio é
servir de elemento indicativo do término da propriedade perti-
nente ac direito privado, com a passagem do imével para o setor
ptblico (Agravo n? 182.967, Revista dos Tribunais, v, 410, p. 215).

5 — Desapropriagdo amigével

Haver-se-ia de dizer que, em face do que acaba de ser exposto nos itens
anteriores, no particular do registro, estariam equacionadas todas as possi-
veis dividas. Sim, porque bastaria ser feito o pagamento da indenizacgio
fixada pelo juiz ou efetuado ¢ deposito respectivo para se consumar a desa-
propriagio e, com a sentenca, ser processado o registro, sem outras guais-
quer exigéncias. Contudo, ha outros aspectos do problema que exigem con-
sideracbes adicionais, uma vez que ainda estdo com suas fronteiras abertas
suscitando debates, quando ndo perplexidades. E o caso da desapropriagao
amigavel em que os interesses das partes encontram solucido independen-
temente da imposicdo jurisdicional,

Ha correntes na doutrina brasileira que negam a existéncia de desapro-
priagdo amigéivel. Segundo seus defensores, nesses casos o que existe é
outro negoécio quaiquer, como, por exemplo, compra e venda, permuta,
dagdo em pagamento, doacdo, ete, Outros a afirmam categoricamente e com
boas razdes. Na verdade, duas sdo as fases da desapropria¢io. A primeira,
a declaratdria, consubstanciada no ato do Poder Publico firmando a utilida-
de ou necessidade publica ou o interesse social de determinado hem. Seus
efeitos se resumem na submissdo do bem A for¢a expropriatdria, na fixagao
do seu estado e permissdo ao Poder Piblico para nele penetrar a fim de
fazer medicdes ou verificagoes. A segunda fase é a executdria, correspon-
dentemente as providéncias concretas para a efetivagio da manifestagao
constante da declaracio anterior. Esta fase poderad se consumar em juizo,
ou através de homologacio de acordo a que cheguem as partes, ou conten-
ciosamente, quando o juiz fixa o justo prego a ser pago ao expropriado, ou,
ainda, realizar-se antes mesmo da propositura da acdo. No primeiro caso,
fala-se em desapropriacio judicial por homologagdo ou contenciosa, enquan-
to na ultima estaria configurada a desapropriagao amigéivel, quando o
acordo se faz independentemente do juiz. Em todas essas trés modalidades
de execucdo ha desapropriagio com pagamento de justo preco. Ha saida do
bem do dominio privado e seu ingresso na dominialidade publica, com a
antecedente fase declaratéria com a indicagdo da finalidade. Além disso,
em qualquer dessas hipdteses, a aquisicdo do bem é feita pelo Poder Piblico
em cariter compulsorio, descomportando, evidentemente, obje¢io do par-
ticular, a nao ser quanto ao preco.
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Vista a questdc pele &ngulo do direito positivo, vale ressaltar que o
Decreto-Lei n? 3.365/41 ndc¢ fala em desapropriacdo amigavel, embora se
refira a acordo. A Lei n? 2.786/56, que introduziu varias modificagoes no
decreto-lei citado, valeu-se da expressdo, reportando-se & mesma no para-
grafo que acrescentou ao art. 27 desse diploma, A Lei n® 3.833/60, que
criou regime especial de desapropriacdo para execucdo de obras no poligono
das secas, foi muito mais além, vez que suprimiu a forma de execucao
judicial, ou, ao menos, reservou-lhe papel secundario. Com efeito, manda
esta lei que sejam publicados editais, administrativamente, convocando os
interessados para entendimento. Havendo acordo, lavrar-se-a escritura de
venda, efetuando-se o pagamento (art. 3%). Discordando o expropriado do
preco oferecido, o bem sera avaliado por peritos das partes, lavrando-se a
gscritura de venda definitiva, logo a seguir, com precgo indicado pelos peritos
(art. 59). Dispde esta lei, ainda, que no prego do bem ficam sub-rogados
quaisquer Gnus ou direitos que recaiam sobre o bem expropriado, nao pre-
valecendo confra ¢ expropriante gualguer direito de terceiro relacionado
com o bem ou com o préprio alienante. E hi mais, Apds 2 publicagao do
edital convocatdrio para entendimento, tode aquele que tiver direito a
alegar contra os possiveis proprietarios, seja em relacio ao bem expropriado,
ou em relagao a dividas ou ouiras quaisquer obrigacbes, podera pedir,
oferecendo provas em juizo, dentro de trinta dias da data da publicagéo,
que seja suspenso o pagamento do chegue correspondente ag prego acorda-
do ou resultante da pericia. Sendo deferido o pedido pelo juiz, devera o
interessado propor a competente acio para obier a penhora, ¢ arresto ou o
seqiiestro da importéncia, sob pena de ser feita a liberagdo do cheque.

Também a Lei n? 4.593/64 ¢ omissa quanto & expressdo sob comento.
Todavia, a Lei n? 4.519/64, que dispbe sobre a liquida¢io, mediante acordo,
das desapropriacdes efetuadas no Nordeste, usa a expressdo desapropriagio
amigavel (art. 12), subtraindo do comando judicial o pagamento do prego
do bem ou o seu respectivo depdsito, ja que tudo se efetiva administrativa-
mente com a convocacao por edital dos interessados, instrumentalizando-se
a expropriagdo por escritura de venda ou de permuta. Assinale-se, por Qpor-
tuno, que, se houver contestacio ao direito de propriedade da area objeto
da desapropriacdo, o prego sera depositado no Banco do Brasil ou na Caixa
Econdmica Federal e somente sera levantado a vista de sentenga declara-
toria de propriedade. A lide, porém, no caso, nada tem a ver com a desa-
propriacio, dizendo respeito apenas 2 titularidade do direito ao recebimento
do valor da indenizacio depositada.

Em todos esses casos a escritura é o titulo hahil para o registro no

Cartério de Imdveis, independentemente de cadeja sucessoria.

Ainda vem a colacdo a Lei n? 6.160/74 que indica o instrumento
particular como o meio proprio para a formaliza¢do dos acordos, valendo
como titulo para a respectiva transcricio no registro imobilidrio, desde que
o valor da operacio ndo exceda a trinta vezes o maior salario minimo vigen-
te no Pais.

Por wtimo, o Decreto-Lei n® 554/69, que dispde sobre desapropriagio
por interesse social de imoveis rurais para fins de reforma agraria, condi-
ciona a propositura da acio de desapropriagio a impossibilidade de acordo
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entre o expropriante e o proprietirio da area, isto é, se nao for conseguida
a desapropriagao amigavel.

Assentadas essas premissas e na medida em que seja afirmada a
existéncia dessa modalidade de desapropriacdo — a amigavel —, é irrecusa-
vel a conclusdo de que 2 mesma se aplicam todos os principios que regem
a desapropriacdao executada judicialmente, inclusive quanto & natureza do
registro. E claro. Como modo originario de aquisi¢ido da propriedade, seu
registro independe de vinculagdo ou compatibilizacdes com situagdes escri-
turais anteriores, pouco impcortando que se tenha instrumentalizado por
escritura piablica ou por instrumento particular ou que o pagamento seja
em dinheiro ou por permuta ou em titulos da divida piablica nos casos
previstos em lei.

Em todas essas hipoteses, o bem ingressou no dominio do Poder Pibli-
co, independentemente da vontade do particular, mediante pagamento do
preco e com vistas a uma daquelas finalidades explicitadas, isto &, necessi-
dade ou utilidade pablica ou interesse social, pouco importando que se fale
no instrumento em venda, dagio em pagamento, permuta ou desapropriagao,

Entendimento contrario, diante dessas colocagtes, é o mesmo que dei-
xar a meio caminho a definicdo do problema do registro em larga faixa de
efetivacido das desapropriacOes. Evidentemente, aceitos os principios, € im-
periosa a aceitagdo das conseqiiéncias correspondentes,

Por fim, vem a propdsito, ainda, o Anteprojeto de nova lei de desapro-
priacdo, que depois de indicar as diversas modalidades de expropriacio,
denire as guais a amigavel, disciplina seu procedimento, apontando o termo
administrativo como titulo habil para o registro imobiliario. £ bem verdade
que nesse documento ndo foi utilizada em qualquer momento essa expres-
sao0. Mas, o s fato de definir seu procedimento deixa hem clara sua acei-
tacéo.

6 — Consideragoes finais

Diante do tracejamento do tema, essas foram as consideragfes gue
se apresentaram pertinentes, ficando os demais aspecios sem acentuagao
polémica para outros espagos. Nao resta duvida, porém, que o instituto da
desapropriacdo, no seu grande universo, esta replete de caminhos e desviaos
ainda um tanto sombreados e que haverio de ser devidamente palmilhados
pela doutrina especializada e pela jurisprudéncia, tanto mais agora quando
esti, na ordem de dia, radical modifica¢ao de sua estrutura normativa, aberta
ao grande debate nacional, com a participacdo de todos os segmentos in-
teressados da sociedade brasileira, com o que estara a nova lei impregnada
das aspiracoes de todos, em lugar de ser apenas fruto das convicgdes ou
posicionamentos da reduzida drea que elaborou a preposta inicial.

II — ASPECTOS PROCESSUAIS NA PROPOSTA PARA UMA NOVA LEL
7 — Inovagdes processuais

Atendendo a reclamos os mais diversos de segmentos interessados no
assunto, no Pais, foi elaborado Anteprojeto de uma nova lei sobre o insti-
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tuto da desapropriacae, sendo publicado pelo Ministério da Justi¢a, no
Diario Oficial da Unido, de 2 de mar¢o de 1982, com o objetivo de receber
contribuicdes para que o trabalho resulte enriquecido e, com isto, no final,
represente, efetivamente, os anseios de todos guantos o aguardam. Esse
trabalho foi realizado por uma Comissao composta do Ministro GONCAL-~
VES DE OLIVEIRA, como Presidente, Professor HELY LOPES MEIREL-
LES, Relator, e dos juristas ANTONIO LUIZ DE SOUZA ROCHA, RO-
NALDO POLETTI, FRANCISCO DE PAULA PESSOA e ALVARQ PESSOA,

No particular do processo judicial, o Anteprojeto traz consideraveis
inovagdes, inclusive simplificando-o de forma acentuada. O assunto esta
regulado no Capitulo III, sob a rubrica do Processo de Desapropriagao,
reservando a Secdo I para o procedimento judicial e a Segdo II para o
procedimento amigdvel.

Releva notar algumas dessas modificagGes, ao menos as mais expres-
sivas. J4 quanto aos requisitos da peticdo inicial (art. 24}, a proposta exige,
além daqueles constantes do vigente Cédigo de Processo Civil (art. 282), an
lado dos que estdo alinhados no Decreto-Lei n? 3.365/41, o laudo de ava-
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vante de eventuvais débitos fiscais do expropriado incidente sobre o imével.
No caso de o réu aceitar o preco oferecido, resta ao juiz tdo-sé a respectiva
homologagdo com a conseqiiente adjudicagdo do bem ao expropriante ou
a0 destinatario indicado no ato declaratorio. Neste caso, as despesas judiciais
correrdo por conta do autor, assim como a responsabilidade pelo pagamen-
to dos honorarios advocaticios (art, 25, § 29).

Na hipétese de pedido de imissao provisoria na posse, devera o autor,
ainda, fazer o depésito de quantia nunca inferior a 100 (cem) vezes o valor
anual do imposto incidente sobre ¢ bem se houver lancamento, ou, em
caso contrario, o correspondente 4 avaliagio elahorada pelo seu assistente
técnico.

- Impdem-ge, desde ja, algumas restrigdes as inovagdes em comento. Com
efeito, nlo ha explicacdo sequer razodvel para se responsabilizar o autor
pela verba honoraria, havendo concordincia com ¢ prego oferecido, até
porque ndo hi como se cogitar, de forma alguma, de sucumbéncia ou de fi-
gura assemelhada. Por outro lado, a comprovacio de débitos fiscais, com a
inicial, é exigéncia que tem por fmahdade assegurar a devida compensacao
com o preco. Ora, esse requisito bem podera ser atendido no curso do
processo, até o levantamento do valor pelo expropriado.

No tocante a citagdo, prescreve a proposta que a mesma devera ser
feita por mandado, na pessoa do dono do bem, sendo gue a do marido dis-
pensa a da mulher, a do presidente, diretor ou administrador, a dos demais
sdcios ou conddminos. Mas, tratando-se de edificio com unidades auténomas,
cada proprietaric havera de ser citado, embora se legilimando o sindico,
depois, para representar a todos na acido, desde gue, para tanto, dos mes-
mos receba poderes especiais. Por Gltimo, tratando-se de espdlio sem que
tenha ainda inventariante, a citagdo deverd ser feita aoc cdnjuge sohrevi-

328 R. Inf. legisl. Brasilia o, 22 n. 83 jan./mar. 1985



vente ou a qualquer herdeiro ou legatario que esteja na posse da heranga.
Quanto & citacdo editalicia, a proposta a circunscreve aos casos de desconhe-
cimento do paradeire do réu ou de sua identidade.

E claro que também nesse ponto reclama restricdes a proposta. Sim,
porque no que tange a citagio de espdlio sem inventariante, ndo parece
deva prevalecer a legitimacdo daquele sucessor (herdeiro, legatirio ou mes-
mo o conjuge sobrevivente) apenas por estar na posse da heranca, uma vez
que o objetivo da desapropriacio podera estar limitado a apenas determi-
nado bem que se encontre na posse de um deles, sem que tenha a posse
de toda a heranca. Logo, a citacdo devera ser feita ao herdeiro que estiver
na posse do bem expropriado. Além do mais, a proposta ndo faz qualquer
referéncia i forma de citacio quando estiver o réu no exterior, como ocor-
re atualmente, quando a via é o edital. Assim, ou se repete essa regra ou
se adota a caria rogatoria. Por fim, as hipoteses que autorizam a citacdo
por edital s30 por demais restritivas, deixando 4 margem outras tantas, de
ocorréncia fregiiente. Em verdade, pode acontecer que o réu esteja em
lugar incerto ou inacessivel, o que ndo é a mesma coisa de lugar desconhe-
cido. Portanto, ndo ha por que nio adotar-se as regras do Cédigo de Pro-
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O Anteprojeto inova, também e significativamente, no tocante aos
rumos que poderao ser tomados pelo réu. Em primeiro lugar, a proposta nao
fala em contestagdo e sim em defesa, género do qual aquela é espécie. Em
segundo lugar, elastece o prazo para 30 (trinta) dias, a contar da citacao,
podendo ser prorrogado até 90 {noventa) dias, a pedido do expropriado
(art. 25, § 19), E no mérito, permite ao expropriado nioc apenas atacar o
preco oferecido, assim como a nulidade do processo por vicio formal, e, fi-
nalmente, como inovacdo, também poderd argiir a nvulidade do préprio
ato declaratério de utilidade ptiblica ou interesse social. Indica a proposta,
ainda, que a defesa deveri ser anexado o laudo de avaliacio do assistente
técnico do expropriado, assim como o titulo de propriedade, com certidao
atualizada de dominio e de 6nus reais, se houver, £ evidente que, se a de-
fesa se limitar a atacar o processo por nulidade ou o préprio ato declaraté-
rio, esses elementos tornam-se desnecessdrios. Por outro lado, esses dados
poderdo estar em livros e notas que nao permitam acesso no prazo de
defesa, razdo pela qual, nos termos da legislacdo processual civil em vigor,
poderiio ser juntados oportunamente.

Quanto ao procedimento, é a proposta também inovadora. Em verdade,
determina que, se o réu nao se defender, ou, se o fizer com laudo de ava-
liagdo de seu assistente técnico em quantitativo nao excedente de 20% do
laudo do assistente do autor, o juiz decidird a causa de plano, no prazo
de 15 (quinze) dias, podendo optar por qualquer dos laudos. Caso a dife-
renca ultrapasse o percentual indicado, deveri o juiz nomear avaliador, sem
dependéncia de COMpromisso, devendo entiregar o seu laudo, sob pcna de
perda do salario, no prazo de 30 (trinta} dias, prorregivel, a seu pedido,
por igual tempo ao que fora concedido A defesa.
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Nesse ponto, ressente-se a proposta da necessaria clareza. Evidente-
mente, se ¢ objetivo da sangde ao perito é coibir a morosidade do processo,
é claro que a perda do saldrio apenas podera ser pior, uma vez que, sabendo
disso, simplesmente nio entregari o seu laudo em tempo algum, declinando
do encargo que ji estaria com a nota da gratuidade. Por outro lado, como
a proposta permite a prorrogacdo do prazo para a defesa até 90 (noventa)
dias, estaria o perito, em qualquer hipdtese, também com essa possibilidade,
0 que nao se justifica, a ndo ser que o expropriado se tenha utilizado
daquela faculdade,

Com a juntada do laudo do avaliador cada parte terd o prazo de 5
(cinco) dias, sucessivamente, para apresentacio de memorial, seguindo-se o
julgamento da causa, no prazo de 15 (quinze) dias. Essas diligéncias indepen-
dem de audiéncia. Acontece, porém, que, se o juiz ou qualquer das partes
quiserem esclarecer pontos dos laudos, deverfo formular suas perguntas,
por escrito, devendo ser, pela mesma forma, respondidas pelo respectivo
destinatario no prazo de 5 (cinco) dias, a contar da notificacao, sob pena
de incorrer na mesma sangéo acima mencionada. £ claro que cada perito sé
deveri ser convocado a responder questdes relativas a seu trabalho. A
proposito, devera haver uma inversao dos §§ 5° e 69 do art. 25, uma vez
que a juntada dos memoriais somente deverd ocorrer depois que forem
prestados os esclarecimentos complementares pelos peritos.

Contém a proposta, ainda, um ponto que merece o devido destaque,
tendo em vista, inclusive, sua absoluta impropriedade e assistematizacio.
Como efeito, diz a proposta que, se ¢ réu, na defesa, levantar preliminares,
deverao as mesmas ser decidas em despache saneador ¢ que, apds o decurso
do prazo para a interposi¢dc de agravo retido, o juiz proferird a sentenga.
Ademais silencia a respeito das preliminares que se interliguem ao mérito.
Pois bem, essa colocagio se apresenia ilégica, sendo contraditéria, ji que
se ndo ha necessidade de produzir-se provas em audiéncia — e é 0 caso
das preliminares por vicios formais do processo —, nao se justifica a etapa
do despacho saneador e muito menos do prazo para a interposigiao de
agravo, impertando tudo isso em despropositada perda de tempo, em pre-
juizo dos propbsitos de reformas que sio os de agilizar e simplificar o
processo expropriatério. Melhor sera que seja a causa julgada desde logo,
quando o juiz, na sentenca, apreciara também as questdes preliminares que
envelvam ou ndo o mérite. Aliss, dai ndo adviria nenhum prejuizo, porque o
juiz poderd, a qualquer tempo, determinar que as partes supram deficién-
cias ou sanem irregularidades ou omissoes para evitar a proclamacio de
nulidades no final.

Sobre a sentenga, 0 Anteprojeto pouco evoluiu. Exige que a mesma in-
dique as caracteristicas do bem expropriado, fixando a justa indenizacio e
mais 0s encargos processuais devidos, levando em consideragio todos os
elementos passiveis de recomposu;ao, com ammo nos laudos constantes dos
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bem resultantes de obras ou servigos publicos efetivados depois do ajuiza-
mento da agdo expropriatéria. Ocorre, todavia, que esse marco (data do
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ajuizamento da agdo) pode permitir enriquecimento indevido do expropriado
que se poderd beneficiar de obras publicas para exasperar ¢ valor de sen
bem. Sim, porque pode o Poder Piblico declarar de utilidade publica ou de
interesse social, para fins de desapropriacdo, determinado bhem e, logo a
seguir, dar inicio a obras ou servigos nas suas imediacdes, tais como cons-
trucao de prédios, abertura de ruas, implantagio de sistemas basicos de
saneamento e somente depois, muito depois, ajuizar a acdo de desapropria-
5a0. Logo, o bem ali situado se valorizou em funcio das atividades do Poder
Publico, n3o devendo, por evidente, essa diferenca ser suportada pelo
mesmo por ocasido da fixacdo do justo valor indenizatério. Dai por que
o mais prudente e justo é considerar-se como termo inicial, para determi-
nar a exclusio referenciada, ndo o ajuizamento da agdo e sim a data do ato
declaratério emitido pelo poder expropriante. Essa matéria nada tem a ver
com a regra do art. 39, § 2% que manda indenizar ao expropriado cons-
trugdes e melhoramentos que venham a ser feitos pelo mesmo no bem até
0 ajuizamente da ac¢do. O que importa saber & se a valorizacdo decorreu
ou ndo de atividades do Poder Plblico, a partir do momento em que este
manifestou o seu propésito de expropriar o bem.

Na parte atinente aos recursos, a proposta é também inovadora. Pri-
meiro, sé cogita do agravoe retido, excluindo, por via de consegiiéncia, outra
via recursal. Segundo, institui pressuposto novo para a apelagao do expro-
priante, ao condiciona-la ao depésito correspondente i metade do valor
da condenagao, que ficara & disposicie do juizo, descontade o eventual
deposito anteriormente feito ¢ os débitos de tributos incidentes sobre o
bem. Ademais, limifa o recurso ex officio & hipdtese de condenagio supe-
rior ao dobro da oferta (art. 33). Por tltimo, suprime o pressuposto
do preparo ¢ da preferéncia sobre qualquer outro ao julgamento des-
5e$ Tecursos gue niao tdm revisor. Note-se, por oportuno, que, se resul-
tar reformada a sentenca que condenou a Fazenda para reduzir o valor da
indenizacio a menos da metade, devera o expropriado devolver a parcela
excedente porventura levantada, no prazo de 30 (trinta) dias, a contar da
intimacdo do acordao, devidamente corrigida, valendo a decisao como titulo
executivo, correndo a respectiva execucic em autos apensos aos da desa-
propriacao (cf. art. 31, paragrafo unico).

8 — Acgdes novas

Além da agdo de desapropriagdo propriamente dita, traz o Antepro-
jeto, expressamente disciplinados, institutos noves, no plano legistativo,
embora com a consagracio jurisprudencial e doutriniria. £ o caso da
agao de desapropriacadc indireta, atribuida ac proprietiric de um bem que
seja objeto de apossamento administrativo sem a observancia das dispo-
sicbes legais pertinentes. Nesses casos, deverid o Poder Pablico ser citado
para a ac¢do, s6 podendo se defender, entretanto, se fizer o depésito res-
pectivo, a nio ser gue devolva o bem ao proprietirio e pagando os pre-
jufzos causadps, Esta acfio teve seun prazo prescricional fixado em 5 (cinco)
angs, a contar do inicio do apossamento.
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Convém ressaltar, entretanto, que o Anteprojeto, nesse particular, tam-
bém se apresenta com lacunas e imperfeicdes. Em primeiro lugar, embora
vincule a acio sob comento a apessamento administrativo contrario a lei,
nao faz remissdo a qualquer diploma que a tanto se refira. £ bem verdade
que a propria proposta permite a serviddo, a requisicdo e a ocupagio pro-
viséria de terrenos (cf. arts. 42 a 44), como formas de apossamento admi-
nistrativo. Portanto, fora dessas hipoteses, adequada se apresenta a desa-
propriagdo indireta.

Por outro lado, embora a proposta condicione a defesa do Poder Pi-
blico a efetivacdo de depdsito, ndo apresenta qualquer paridmetro para a
fixacdo da quantia correspondente. Fica o intérprete, pois, na divida, Seria
de seguir-se o critério adotado para a fixagdo do valor nos casos de imissao
proviséria (art. 24, paragrafo Gnico), ou, ao contrario, bastaria o laudo de
assistente técnico do expropriante (art. 24, inciso III})? £ bem mais ldgico
que o depdsito seja feito como se houvesse pedido de imissdo proviséria,
tanto mais que o proprietario dessa ja foi despojado. Por ultimo, se o
Poder Publico optar pela devolucio do bem, deverd a agdo prosseguir vi-
sando apenas o pagamento dos prejuizos causados.

Pela vez primeira, vem ao direito brasileiro tanto a agao reversa,
como a agao de retorno, com objetivos bem definidos. Pela primeira, po-
dera o proprietario reclamar judicialmente a efetivagio da desapropria-
cio, desde que o poder exproprianie se omita em fazéla no prazo de 18
(dezoito) meses, a contar da data de publicacdo do ato declaratorio. Basta,
portanto, para autorizar a propositura dessa acao, o fato de nao ser proposta
a acdo expropriatéria ao longo daquele prazo. Silencia a proposta sobre
os possiveis efeitos, no particular, da instauracio do procedimento amigé-
vel, como inequivoca manifestagio de propésitos em ser efetivada a desa-
propriacdo. Além do mais, a proposta ndo traca qualquer regra procedi-
mental para essa espécie de agdo, silenciando por completo quanto aos
requisitos da inicial, prazo de defesa, etc. Logo, é de questionar se sdo
aplicaveis as regras do Codigo de Processo Civil relativas ao procedimento
ordinario ou, se, ao contrario, incidentes so as normas previstas para a
acao de desapropriacao indireta? Alias, a defesa do Poder Publico esta con-
dicionada ao depédsito do valor fixado de conformidade com as regras ja
referidas, a nao ser que haja revogagio do ato declaratério. Mas, na pri-
meira hipétese, feito o depdsito, o que devera ocorrer? A proposta é silente
sobre o assunto. Por absoluta compatibilidade, nesse caso deverd o juiz
mandar ouvir a parte contraria que podera concordar com o valor oferecido
ou apresentar outro, baseando-se, inclusive, em laudo de seu assistente téc-
nico, observando-se, a partir dai, as regras aplicaveis & acfo de desapropria-
cao direta. Havendo, porém, revogacio do ato declaratério, por via de con-
seqiiéncia, também, deverao incidir as regras do art. 99, podendo o pro-
prietario, nos préprios auies, cobrar os prejuizos que lhe tenham sido
causados, a ndo ser que prefira fazé-lo em acéo autébnoma no prazo pres-
cricional de um ano.
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JA quanfo 2 outra, a agdo de retorno, a Comissio simplesmente pro-
curou transportar para a lei uma realidade que existe, embora com solu-
¢oes e definicdes as mais duvidosas e incertas que é a retrocessdo prevista
no Codigo Civil. Na verdade, prescreve o art. 1.150 que, se o bem nao tiver
o0 destino para que fora expropriado, devera ser oferecido a seu ex-proprie-
tario. O fundamento, portanto, da retrocessao é apenas o desvio de finalida-
de. Pela proposta, porém, justifica a agdo de retorno, também, a alienagdo
nao avtorizada, £ de observar-se, contudo, que a jurisprudéncia consagrou o
principio segundo o qual descabe a retrocessdo se o desvio de finalidade ndo
extrapolou o interesse piblico, isto é, se o emprego do bem visou o atendi-
mento a outro fim publico. As condigdes impostas pelo anteprojeto dizem
respeito a reposigdo do valor da indenizagio que tenha sido pago ao expro-
priado, que devera retornar aos cofres pithlicos devidamente corrigido
monetariamente, acrescido da valorizagio decorrente de benfeitoria itil
ou de obra publica, menos, ¢ claro, 0 montante dos prejuizos sofridos pelo
expropriado. Esta a¢fio devera prescrever no prazo de um ano, a contar da
data em gue completar o gilinqiénio da adjudicagio do bem ao exproprian-
te, isto para a hipdtese de omissido na utilizagdo do bem, e, no mesmo prazo,
a contar da data do desvio de finalidade (art. 12, §§ 1¢ e 29), ou da aliena-

noa Anonas oo n sl a
AlF UCodUulvijiiaud.

Muito embora a proposta nada disponha a respeito do procedimento
desse tipo de agho, no caso é de se aplicar o Coédigo de Processo Civil,
seguindo-se as regras do procedimento ordinario, pela prépria natureza da
agao, ficando todas aquelas parcelas {reposicio corrigida, acréscimo de va-
lorizacao e dedugdes por prejuizos) a serem definidas através dos meios
legais pertinentes, inclusive a ligiiidacao de sentenga.

A proposta ainda traz disposicao de elevado alcance social, embora te-
nha ficado a meio caminho. E o caso de irea remanescente que nio mais se
preste a sua destinacfio normal. Nestes casos, poderd o expropriado plei-
tear a extensao da desapropriacdoe para abranger também essa area. Ocorre,
entretante, que a situacio de terceiros, atingidos com a desapropriacio,
ficou sem equacionamento, tanto mais que foi abolida a desapropriacio
por zona atualmente em vigor (art. 37 do Dec.-Lei n? 3.365/41). Poder-se-a
dizer que os mesmos poderao se valer dos meios préprios para obter inde-
nizagao por perdas e danos. Melhor seria assegurar-ihes, por absoluta iden-
tidade de situacao, essa providéncia da extensdo que é uma acio.

Como acdo nova, no ambito da legislagio expropriatéria, merece ci-
tagdo a executiva prevista no art. 31, pardgrafo Unico, pertinente quando
o recurso do expropriante for provido para reduzir o valor da indenizacgio
a menos da metade e o expropriado ndo fizer a devolugic do excedente
que recebeu no prazo de 30 (trinta) dias, a contar da data da intimacio do
respectivo acoérdio.

9 — Procedimento administrativo

No capitulo reservado ao processo de desapropriagio, abre a Comissio
espaco proprio para dispor sobre o procedimento administrativo com vis-
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tas a uma composicdo amigavel entre ¢ expropriante e o expropriado, ma-
téria efetivamente nova no direito brasileiro. Ndo se encorajou, porém, a
falar em desapropriagdo amigdvel, a despeito de ter sido esse o propésito.

Duvidas resultam dessa colocaggo, na medida em que, n3o sendo a
desapropriacdo matéria da exclusiva area federal, aos Estados-Membros e
208 Municipios nzo poderdo ser impostas regras de direito administrativo
stricto sensv. Portanto, quando muito essas disposi¢oes serviriam de pos-
tulados a orientar os legisladores estaduais e municipais por ocasiao da
edigdo de normas para disciplinar os seus procedimentos administrativos
sobre a desapropriacio extrajudicial.

Mas, nessa se¢do normas outras hd de natureza diversa. Em primeiro
lugar, possibilita que o acordo seja representado em escritura piiblica ou
em termo administrativo, valendo ambos como instrumento adequado de
transmissdo e recebimento de dominio e posse do bem para o devido re-
gistro imobilidrio, se 0 hem expropriado for imdvel ou, iratando-se de hem
mével, o acerdo podera ser feito por instrumento particular ou por termo
adminisirativo, a ser registrado no Cartério de Titulos e Documentos ou, se
for agao, quotas ou direitos societarios, na Junta Comercial. Em segundo
lugar, permite que o pagamento seja feito tanto em dinheiro ou titulos
da divida publica, como através de outros institutes, a permuta, dagio
em pagamento, compensacdo de débitos fiscais ete. (art. 35, § 29). £ claro
que a oportunidade nio é propria para uma tomada de posi¢io sobre a
aiscussdo doutrindria em torno da natureza juridica dessa forma de com-
posi¢ao entre o poder expropriante e o expropriado, em face dos parimetros
conceituais da desapropriagio.

E claro gue na pratica administrativa, nos trés niveis constitucionais,
qualquer desapropriacdo, antes de ir para o judiciario, sofre um processo
tratativo e que tem dado resultados satisfatorios. Por isto mesmo, é reco-
mendével a edi¢do de norma condicionando a propositura da agio de desa-
propria¢do ao esgotamento das vias administrativas com vistas a uma com-
posigho amigavel sobre o pre¢o do bem e condigbes de pagamento, com
o que estardo sendo evitados problemas os mais diversos e com vantagens,
afinal, meramente aparentes.

10 — Consideragdes finais

Todas as colocagbes feitas nesta oportunidade tiveram como escopo
principal a explicitagio das principais inovagdes constantes do Anteprojeto
de uma nova lei sobre desapropriagdo, sem tomar partido nessa ou naquela
matéria que ainda perdura discutida na doutrina e indefinida no plano
jurisprudencial. Por isto mesmo, ficou sem referéncia a possibilidade de
utilizagao dos varios instrumentos legais contra atos declaratérios de uti-
lidade ou necessidade publica e interesse social, assim como para coibir
abusos do Poder Piblico diante do direito de propriedade, assunto este que,
por si s, autoriza explanacio especifica.
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O mérito do ato administrativo era vedado ao exame do Poder Judi-
cidrio. Assim ensinava, com convicgdo, o Professor SEABRA FAGUNDES:

“Ao Poder Judicidrio é vedado apreciar, no exercicio do
controle jurisdicional, o mérito dos atos administrativos” ().

Tal critério fez praca, durante longo tempo, na jurisprudéncia.
O Supremo Tribunal Federal, nos idos de 1938, pelo voto do Ministro
Laudo de Camargo, sustentou em estilo cortante:

“Existindo o processo administrativo, nao se pode anular
o ato demissionario” (2).

(1) SEABRA FAGUNDES. O Conirole dos Alos Adminisirativos pele Poder Judicidrio,
432 ed., 1968, p. 167,

(2) Revista Forense, vol. 73, p. 495.
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Percebe-se que havia uma suspensédo de juizo diante do mérito do
ato administrativo. O mérito constituia, a rigor, uma espécie de “res
sacra”. Era o mito consagrado da mulher de César. Nao se tocava, nem
se duvidava: “Noli me tangere”. Tal preconceito decorreu duma falsa
interpretacdo em forno da Lei n® 221, de 20 de novembro de 1894, que
“ingtitui & acdo sumaria especial para anulacio dos atos administrati-
vos.” Diz o art. 13, § 99, da referida lei, revogada desde o advento do
velho Cédigo de Processo:

“Yerificando a autoridade judicidria que o ato ou reso-
lucdo em questdo € ilegal, o anulara no todo ou em parte, para
o fim de assegurar o direito do autor:

a) consideram-se ilegais os atos ou decisdes administra-
tivas em razdo da nio-aplicacio ou indevida aplicacao
do direito vigente. A autoridade judiciaria fundar-se-&
em razies judicials, abstendon-se de apreeiar o mereci-

mento dos atos administrativos, sob o ponto de vista de
sua conveniéncia ou oportunidade.”

De igual modo, preceitua o art. 9 do Decreto-Lei n® 3.385, de 21
de junho de 1941, que dispde sobre a desapropriagao:

“Ao Poder Judiciario é vedado, no processo de desapropria-
¢ao, decidir se se verificam ou nido os casos de utilidade pu-
blica.”

A rigidez dum preconceito perde acs poucos seu reinado como
residuo abstrato em algumas mentes. A jurisprudéncia vem paulati-
namente quebrando a cidadela da resisténcia através do que se conven-
cionou denominar de “jurisdicionalizagfo” do ato administrativo. Paci-
ficamente, hoje ja se examinam perante o Poder Judiciario s seguintes
elementos do ato administrative: sujeito, objeto, forma, motivo e fim.
Nem se admite mais a oposicdo entre ato vinculado e ato disericionario.

O mérito do ato administrativo néo é conceito equivoco como fora
no passado. Define-se, atualmente, como sendo “o fundo da substancia
litigiosa”. & o fundo de quadro da moldura administrativa. Se assim o
é, ndo poderia jamais o Judiciario renunciar ao seu exame em quaisquer
circunstincias. Afirma-se que o ato administrativo discricionario tem
base na oportunidade ou conveniéncia. Tal 4rea € proibida ac Judicia-
rio. Nada mais falso do que um preconceito que se degmatizou ao Iongo
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do tempo. Fora de duvida, € insensatez deixar sem controle um zato
inoportuno ou inconveniente. As hipéteses s8o modalidades de violagho
a0 préprio principio de legalidade ou de legitimidade. O controle de
eficiéncia é mais importante do que o controle puro e simples da lega-
lidade. Interessa ao bem comum que a ac¢lo administrativa se processe
com legalidade e com moralidade. Mas interessa, também, € muito, que
tal aglo seja eficiente. Esbulha o povo o administrador desonesto; mas
pode esbulhé-lo mais ainda o administrador indolente ou incapaz que
adota medidas inoportunas ou inconvenientes. Por isso, a velha supers-
ticAo cede lugar ao controle aberto. O ato administrativo, como pedra
angular da administragio publica, deve sujeitar-se ac controle amplo
como nova modalidade de radiografia de tudo guanto se processa na
area administrativa. O controle néo se compadece com o mito do pri-
vilégio qual arcano eleusino. Cuida-se, hoje, da verdade do ato admi-
nistrativo na sua globalidade. Pressupoe o exame da legalidade, legi-
timidade e oportunidade.

N&o basta assegurar a ordem juridica. Importa, também, o res-
guardo da moralidade administrativa. O legitimo gira em torno da

moral, enquanto ¢ legal, em torne do direito. Permite dai concluir que
o legal é necessariamente legitimo, mas nem todo o legitimo é legal.
Do angulo nosologico, o ilegal é sempre o ilegitimo, mas o iegitimo
nem sempre & ilegal. Assim parece porque o conceito de legalidade
move-se dentro do direito positivo, enquanto a nogéo de legitimidade é
da orbita do direito natural. A legitimidade & mais questdo de fato
do que de direito. A legalidade é mais questdo de direito do que de fato.
Al reside a velha disputa do direito e da moral que é o “Cabo de Horn”
do moderno controle. O ideal seria que todas as normas de moral fos-
sem transformadas em normas de direito, mas o que se verifica & que
apenas algumas delas € que se transmutam em normas juridicas, in-
tegrando o elenco de postulados do direito positivo. Os atos da admi-
nistracfo piblica sic marcados mais por regras de moral do que de
direito, mesmo porque o direito administrativo ¢ mais descritivo do
que prescritivo. Caminha, por certo, denfro de preceltos de lei, mas
prepondera, na gama das atribuiges, o sentido moralistico. € mais im-
portante, pois, no direito administrativo, observar os problemas de origem
e fisionomia interna do ato do que sua simples roupagem externa ou
formal, uma vez que a esfera de aplicagdo do legitimo é infinitivamente
maior do que o legal. A moralidade do ato administrativo enquadra-se

na lagitimidada dAne fimng A Ang mnl"!une Adaterminantss Na madarna
ddoir AUSJWJJMH“\‘U ALY LAAALY UILA WALSLY  AdANS W WAL Ul ALl AL A A A TR AMALS AL &AL

legislacdo, o exame da moralidade pode extrair-se da Lel n? 4.717, de

R. laf. legisl. Brasilia o, 22 n. 85 jon./mos. 1985 337



29 de junho de 1965, que regula a agdo popular. Diz o art. 29 do refe-
rido diploma.
“Sdo nulos cs atos lesivos ao patriménio das entidades
mencionadas no artigo anterior, nos casos de:

@) incompeténcia;
b) vicio de forma;
¢) ilegalidade do objeto;
d) inexisténcia dos motivos; .
e) desvio de finalidades.”
A lei define cada categoria no paragrafo unico do mesmo artigo:

“a@) a incompeténcia fica caracterizada quando o ato nio
se incluir nas atribuicdes legais do agente que o pra-
ticou;

b) o vicio de forma consiste na omisséo ou na observancia
incompleta ou irregular de formalidades indispensa-
veis & existéncia ou seriedade do ato;

c) a iegalidade do objeto ocorre quando o resultado do
ato importa em violacido de lei, regulamento ou outro
ato normativo;

d) a inexisténcia dos motivos se verifica quando a ma-
téria de fato ou de direito, em que se fundamenta o
ato, € materialmente inexistente ou juridicamente ina-
dequada ao resultado obtido;

e) o desvio de finalidade se verifica quando o agente
pratica o ato visando a fim diverso daquele previsto,
explicita ou implicitamente, na regra de competéneia.”

Por certo, a moralidade do ato administrativo compreende o exame
da existéncia de motivos, finalidades adequadas e seriedade do ato.
Negar ao juiz a verificacio objetiva da matéria de fato, quando influente
na formacace do ato administrativo, sera converter o Judiciario em
mero endossante da autoridade administrativa, substituir o controle da
legalidade por um processo de referenda extrinseco (). E sabido que
os motivos precedem ao ato, criam as condigdes de sua existéneia, ser-
vem de ponto de apoio ao processo intelectual e volitivo de gue emana

(3) CAIQ TACITO. Direits Administrotivo, pp. 60-61,
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a realizacio do objeto. A finalidade é o sentido teleolégico do ato, é o
objetivo juridico e material a que se dirige, em Gltima andlise, a agéo
administrativa,

A atividade administrativa nio é obra do acaso. Possui direcéo
finalistica. O exame n&o pode, pois, ficar no direito 6, mas no fato
como nucleo basico. S6 assim o controle é integrado e nfio parcial,
valendo o famoso reproche de A. SoREL contra o juiz: “il déduit et
n’observe pas”. O percurso do ato administrativo que vai da vontade
do seu agente até seu fim é um itineririo que merece atencio integral
do analista. A natureza moral do ato diz respeito com ¢ controle teleo-
légico que repousa na aplicagio do ato na sua verdadeira destinagio.
Qualquer desvio implica em distorcio de finalidade, tornando ilegi-
timo o ato num angulo capaz de contamind-lo na sua globalidade.
O homem, como a administracdo, tende a ser o legislador de si mesmo.
Essa tendénecia mostra & necessidade de afastar-se o analista da deter-
minacgdo formal para o exame real das intencgdes ou praticas adminis-
trativas. Entre a lex voluil e o modus faciendi, ha uma distancia e larga
margem por onde penetra a moral da critica juridica, A lei néo € s6
texto, mas contexto. A livre discri¢do nio significa liberdade sem con-
trole. Basta ver que o ato discriciondrio brota duma opgdo de vArios
possiveis. Elege-se 0 mais conveniente ou oportuno. A conveniéncia ou
oportunidade n&o é ato livre. Seu limite est4 na moralidade interna ou
externa do ato. O interesse publico serve de fiel de balanc¢a para medir
o ato na sua discricdo. O conceito de controle integrado alcanga a drea
da conveniéncia ou oportunidade, onde imperava, até entdo, total imu-
nidade de exame por razoes de técnica ou falso preconceito. Os motivos
e & finalidade do ato se sucedem e se completam, mas nio se confundem.
Tods manifestacdo de um agente administrativo estd condicionada ao
interesse publico, como destinatdrio permanente da ac¢éo do Estado.
Assim, in genere, qualquer ato administrativo esta vinculado a um fim
publico, mesmo que a ele nio se reporte, explicitamente, a norma legal
de competéncia. Mas nio é suficiente que o ato administrativo se en-
derece 2 uma finalidade qualquer de interesse coletivo, E mnecessario
que se observe a finalidade especifica, ou seja, o fim expresso ou impli-
cito relacionado com a propria natureza do ato. Se o agente visou a
realizacac de outro fim socialmente legitimo, mas em discrepncia com
0 objetivo da regra legal executada, haver4, igualmente, vicio substan-
cial de nulidade (*). £ assente na doutrina que os atos administrativos
tém, a seu favor, uma presuncéo de verdade ou legitimidade. O diagnas-

(4) CAIO TACITO. Direita Administrativo, p. 61,
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tico de desvic de finalidades exige cautelas extraordinarias, utilizando
os instrumentos de precisfo no dizer de Vrror NunEs Leal “para néo
vestir um santo com a roupa de outro, substituindo o arbitrio adminis-
trativo pelo arbitrio judiciario” (5). Nem a ditadura dos juizes, nem &
ditadura do Executivo, mas justa medida na dosimetria dos atos admi-
nistrativos que, acima de fude, devem ser bem avaliados através da
lei e da moral.

A administragdo moderna necessita sempre de maleabilidade, o
que ndo significa arbitrio. Necessita da flexibilidade, o que néo significa
acho arbitraria. A liberdade do ato administrativo, no fundo, sofre a
pressdo dum determinismo inexorivel. A chamada “livre discricdo” é
tabu adoradc e mal interpretado na administragdo publica. Nao tem
sentido qualquer afastamento da lei. A livre discri¢o repousa, antes
de tudo, na lei, mas fica ac administrador a opc¢ao diante de duas ou
varias possibilidades. No poder discriciondrio a ilegalidade é manifes-
tavel se o agente do ato discriciondrio se afasta da lei que, prevendo
pluralidade de solugdes, néc logrou ver-se aplicada através de uma delas
sequer. No poder vinculante, a ilegalidade é sindicavel, se ¢ agente se
afasta da lei que, prevendo uma solugdo unica, nfo logrou ser aplicadsa
com essa nota de singularidade obrigatéria. Na discricdo reside a capa-
cidade de fazer apenas o que € conveniente, mas néo de fazer tudo o
que se quer. A solucio entre os possiveis estd sempre gizada pela
conveniéncia ou oportunidade. A administragdo vincula-se no tempo a
‘conveniéncia ou a oportunidade, tendo sempre o limite do interesse pu-
blico. S6 assim a func@o do poder discriciondrio tende a assegurar a
adaptagao ao real da regra de direito. E ponto de conjugaciio do real
com o factico, O vicio, quando ocuito, é de dificil averiguacio pratica.
Os chamados motivos determinantes nem sempre se percebem clara-
mente. Transformar o fato em direito nfo é tarefa facil 4 compreenséo
da critica juridica. Esta claro que a moralidade administrativa é algo
essencialmente subjetivo, nio obstante podendo assumir sentido obje-
tivo (). B importante a anitise da ambigua expresséo “livre discricio”,
para que a sombra da imprecisdo conceitual nio se aninhe a fraude ou
se instale o permanente descalabro, No particular, merece lembranca
o apotegma de BENTHAM;

“A substincia das cousas depende com freqiiéncia das pa-
lavras”,

(6) VITOR NUNES LEAL. Poder Discricionéric & Acdo Arbitrarle. Rev. de Dir. Adm.,
vol. 14, p. 53.

6} MANOEL DE QOLIVEIRA FRANCO SOBRINHO. O Controle da Morglidade Admi-
nistrativa. Saralve, 1974, p. 195,
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O fim é uma ecausa? Sem duvida, ¢ fim é uma causa e, mals do
que isso, ocupa o primeiro lugar na escala das causas, A causa depende do
fim, mas o fim independe da causa. Todas as causas dependem, para
seu cabal exercicio, do fim, enquanto este ndo depende de nenhuma
causa, Em razdo disso, o fim esta no principio de tudo e néo no fim do fim.
E o que determina a acfio do agente. Em tal momento, torna-se a causa

da causalidade. Até certo ponto, compreende-se a frase de SaNTo ToMAS
DE AQUINO:

“Q fim é a causa da causalidade da causa.”

Na dang¢a das palavras, resta um fundo de verdade, pois nada se
faz pelo gratuito prazer do nada. Afinal, nada na natureza se faz em
vdo. E certo que a escola materialista. sempre combateu & idéia de fim.
Dizia num simplismo impressionante:

“O que € posterior ndo pode ser causa de cousa alguma
que é anterior.”

A finalidade, estando no fim, como pode causar desde o principio?
Paradoxalmente, falava-se até em “finalidade sem fim”. Mas a fina-
lidade & posterior na ordem da execugdo, ndo na ordem da intengio.
Esquecem os filésofos do materialismo histérico a defini¢ao de ARrisTH-
TELES;

“O fim é aquiio em vista do qual o agente obra.”

O fim é a causa das Ultimas inten¢bes aplicadas as primeiras in-
tencOes. Assim, a causa néo é inteligivel sem o fim. A causa inclui
uma tendéncia até o ser do efeito que revela & intencdo. O prineipio
da especificacio da tendéncia ou da agao pelo fim & rico de aplicag¢bes
em especial na moral e no direito. Isso serve para afastar a idéia de
que o fim justifica os meiocs. A auséncia de formacio ou informacho
filosofica na administragio publica em peral é responsavel pelo caos
hesiédico em que se encontra a Nacdo brasileira. Tudo se faz como
se nio existisse no ato administrativo uma causa ou um fim, de
real legitimidade. Cabe ao analista verificar, em tudo, a causa do fim
e o fim da causa. Sem compreenséo de tais categorias fica-se no reino
magico dos indiscerniveis, para usar a expressioc genial de LEIBNITZ.

De forma conclusiva, o mérito do ato administrativo possui largo
espectro no direito moderno, ndo se opondo ao principio de legalidade,
antes o integrando como ponto substancial. Liga-se o mérito, ainda, &
todo um sigtema axiolégico, isto &, exterioriza juizos de valor. Em razio

disso, o mérito do ato administrativo deve sempre submeter-se 2 apre-
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ciacdo do Judiciario que decidird da sua validade. O juiz néo se trans-
forma em Orgéo recursal diante da revisdo do mérito do ato adminis-
trativo. Cumypre, acima de tudo, sua tarefa essencial de deciséo com
plena cognicdo do ato controlado. E postulado antigo, na jurisdicio
una, que “nada se quer senao conhecido” (nihil volitum nisi praecogni-
tum). E a posicdo do realismo juridico que supera o cepticismo renun-
ciante ao conhecimento do valor ou mérito do ato administrativo. Alids
a nova tendéncia ja se ensaiou no proprio STF, quando converteu a pena
méxima de demissiio em mera suspensao aplicada a servidor publico (7).
Felizmente, rencva-se para melhor. Rompe-se, pois, a velha cidadela de
antigo preconceito que nfio poderd desconhecer, afinal de contas, que o
mérito do ato administrativo é o fundo substancial do direito. Nao raras
vezes, ¢ juiz é levado a verificar a justica da lei, fazendo um julgamento
de valor e, desta maneira, julga ndo s6 a parte como o legislador.
O direito desborda da norma formal que o contém, posto que vive agi-
tado pela natureza das cousas no contexto histérico. O juiz moderno
representa quase sempre a funcéio do legislador em cada caso, nao fi-
eando na angustia expressional da lei ahstrata ou hirtamente formal.
O fim, e nao a ventade, domina todas as formas de administracao, A frase
&€ do mestre Rui CmmNE Lima, Na administracio, o dever e a finalidade
sdo predominantes, no dominio da vontade. A relagdo administrativa
é, portanto, a relacdo juridica que se estrutura ao influxo de uma fina-
lidade cogente. Nem se diga que o fim é termo equivoco, a ponto de
HarTMANN desigha-lo como um corpus metaphysicum sem alma. O fim
é aquilo pelo qual algo se faz (id propter quod fit). O fim é pri-
meiro na intenc¢ao e o Ultimo na execucgéo. A vontade & o fator dirigente
que governa o acontecimento externo e o converte em uma acdo diri-
gida a um fim.

Dentro do mérito do ato administrativo estfo contidos os pressu-
postos de fim, motivo, causa, legalidade e legitimidade. Na moderna
axiologia administrativa, o ato deve ser examinado no seu mérito que
compreende a legalidade e legitimidade. Ndo tem mais sentido falar-se
em exame de legalidade e mérito, excluido o dltimo do Judiciirio.
Cabe aqui o “Abre-te, Sésamo’”. A metodologia ora preconizada tem a
virtude de acabar com a valvula da impunidade administrativa esta-
belecida no tempo. Os mitos juridicos, por necessidade do real, desa-
parecem em favor de visdes auténticas do ato administrativo, imune a
tunica de “Nessus” da indenidade asfixiante. Vale concluir. O mérito
est4 diante da legalidade como a esséncia diante da existéncia. A essén-
cia & condicéo ontolégica do fato, como o mérito do ato administrativo
é seu fundamento dltimo.

(1) RTJ 88/879 — RE 77.849, 2° Turmma. Rel. Min, Leitio de Abreu.
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I — AS CRIAGQES INTELECTUAIS NA ATIVIDADE EMPRESARIAL

1 — A insergdo de criagdes intelectuais estéticas na atividade empre-
sarial

Um dos fenémenos mais significativos no mundo empresarial de nossos
dias é o da utilizacio macica de criagdes intelectuais estéticas em produtos
industriais, como resultado de uma politica de atragic do consumidor pelo
belo que, engastada e lapidada no desabrochar da atividade ariesanal, vem
assumindo, nos tempos modernos, formas e modelos atraentes e convidati-
vos, de sorte a sensibilizar o piblico ao primeiro contacto, arrebatando-lhe
a preferéncia.

Insito ora na programagio normal de qualquer empresa, o0 esmero guan-
to ao aspecto visual do produto ganhou foros de prioridade nos tempos
presentes, em que a tese do convencimento pela arte tem atingido o acume
de sua potencialidade, 3 medida que a técnica avanga por veredas as mais
inusitadas.

Integrado ac bindmio arte-empresa, pdde, com o desenvolvimento da
publicidade — que conferiu as atividades negociais a ténica atual (conforme
anotamos em nosso Direito de Autor na Obra Publicitaria. SP, RT, 1981,
p. 18) — alcangar o reconhecimento geral de sua eficiéncia, fazendo com
que o mundo dos negdcios viesse a ser povoado de formas multiplas e va-
riadas, dotadas de plasticidade e excitabilidade.

Assiste-se, com isso, em toda parte, a um vistoso, alegre e convidativo
desfilar de figuras, desenhos, tragos e linhas carregadas de vigor, de ex-
pressdo e de cores, que projetam, pelos veiculos normais de comunricacio,
imagens sedutoras de produtos (ou de empresas) junto ao plblico em geral,
agucando-lhe, direta ou subliminarmente, a cupidez.

Passando, quase sempre, a identificar o produto — ou a com ele con-
fundir-se — dentro do multifario universo de produtos disponiveis, essa
forma estética vem contribuindo decisivamente na captagdo e na manuten-
c8o da clientela para a empresa produtora, transformando-se em ricos e
inesgotiveis mananciais de recursos certos e continuos.

Respondendo a exigéncias da economia moderna — ditadas, principal-
mente, pele acirramento da concorréncia e pela necessidade crescente de
recursos priprios para a existéncia e o desenvolvimento do empreendimento
—, vem constituindo-se em fator decisivo na expansao das grandes empresas
{ob. cit., p. 34).

Tendo alcangado maior énfase a partir da denominada “revolucdo eta-
ria” — que, desde a década de sessenta, tem ocasionado profundas mutactes
aos costumes e aos hibitos sociais, com reflexos diretos no comportamenta
pessoal e social e na propria concepgao de mercado (com a introdugdo de
linhas jovens no vestuirio) —, vem-se estampando em roupas e em com-
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plementos e inserindo-se em modelos leves, insinuantes, ousados e de acen-
tuado colorido, dentro das diferentes e arrojadas linhas a que, no comum,
se designa “new look” ou “new wave”.

2 — Conseqiiéncias no mundo juridico: a triplice esfera de protegao
dessas criagdes

No plano juridico, constituindo-se em realizagbes estéticas, essas cria-
¢des — que acabam identificando o proprio produto ao integrar-se a sua
imagem externa — acrescem-lhe valores noves e indissocidveis 4 estrutura,
inflando a respectiva expressdo econdmica, e recebendo a necessiria pro-
tecéo para a salvaguarda dos interesses de seus titulares.

Essa protecao perfaz-se por meio de mecanismos destinados a garantir
ao titular o pleno aproveitamento econdémico de sua criagdo e a evitar que
terceiros possam, sem titulo juridico adequado, ingressar na correspondente
circulagao, dela retirando proveitos.

1 A A 4t 1 1
Essas férmulas estio consagradas doutrindria e leg

todos os pafses civilizados, compondo dois campos de agao do dlI'eltO o do
direito de autor e o do direito de propriedade industrial, ramificaces dos
denominados ‘“‘direitos intelectuais”, destinados a resguardar as obras do
engenho humano,

O primeiro visa a amparar a criagdo estética (aquela em que a atuacio
do intelecto converge para a sensibilizacio ou o conhecimento), enquanto
o segundo a de cunho utilitirio (ou seja, destinada a consecugdo de utilidade
material direta) {oh. cit., pp. 31 e ss., esp. p. 34).

Separados conceitualmente face ao prisma do interesse predominante
— a) do auntor, basicamente quanto 2 titularidade e 2 utilizacao da obra
(direito de autor), ou b) da coletividade, quanto A disponibilidade da utili-
dade ou da técnica resultante (direito de propriedade industrial, inobstan-
te o amparo ao criador) — encontram esses direitos, em sua positivagao,
como divisor de &guas, a exigéncia (direito de propriedade industrial), ou
ndo (direito de autor), do registro da obra como condicionante da protecio
legal ao titular (ob, cit.,, pp. 36 e 37).

Defluem, da existéncia do bem, diferentes e mitltiplos direitos, de
cunho moral ou patrimonial, relacionadaos ao liame pessoal do criador A
obra (direito de paternidade; de integridade da obra; direito de nominagio
e outros}), ou 4 sua exploragao econdmica (direitos de representagdo e de
reproducdo da obra, donde o autor retira os respectivos proventos).

Na circulagao juridica dessas criagdes, a ténica da regulamentacdo
repousa na premissa fundamental de que qualquer utilizaciio piblica da
obra depende da autoriza¢io expressa do titular, traduzindo-se nos diver-
505 modos de comunicagdo da obra e operando-se por via dos diferentes
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contratos possiveis. (V. a respeito, nosso Direito de Autor na Obra Feita sob
Encomenda. 5P, RT, 1977, pp. 27 e ss.).

A resposta do ordenamento juridico is violagbes a esses direitos advém
por meio de rigido sancionamento, espelhado em elenco diversificado de

medidas punitivas e ressarcitivas, que se espraiam pelos campos adminis-
trativo, civil e penal.

Mas, inobstante as diferencas conceituais e dindmicas entre os esque-
mas em causa, podem eles, em concreto, conjugar-se na protecio a deter-
minada criacio gue, estética e dotada de autonomia, venha também a in-
tegrar-se a produto industrial (ou comercial).

Com efeito, como podem as obras estéticas, sem perder seu carter
proprio, servir &s finalidades expostas, acabam, em conseqiléncia, por me-
recer dupla acolhida no plano dos direitos intelectuais, quando registrada
no do direito industrial. (V. Direito de Autor na Obra Publicitaria, pp. 34
a 36; FRANCO BENUSSI. La Tutela detl Disegno Industriale. Milano, Giuffré
1975, pp. 26 e ss.; MARIO FABIANI Modeli e Disegni Industriali. Padova,
Cedam, 1975, pp. 18 e ss. e 30 e ss.; GIUSEPPE G. AULETTA e VITO MAN-
GINI. Marchio — Diritto d’Autore sulla Opera dell’lngegno. Bologna, Zani-
chelli, 1977, pp. 2 e ss. ¢ 144 e ss.; MAURIZIO AMMENDOLA. Invenzioni,
Marchio, Opera dell’Ingegno. Milano, Giuffré, 1977, pp. 45 e ss. e 97 e s5.;
GIANNANTONIO GUGLIELMETTL: 1l Marchio — Oggetto e Contenuto. Mi-
lano, Giuffre, 1953, pp. 5 e ss.).

Com isso se realiza a integracao do bem correspondente aos dois re-
gimes, ampliando-se o respectivo espectro protetivo, o que vem, na pratica,
com desenhos e figuras estéticas, acontecendo com freqiiéncia, quando es-
tampados em produtos industriais e devidamente registrados.

Nao se limita a isso, no entanto, a extensdo do manto protetor dos di-
reitos a essas criagges, pois ainda o direito de propriedade industrial abre-
thes espaco, quando nao estejam registrados em seu organismo de controle,
dentro do campo especial da teoria da concorréncia desleal, também com
amplo sancionamento pelas viola¢des cometidas.

3 — A sitvagdo da marca e de seu objeto (ou componente) no campo
das criagdes protegiveis

De fato, como essas cria¢des, quando no mundo empresarial, tendem
4 constituicao e a manutencdo de clientela — valores esses suscetiveis de
resguardo pelo direito ——, ¢ ordenamento juridico confere novos mecanis-
mos de prevencio, de preservagio e de ressarcimento ao titular dos direi-
tos, quando violados, por concorrentes, dentro da multifiria gama de cria-
¢oes intelectuais com que o empresario se langa — e a seus produtos (ou
esiabejecimentios) — no exercicio de sua atividade, para assegurar-ihe o
necessario respeito ¢ a fruicao pacifica.

346 R. Inf. legisl. Brasjlia o, 22 n, 85 jan./mar, 1985



Ora, dos diferentes meios de que se pode valer o empresrioc para
fazer-se conhecer e a seu produto (ou estabelecimento) perante o publico
em geral, destacam-se, principalmente, o0 nome comercial (quanto a pessoa),
a marca, expressido ou sinal indicativo {quanto ao produto) e a insignia
{quanto ao estabelecimento).

Desses elementos, interessam-nos a marca e seus componentes, aquela
definida por JOAO0 DA GAMA CERQUEIRA como

“todo sinal distintivo aposto facultativamente aos produtos e artigos
das industrias em geral para identifici-las e diferenca-las de ou-
tras idénticas ou semelhantes de origem diversa” (Tratado da Pro-
priedade Industrial, 22 ed., SP, RT, 1982, v. 2, pp. 773 e 774).

Serve a marca para individualizar o produto, representando, no dizer
de MARIO ROTONDI,

“contrassegno grafico impresso od applicato ai prodotti, al fine
di distinguerli da tutti gli altri prodotti simili esistenti in commer-
cio e provenienti da altre aziende” (Diritte Industriale. Padova,
Cedam, 1965, p. 107).

Mas constitui também, com o respectivo objeto (o sinal, a palavra, o
desenho, etc.), elemento de distingdo no mundo empresarial e tendente a
formagao e a conserva¢io de clientela, pois, conforme escreve PAUL
ROUBIER: '

“concourent a Ia conservation de la clientéle: celle-ci se fixe sur
certains signes qui lui servent de ralliement, et lui permettent de
reconnaitre les produits ou les établissements, qu'elle a apréciés”
(Le Droit de la Propriété Industrielle. Paris, Sirey, 1952, p. 461),

Como tal, sao bens dotados de expressio econdmica, que se integram
a0 patriménio do titular, a quem compete desfruta-los e defendé-los contra
terceiros — como anota ZAVALA RODRIGUEZ (Publicidad Comercial su
Régimen Legal. Buenos Aires, Depalma, 1947, p. 440) — incluindo-se como
de concorréncia desleal a sua imita¢do, reproducio ou usurpacdo (p. 441)
(v. th. MARIO GHIRON. Corso di Diritto Industriale, Roma, 1935, p. 88;
AGOSTINHO RAMELA, Tratado della Proprietd Indusiriale. Milano, 1927,
p. 506, dentre outros).

Podem ingressar, como c¢bjeto de marca, nomes, palavras, emblemas,
figuras, desenhos e outros sinais distintivos — portanto, algumas criacoes
também estéticas, que sdo definidas, juridicamente, como bens intelectuais
ou imateriais, segunde TULLIO ASCARELLI (Teoria de la Concurrencia y de
los Bienes Inmateriales. Trad. Barcelona, Bosch, 1970, p. 319) — observa-
das as condigdes legais (em nosso Pais, previstas na Lei n? 5.772, de
21-12-71; arts. 64 e segs.) ¢ amparadas por expresso nos citados campos do
direito.

R, Inf, legisl, Brasilia a. 22 n, 85 jon./mar. 1985 347



Vale dizer: a esteticidade do objeto assegura-lhe protegdo, quando
obtido o registro marcério e mantida a sua autonomia no produto final em
que aplicado, nos dois citados campos do direito, inclusive, quando for o
caso, no da concorréncia desleal, em condicdes que adiante serio examinadas.

A rtegra é a da criacio e da utilizacao do bem imaterial pelo proprio
interessado, guando empresario, que assim assume a iniciativa da explora-
¢do e os riscos da atividade que com a sua obra encetar, podendo, no en-
tanto, por diferentes modos de associagio ou de obtengdo de direitos, conse-
guir de terceiros a autorizacio para a exploragdc econdmica,

4 — Principios e regras que regem a matéria no dmbito concorrencial:
a livre concorréncia e seus limites

Perfaz-se essa utilizagdo dentro dos principios e das regras que regem
a atividade empresarial, no fundo inspirada por ditames morais, que pro-
curam conduzir o seu exercicio por um caminho reto, evitando conilitos
ou invasoes da esfera alheia, sob o império maior da livre concorréncia hoje
mandamente constitucional basico da ordem econdmica,

Dentro desse principio e conforme acentuamos alhures (Revista de
Informagiio Legislativa, 76/259), cada pessoa ou empresa pode instalar-se
¢ desenvolver suas atividades negociais dentro de ampla liberdade, para a
formaciao, a manutencao e a expansic de sua clientela (nesse sentido
ASCARELLIL ob. cit., p. 158; ROUBIER: oh. cit., p. 477; ROTONDI: ob. cit.,
p. 461; e ZAVALA RODRIGUEZ: ob cit., p. 377, dentre inumeros outros
escritores).

Aceita-se que cada qual se esforce para atrair clientela, ou para con-
servi-la, ou mesmo, aumenta-la, de acordo com as suas necessidades ou
conveniéncias, mas dentro dos meios normais de sua atividade (GHIRON:
ob. cit, pp. 16 e 30; RAMELLA: ob. cit,, p. 304; ZAVALA RODRIGUEZ:
ob. cit., p. 8377) e com o seu préprio engenho e labor.

Nesse sentido, ao influxo das necessidades gerais e das préprias, as
empresas acham-se autorizadas a valer-se de todos os meios possiveis para
a expansao de seus mercados, observadas as exigéncias legais cabiveis para
a defesa dos interesses em jogo.

De fato, nao € ilimitada a potencialidade de iniciativa, eis que a ati-
vidade empresarial se deve manifestar a luz de preceitos de moral, que a
governam, para a sua perfeita higidez.

Com efeito, domina o mundo negocial o principio da honestidade, pres-
suposto necessirio ao regime da livre concorréncia, ao qual se associa o
da lealdade (ou correteza profissional), voltado especialmente para o res-
peito e a defesa da concorréncia, como pilastras mestras na matéria (v.
PASTERIS. La Correttezza nella Disciplina della Concorrenza Sleale. Milano,
Giuffre, 1962; ASCARELLI: ob. cit., pp. 199 e ss.; ROTONDI: ob. cit., pp. 466
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e §s. e 500; REMO FRANCESCHELLI: Sulla concorrenza sleale. Studi
Reuniti, Milano, Giuffre, 1959, pp. 383 e ss., LUIGI SORDELLI. Problemi
Giuridici della Publicitd Commerciale. Milano, Giuffré, 1968, pp. 139 ¢ 203
e s8. & La Concorrenza Sleale. Milano, Giuffre, 1955, pp. 64 ¢ ss. e 70 e
ss.; CARLO SANTOGATE: Concorrenza Sleale e Interessi Protetti, Napoli,
Jovene, pp. 2 e ss.; TITO RAVA: Diritto Industriale, Torino, Torinese,
1973, pp. 329 e ss.; WALDEMAR FERREIRA: Instituiges de Direito Co-
mercial, 5. Paulo, Max Limonad, 1956, n? 2, p. 333; e HERMANO DURVAL:
Concorréncia Desleal. S. Paulo, Saraiva, 1976, pp. 29 e ss., dentre intme-
ros outros autores).

II — O DESVIO DE CONDUTA NA ATIVIDADE EMPRESARIAL: A TEO-
RIA DA CONCORRENCIA DESLEAL E A CONFUSAQ ENTRE
PRODUTOS

5 — A construgao da teoria da concorréncia desleal

Mas a aceleracdo da concorréncia, a estandardizacio dos produtos, a
insia por novos mercados e, em especial, a atuagio emulatéria de certos
empresarios — ou mesmo parasitiria — foram fazendo surgir determinadas
agdes, de cunho direto, que invadiam a esfera de direitos da concorréncia,

Dai a construgdo da teoria juridica da concorréncia desleal, assentada
sobre os pressupostos referidos, na Inglaterra, com o “Merchandise Marks
Act”, de 1877 — dando cunho de direito positivo aos mandamentos ex-
postos —, a qual se estenden depois a outros paises.

Baseia-se essa teoria na necessidade de protecdo dos direitos dos concor-
rentes, que uma a¢do contraria 3 moral ou a lei possa ferir.

De fato, conforme acentua LUIGI DI FRANCO:

“Il concetto giuridico di concorrenza sleale é per pressuposto
il fatto economico della concorrenza e piu precisamente della libera
concorrenza, della guale costituise una deviazione turbatrice del
senso morale che deve precedere ai rapporti dellindusfria e del
commercio, € la cui inosservanza assurge a fonte di illecito” {Pro-
prieta industriale, Letteraria ed Avtistica, Milano, SEL, 1928, p.
435),

Com isso, distinguem-se o5 atos de concorréncia em leais e desleais —
e por isso ilicitos — “con lo que” — escreve ASCARELLI:

“se quieren precisamente sancionar determinados actos de con-
currencia y sancionarlos no porque sean actos de concurrencia,
sino porque son “desleales”, porque violan, puede decirse, las “re-
glas del juego” y precisamente en interés del funcionamiento de
éste” (ob. cit,, p. 161}
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Com efeito, determinadas agdes, quando incorretas, imorais, ou con-
tririas as normas que imperam no comércio, pedem refletir-se negativa-
mente na esfera da concorréncia, turbando-lhe seus direitos.

Podem surgir em atividades procedimentos utilizados nos negécios, re-
sultando em prejuizos morais ou patrimoniais a outros comerciantes, ou
industriais, ou mesmo, aos consumidores.

Configuram abuso aos costumes do comércio ou da indastria, ou seja,
forma especial de abuso de direito, a que CARVALHO DE MENDONCA cha-
ma de “abusc de direito de livre concorréncia” fundado em JOSSERAND
(De VEsprit des Droits, n? 172j (Tratado de Direito Comercial Brasifeive.
Rio, Freitas Bastos, 1955, vol. I, p. 308). Nesse sentido, é, alids, a douirina
(v. POUILLET. Traité des Marques de Fabrique, p. 8}, e a jurisprudéncia
do direito comparado (v. Acdérddo da Corte de Donai, Franga, em 2-10-62,
in Ann, Prop. Ind., 1964/58; Corte de Lyon, em 2-10-57, mesmo repertério,
1958/24}.

Ora, a lei ndo pode permitir a prosperacdo de tais praficas; dai por
gque, em todo o mundo, tém sido editadas normas para a repressio da
concorréncia desleal, envolvendo acdes gue obnubilam o processo normal
de desenvolvimento dos negodcios, ou resumidamente, como quer ROUBIER,

atos

“tendent 3 troubler le processus normal de la formation de la
clientéle” (ob. cit., p. 491).

6 — Defini¢cio de seus contornos

A doutrina tem considerade como de concorréncia desleal, nas pala-
vras de ZAVALA RODRIGUEZ:

“todo procedimiento de un concurrente dirigido a sustraer, en
provecho propio, la clientela ajena sin empefiar la propia fuerza
econdmica para contraponerla a la de su rival” (ob. cit,, p. 379).

Nesse sentido, PIERRE e FRANCOIS GREFFE definem os contornos
da figura salientando:

“Il y a concurrence déloyale dés lors qu'un commer¢ant
commet, dans lexercice et au bénéfice de son commerce, & l'en-
contre d'un auire commercant, une activité similaire, un acte ou
une faute suscetible de porter préjudice 4 ce dernier et cella
dans le but de détourner sa clientéle” (La Publicité et 1a Lei,
Paris, Litec, 1977, p. 113}, alis pna linha tradicional (v. EDOARDO
BOSIO: Trattato dei Marchi e Segni Distintivi di Fabbrica, della
Contrafazzione e della Concorrenza Sleale. Torino, 1904, p. 566).

Essas praticas -— que se inserem sob a epigrafe de “concorréncia des-
leal” — recebem, no entanto, denominacgbes diversas na doufrina, cha-
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mando-as alguns autores de ‘“‘concorréncia ilicita” (BOZZINL: La Concor-
renza lllecita, Milano, 1904; e PATRIARCA: Concetto Fondamentale della
Concorrenza Hlecita. Torino, 1915), enquanto ouiros reservam essa designa-
¢do para as violagoes exsurgidas no curse de um contraio e deixam a
expressao “‘concorréncia desleal” para a violagdo extracontratual. Preva-
lece, no entanto, a sinonimia: DI FRANCO: ob. cit., p. 470; RAMELLA:
ob. cit,, p. 320; GHIRON: ob. cit,, p. 50; ROTONDI: ob. cit., p. 474; ZA-
VALA RODRIGUEZ: ob. cit., p. 379).

No conceito de “concorréncia desleal” podem ingressar indmeras pra-
ticas — que se perdem ao infinito, em face da inesgotavel gama de agdes
e de procedimenios que a imaginacdo humana engendra (cf. RODRIGUEZ:
ob. cit., pp. 390 e segs.; ROTONDI: ob cit, pp. 488 e segs; PIERRE e
FRANCOIS GREFFE: ob. cit., p. 113} — muitas delas jA bem delineadas
na doutrina, como na jurisprudéncia, em termos de tipificagao.

Com efeito, muitas agdes, destacadas na casuistica da matéria, vém
sendo estratificadas em normas, como caracterizadoras de concorréncia
desleal, em virtude do grau de maturidade alcangado a respeito na expe-
riéncia juridica.

Para efeito de sistematizagho do assunto, a doutrina tem, em um es-
forco de classificagdo, proposto, ao longe dos tempos, a reunido dessas pra-
ticas em esquemas distintivos e sob &ngulos diferentes, como DI FRANCO
(ob. cit., p. 444); RAMELLA (ob. e loc. cits.); GHIRON (ob, cit., v. I, apenso I,
com extensa e minuciosa enumeragio), ¢ POUILLET (ob. cit)) (v. RODRI-
GUEZ: ob. cit,, pp. 504 e segs.; dentre inumeros outros autores).

Alguns escritores chegam a longas enumeragoes, outros preferem
cingir-se a clissica divisdo em atos contratuais e extracontratuais, sem, no
entanto, exaurir-se o seu elenco que, realmente, dado o seu cariter mul-
tifario, n3o comporta esquemas rigidos de classificagao.

Dai por qgue as legislacbes se tém abstido de definir concorréncia
desleal, enunciando, apenas, formulas gerais, em convengdes, codigos ou
leis especiais, mas tipificando, de outro lado, para efeito penal — em
virtude do rigor necessario nesse campo —, as agoes ja classicamente admi-
tidas como tal.

Assim, no caso concreip, é que se verificara a existéncia, ou nhao, de
concorréncia desleal, ante a situacdo discutida (v. PIERRE GREFFE: Pro-
tection des Dessing et des Modéles. Paris, Sirey, 1961, p. 100), valendo-se
o intérprete, principalmente, dos subsidios doutrinarios e jurisprudenciais,
na qualificagiio de suas figuras.

7 — Pressupostos para a sua caracterizagao

Nesse sentido é que, na delimitagio do campo de incidéncia da con-
corréncia desleal, sdo fixados certos pressupostos — conforme assinalamos
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no texto citado — por doutrina e jurisprudéncia, para a identificacdo de
sua existéncia em concreto (ASCARELLIL: ob. cit., pp. 160 e segs.; RO-
TONDI: ob. cit., pp. 482 e segs.; ROUBIER: ob. cit., pp. 482 e segs.; RO-
DRIGUEZ: ob cit., pp. 381 e segs.).

Sdo os seguintes os requisitos assentados na doutrina universal:

a) Desnecessidade de dolo ou fraude, bastando a culpa do agente

O principio, que se mostra coerente com a teoria geral da responsa-
bilidade civil (de gue alguns autores consideram modalidade especial a
concorréncia desleal, como ASCARELLIL: ob, cit, p. 160) é admitido uni-
versalmente (v. ROUBIER: ob. cit., p. 500; DI FRANCO: ob. cit,, pp. 451 e
452, RODRIGUEZ: ob. cit., p. 381).

Assim tem decidido a jurisprudéncia do direito comparado, como na
Franga (Corte de Cassagio, em 27-2-51, in Ann. Prop. Ind., 1851/30; idem.
11-6-56, no mesmo repertério, 1956/161) e na Italia (Cassagdo, 9-2-1934:
Foro Ital., 1934, n® 50; Cassacdo, 7-5-63: Arch. Resp. Civ., 1964/181; e
14-3-38, Foro It,, 1938,/956),

b) Desnecessidade de verificagdo de dane em concreto

Nio se exige a concretiza¢do de dano: basta a possibilidade ou o pe-
rigo de sua superveniéncia.

Também aqui existe concordincia na doutrina universal (ASCARELLI:
oh. cit., p. 184; ROTONDI: ob. cit,, p. 482; ROUBIER: ob. cit., p. 507). Nesse
passo, allés, rompe-se, com a teorla tradlczonal em que se demanda a
existéneia de dano.

O principio fol posto pela jurisprudéncia, na Franca, estendendo-se
depois a outros sistemas. Contenta-se com o perigo de dano (v. os GREFFE:
oh. cit., p. 114). Nesse seniido, tém decidido os tribunais europeus, consi-
derando suficiente a demonstragdo do risco de dano (como o Trib. Com. de
Paris, em 25-7-68).

Objetiva a agao, in casv, a cessagio dos atos de concorréncia definidos
como repreensiveis.

¢) Necessidade de existéncia de colisao de interesses, consubstanciada
na identidade de negdcio e no posicionamento em um mesma imbito
territorial

Para que haja o implemento da concorréncia desleal, mister se faz que
existam campos colidentes de interesses. Vale dizer: gque os atos ou proce-
dimentos repreensiveis sejam praticados em fungdo de concorrente, da mes-
ma atividade negocial, e em um mesmo ambito territorial.
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Assim, a diversidade de negocios ou de bases de atuacio elide a con-
figuracdo da concorréncia desleal.

Também aqui tém a doutrina e a jurisprudéncia se mostrado concordes
(ROUBIER: ob. cit., p. 498; ROTONDI: ob. cit.,, p. 480; ASCARELLIL: oh.
cit.,, p. 181; RODRIGUEZ: ob. cit., pp. 394 e 395).

d) Necessidade de existéncia de clientela, mesmo em potencial, que se
quer, indevidamente, captar

Exige-se, ainda, para a caracterizacio de concorréncia desleal, a exis-
téncia de clientela, mesmo em potenciai alias, objetivo precipuo visado,
no todo ou em parte, pelo agente.

Todo o direcionamento das agdes, nesse campo, se volta para a clien-
tela. E a disputa por sua captagdo que qualifica, pois, o ato como de con-
corréncia desleal, quando por meios abusivos buscada.

&N

Essa ¢ a doutrina universal (ASCARELLI: ob. cit,, pp. 175 e
DRIGUEZ: ob, cit, D 304: ROTONDI: gh, cit., b, 503 OUBRIER-
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p. 502; SORDELLI Probleml, cit., pp. 138 o segs.).

e} Ato ou procedimento suscetivel de repreensao

O ato ou procedimento de concorréncia deve destacar-se das praticas
usuais dos negocios. H4 que ser qualificado por auséncia ou desrespeito a
preceitos de moral ou de direito, em funcdo dos pressupostos enunciados.

Cumpre que se caracterize a deslealdade; que se trate de ato repreen-
sivel; que constitua abuse, na justificativa mesma da prépria existéncia
da teoria da concorréncia desleal.

Doutrina e jurisprudéncia tém assentado esse pressuposto, de forma
pacifica (ASCARELLI: ob. cit., p. 208; ROUBIER: ob. cit.,, p. 491; ROTON-
DI: ob. cit., p. 474; os GREFFE: ob. cit., p. 113).

8 — Regime legislative

A recepcao da teoria da concorréncia desleal nas legislaches tem, tam-
bém, como frisamos, obedecido a orientagdes diversas.

Assim, alguns paises tém normas especiais sobre a matéria, como a
Franga, a Alemanha, a Austria, a Italia, o Brasil; outros se apéiam em nor-
mas gerais de cddigos, para efeito de reparagio de dano (coexistindo tam-
bém essas regras com normas penais, como na Franca e no Brasil). (V. a
respeito DI FRANCOG: ob. cit., pp. 444 e segs.; ASCARELLI: ob. cit., pp. 28
e 158 e segs.; ROTONDI: ob. cit., p. 482; AULETA e MANGINI: ob. cit.,
pp. 13 e segs; ALAIN CASALONGA: Traité Technigque et Pratique des
Brevets d'invention. Paris, Librairie Générale, 1949, pp. 5 e segs.,; ROGER
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DE FOURES: Le Droit et la Publicité. Paris, J. Delmas, 1968, pp. 48 e
segs.; o5 GREFFE: ob. cit,, pp. 113 e segs.; SORDELLL: Problemi, cit., pp.
135 e segs.; GHIDINIL: ob. cit., pp. 81 e segs.; FABIANL ob. cit,, pp. 2 ¢
segs.; BENUSSL: ob. cit., pp. 33 e segs.; MAURIZIO FUSI: La Communica-
zione Pubblicitaria nei suoi Aspetti Giuridici, Milano, Giuffré, 1970, pp. 37
e segs. ZAVALA RODRIGUEZ: ob. cit,, pp. 337 e segs.; ENZO ROPPO: Una
politica del diritto per la pubblicitd commerciale, in Rivista del Diritto Com-
merciale, 1974, LXXII, pp. 300, 308, 310, 311 e ss. em colaboragdo com
BESSONE e ALPA; LUIGI MOSCO; La Concorrenza Sleale. Napoli, Jovene,
1956, pp. 5 e segs., ¢ EMMANUELLE SELLA: La Concorrenza Sleale. To-
rino, Bocea, 1915 pp. 10 e segs.).

A nivel internacional, foi constituida a “Unidc de Paris” para a pro-
tecio da propriedade industirial {cujo inicial é de 23-3-1953), na qual foi
definida a concorréncia desleal (art. 10). Também em acordos plurinacio-
nais t€m sido incluidas normas inibidoras dessas praticas, como no Tra-
tado de Roma (do “Mercade Comum Europeu”), em que foram conceitua-
das (art. 85), ¢ no da CECA {art. 65).

No direito brasileiro, devem, de inicio, ser acentuados os principios
fixados na Constituicdo federal para a ordem econdmica, dentre os quais
avultam os de a) harmonia entre as categorias de produgao e b) a repressac
20 abuso do poder econbmico, caracterizado este pelo dominio dos mer-
cados, a eliminacao da concorréncia e o aumento arbitrario de lucros (art.
160, IV e V),

Na regulamentagdo juridica da maiéria, encontram-se normas no Co-
digo Penal (que prevé o crime de concorréncia desleal), no Cddigo da Pro-
priedade Industrial (em que, ao lado do referido delito, inserem-se outros,
inclusive com a atividade publicitaria) e na lei denominada “antitruste” (Lei
n® 4,137, de 10-9-62, em que se capitula, denire cutras figuras, a concor-
réncia desleal por meio de exigéncia de exclusividade para publicidade,
art, 22, V, letra a).

No Codigo Penal, foi definido o delito de concorréncia desleal {(art.
196 e § 19, em cujo conceito se incluem praticas consistentes em:
denigracdo do concorrente (publicidade difamatéria ou divulgacdo de falsa
informacao sobre o concorrente); desvio de clientela; confusio entre estabe-
lecimentos ou produtos; propaganda com falsa atribuicio de mérito espe-
cialmente reconhecido (propaganda em que se insere prémio ou distingdo
nac obtidos); violagdo de segredo {com abuso de confianca), conforme a
sistematica estabelecida pelo Dec-Lei n® 7.803, de 27-8-45 {art. 178). (V.
NELSON HUNGRIA: Comentdrios ao Codigo Penal. Rio, Forense, 1958,
vol. VI, pp. 380 e segs. MAGALHAES NORONHA: “Concorréncia desleal”,
Verbete in Enciclopédia Saraiva do Direito, v. 17, pp. 214 e segs.; JOAD
DA GAMA CERQUEIRA: Tratado da Propriedade Industrial. Rio, Forense,
1946, v. II, tomo I, pp. 325 e segs. e v. II, pp. 24 e segs).

Ressalva-se ao prejudicado o direiio de ressarcimenio por prejuizos
causados em virtude de atos ndo capitulados, mas que caracterizem concor-
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réncia desleal e que firam a reputacio ou os negécios alheios, ou criem
confusdo entre estabelecimentos comerciais ou industriais, ou entre produ-
tos e artigos postos no comércio (Decreto-Lei n? 7.903/45; art. 178, para-
grafo unico e Cddigo Civil, art. 159). (V. também sobre a matéria, no direito
brasileiro, CARVALHO DE MENDONCA: ob. cit., v. V, pp. 235 e segs,;
WALDEMAR FERREIRA: ob. cit., pp. 145 e segs. e 337 e segs.; JOAO DA
GAMA CERQUEIRA: Privilégio de Invengio e Marcas de Fibrica e de Co-
mércio. 530 Paulo, Livraria Académica, 1931, pp. 9 e segs., HERMANO
DUVAL: ob. cit., pp. 389 e segs. e JOSE CARLOS TINOCO SOARES: Crimes
contra a Proprledade Industrial. Sdo Paulo, RT, 1980, pp. 2 e segs.).

9 — Fundamento

Diferentes teorias tém intentado definir 2 natureza do direito protegido
no ambito da concorréncia desleal, podendo, no entanto, divisar-se duas
posicoes basicas na matéria: a teoria do direito de propriedade e a do direito
da personalidade, a primeira defendida, dentre outros, por VIVANTE e
RODRIGUEZ (ob. cit., p. 309}, e a segunda, por GHIRON (ob. cit., p. 330),
DI FRANCO (ob. cit.,, p. 462) e ASCARELLI (ob. cit, pp. 192 e 193).

Situamo-nos dentre os subjetivistas, face i posicdo que temos com res-
peito aos direitos da personalidade, perfeitamente admissiveis para pessoas
juridicas (v. a respeito os nossos artigos: Os direitos da personalidade em
face do projeto de Codigo Civil, in Justitia, n. 99, pp. 163 e segs. e Concor-
réncia desleal na publicidade: a denigra¢do do concorrente, in Diério Legis-
lativa 10 B, n. 845, de 27-5-80, p. 790), como, verbi gratia, os direitos ao
nome, & honra, as suas criacdes ¢ a outros compativeis.

Verdade é que, em suas exteriorizagdes, essas acdes podem alcangar
bens materials, sem afastar-se do cariter exposto, ndo obstante as discus-
soes dontrinarias ainda existentes a propésito.

Mas, em dltima analise, o fulcro desse direito se acha na protegio
devida a criacbes intelectuais humanas, pelo respeito a pessoa do criador,
embora os reflexos patrimoniais lhe emprestem conotagbes especiais, que
levaram a doutrina a reconhecer, nesse campo, a categoria especial deno-
minada “direitos intelectuais” (v. 0 nosso Direito de Autor na Obra Feita
sob Encomenda, cit,, pp. 14 e segs.).

10 — A confusao entre produtos como forma de concorréncia desleal

Das diferentes agbes detectadas pela experiéncia juridica e qualifi-
cadas como de concorréncia desleal, uma tem os seus contornos bem defi-
nidos, ou seja, a da confusao entre produtos e gracas também ao intenso
labor jurisprudencial e doufrinéario (que desenvolvemos no citado trabalho).

Caracteriza-se a confusdo, em uma analise giobal, por meio de praticas
tendentes a captar, ilicitamente, clientela alheia, aproveitando-se alguém
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da imagem de concorrente {seja de seu estabelecimento, seja de seu pro-
duto, seja de seu nome ou de seu sinal distintive), Diferentes agdes podem,
pois, ingressar nesse conceito.

Conforme acentua ASCARELLI,

“La primera categoria de actos de concurrencia desleal, que
podemos definir, por tanto, como la de los actos de confusién
{talvez la primera cuya atencién se impuso y cuyos confines se
hallan ciertamente mejor delimitados) ...” sdo os atos de concor-
réncia, cujas modalidades “violen el interés a la diferenciacién
entre los concurrentes”, ou “actos que conciernen a la desviacion
de la clientela de un concurrente determinado” (ob. cit., p. 203).

E, adiante, ajunta:

“Son estos los actos idéneos (y también bajo este aspecto
nos encontramos com aquella nocién de jdoneidad que podri ser
constatada, en el caso concreto, recurriendo a maximas de expe-
riencia} para crear una confusién con los productos, la empresa,

los locales v, masg gpnnralmnnfn la actividad de oiro smnresario
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incluso de una interdependencia, de una confusién entre los cor-
respondientes signes distintivos’ (pp. 203 e 204),

Partindo da esfera juridica violada, ROTONDI distingue, por sua vez,
duas categorias de atos de concorréncia desleal, a saber;

“atti che ‘esercitino® la “loro influenza direttamente nell’
azienda e sul suo avviamento operando cioé sulla sfera interna
dell’azienda, ed atti che, senza exercitare la loro influenza dire-
ttamente sulla organizzazione aziendale, operino nella sfera ester-
na dellazienda e cioé su quella che ¢, verremmo dire, la proie-
zione esterna dell’avviamento dell’azienda o la clientela, attuale
o potenziale” (ob. cit., p. 491), incluindo dentre os da segunda,
que visam & clientela — os “atli diretti a creare confusione tra
commercianti, aziende, stabilimenti o prodotti” (p. 508) (grifos
Nnossos),

S8o0 os atos destinados a desviar a clientela do concorrente, que se
podem perpetrar, de um lado, por meio de praticas “che ledono l‘avviamento
soggettive dell’azienda (confusione fra commercianti o fra prodotti} ¢, de
outro, “che ledono Favviamento oggettivo (confusione fra stabilimenti, tra
prodotti)’ (grifos nossos).

11 — Pressupostos para a sua caracterizagio

Os pressupostos para a caracterizacio da confusio sao — como tam-
bém ji anotamos — os seguintes:

a) Anteriorid

Com efeito, a agfio tendente a provocar confusio deve centrar-se sobre
produte preexistente, com o qual objetive a assemelhacio, para inducio do
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plblico a sua procura, pelo aproveitamento indevido, seja da imagem, do
nome ou de elementos distintivos do produto (ou negécio).

b} Existéncia de imitagio

Deve o agente apropriar-se de caracteres significativos ou distintivos
do concorrente, ou dele aproximar-se, sejam de cunho interno (a utiliza-
¢do do nome, marca ou sinal, comercial), ou externo (ex.: a apresentagio
do estabelecimento).

Cumpre, pois, que o expediente repreensivel seja habil para estabe-
lecer confusao entre os produtos. Deve constituir, como assinala ROTON-
DI, “mezzo idoneo a determinare confusione” (ob. cit., p. 498).

c) Suscetibilidade de estabelecer-se confusao

Cumpre, por fim, exista suscetibilidade de estabelecer-se confusio en-
tre os produtos ou estabelecimentos.

Exige-se que a agcao ou expediente, ou o seu resultado, sejam idoneos
para a desorientagdo dos consumidores. Deve tratar-se, pois, de agao (pro-
cedimento ou forma) que faga com que o produto (ou o estabelecimento)
se mostre ao consumidor médio como se fora o do concorrente.

A confundibilidade é requerida, de modo unénime, pela doutrina uni-
versal (FUSL: La Comunicazione, cit,, p. 78), Tratase de condigao neces-
siria para a acdo de concorréncia (ROTONDI: ob. cit., pp. 454 e 455; AS-
CARELLI: ob. cit., pp. 187, 387; SORDELLI: Concorrenza, p. 90, e Problemi,
PP. 144 e segs.; e os GREFFE: ob. cit,, p. 120).

Assim tem decidido, no direito comparado, a jurisprudéncia, e de
modo trangiiilp, como na Franca (Dunkerque: 3-6-1957, “D.” 1957/138; Li-
moges: 13-7-61. D. 1963/322; Paris: 17-2-71, Ann. Prop. Ind,, 1971/208; Pa-
ris: 8-10 56, Ann, Prop. Ind., 1958/59) e na Italia (Cassacao: 4-4-70, Givr,
Ital,, 1970, I, 1-11-75; 3-10-68; Foro It., 1968, n% 3.073; 24-4-39; Foro It,, 1939,
I/807; 12-4-37, Fore 1t., 1937, 1/656, dentre inumeras outras decisdes).

Il — A IMITACAO DE MARCA OU DE SEU OBJETO (OU COMPONENTE)
COMO FORMA DE CONCORRENCIA DESLEAL

12 —- Agdes que se encartam na figura da confusdo: violagoes do avia-
mento subjetivo ¢ do aviamento chjetivo

Examinando as agbes que se podem encartar na figura da confusao,
acentua ROTONDIL quanto a lesdo do aviamento subjetivo, que, basica-
mente,

“rientra tra queste l'adozione nell’exercizio dell’attivitd concor-
rente e nella presentazione dei prodotti, di un nome iguale o si-
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mile a quello del concorrente, di emblemi personali confondihili,
ecc.” (ob. cit,, p. 504).

Outrossim, com referéncia 4 lesdo do aviamente objetive, salienta que

“pul essere realizzata attraversg false indicazioni di provenienza,
attraverso la imitazione di segni distintivi, anche non regolar-
mente depositati come marchi”. . .; “attraverso la imitazione della
insegna o della presentazione esterna del prodotto”. . .; “attraverso
la riproduzione ¢ imitazione di listini, attraverso la “réclame” in-
gannevole, e sopratuto attraverso la identitd o somiglianza delle
ditte” (ob. cit., pp. 504 e 509).

Na analise da respectiva casuistica e especificando agdes que ingres-

sam nesse conceifo, acentua ASCARELLI que:

“Acto de concurrencia desleal por ser idoneo a crear confu-
sién sers, asi, no solo el uso de nombres, siglas, etiquetas, signos
y cualquier otro elemento, que sirva para identificar el producto
¥ que provoque una confusion entre productos o actividades, sino
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identidad o semejanza se traduzca en una posibilidad de confu-
siébn de productos o actividades...”

E adiante:

“Acto de concurrencia desleal serd una disposicién de esca-
parates, una presentacién de locales y una presentacién de reci-
pientes de productos, de tal naturaleza que puedan engendrar
confusién”, com base na jurisprudéncia (Torino, 25-4-1919; Riv.
Dir. Comm., 1919, 1I/572; Milano, 18-1-51, Riv. Dir. Ind,, 1952,
111/66; Como, 5-3-52, Giur, It., 1951; 1/2/385) {oh. cit.,, p. 205).

A proposito dessa figura, salienta ROUBIER que se explicita por to-

dos os meios que tenham por objeto

“d’usurper la place qu'occupe une maison rivale dans la confian-
ce du public et, & la faveur de procédés hypocrites et perfides,
d’essayer de dériver la clientele a son profit.”

Refere-se, entdo, a

“tous les moyens qui tendent a une confusion entre les étahblisse-
ments eux-mémes, qu’il s’agisse d’ailleurs d’un nom patronymi-
que ou d’une raison commerciale; ceux qui tendent i créer une
confusion entre les producteurs d'un pays & appellation dori-
gine par U'emploi du nom de ce lieu de production, alors qu'une
telle désignation est fausse; ceux encore qui tendent & créer une
confusion par la similitude des enseignes ou des devantures ex-
térieures des boutiques™ {ob. cit., p. 505), e também “les moyens
qui tendent 3 établir une confusion entre les produits par 1'imi-
tation des signes distinctifs, comme les marques” (p. 506).
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Verifica-se, pois, que a confusdo pode perpefrar-se por formas varias,
inclusive mediante a contrafacio de formas de produtos, ou a usurpagao
de caracteristicas de sua identificacdo (DI FRANCO: ob. cit,, p. 474), a imi-

tacdo de nome de marca, nome, sinal ou outro elemento ou mesmo, de
estabelecimento.

13 — Acgébes que ferem o aviamento sujetivo: a imita¢do de marca ou
de sev objeto {ou componente)

Versando a concorréncia desleal entre comerciantes (aspecto subjetivo)
e por imitagdo de marca de fabrica, on de seus elementos, acentua RODRI-
GUEZ gue a

“marca garantiza al fabricante todo el beneficio resultante de la
identificacion de su producte” (ob. cit., p. 441).

Nio tem duvidas em assentar que:

“la imitacién y usurpacién de marcas, con propésitos de perjudicar

2 un comnetidar. deben incluirse entre las manishras An pnnone.
& un Compelifor, Qéoell M:Uirse enwre :as manléoras uo CUliduls-

rencia desleal” (oh. cit, p. 442, v. também DI FRANCO: ob.
cit., p. 438; e GHIRON: ob. cit., p. 88).

Tem-se que a imitagio de marca ufilizada como meio de provocar con-
fusdo — hoje pacificamente na doutrina — coustitui ato de concorréncia
desleal (dentre outros autores, v., a par dos citados: ROTONDI, ob. cit., p.
453; GHIRON: ob. cit.. v. IL, p. 105; RAMELLA: obs. cits,, p. 508; ASCA-
RELLI: ob. cit., 514; ROUBIER: ob. cit., p. 506, e CARLO CRISTOFARO:
Trattato del Diritto di Autore e d'Inventore. Torino, Bocca, 1937, pp. 497 ¢
segs.).

Lembra ainda ZAVALA RODRIGUEZ,

“También constituye concurrencia desleal” ... “el uso de
una fraccién o abreviatura significativa de la marca, que dos
clientes, por la publicidad o el uso, vinculen o asocien con el
producto”, o “secondary meaning” do direito anglo-norte-america-
no (ob. cit,, p. 447),

Na mesma diretriz encontra-se GAMA CERQUEIRA, que, na esteira de
nossa legislacdo, insere dentre os atos de concorréncia desleal os ‘“meios
tendentes a criar confusdo entre estabelecimentos ou produtos”, dentre os
quais avulta

“o0 nso de nome, ou marca, ou insignia idénticos ou semelhantes aos
do estabelecimento concorrente, de modo a iludir o pablico” (ob.
cit,, v. II, p. 376).

Com respeito a marca, deve-se ter presente a exigéncia da novidade
da forma do produto ou da marca, ou seu elemento (v. dentre outros es-
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critores, MARIO ARE: L'Oggetto del Diritte di Autore. Milano, Giuffré, 1963,
pp. 52 e segs.; EDUARDO PIOLA CASELLL Trattato del Diritto di Autore.
Torino, Torinese, 1927, p. 96; AMMENDOLA: ob. cit., p. 26; GAMA CER-
QUEIRA: Tratado, cit.,, I, p. 88; DI FRANCO: ob. cit., p. 49).

Caracteriza-se a figura em tela seja quanto a marca registrada, seja
quanto a nédo registrada, e de modo trangiiilo na doutrina e na jurisprudén-
cia, embasando-se a Gltima posicdo na teoria do pré-uso, dado a natureza do
direito em causa.

Escrevendo a proposito do tema, acentuam AULETA e MANGINT:

“Si afferma correntemente nella dottrina che il diritto ai
marchi non registrati & tutelato mediante ’azione di concorrenza
sleale; dallo stesso punto di vista si & posto il nostro legislatore,
dettando ’art. 2.598, che proibisce, come atto di concorrenza
sleale, l'uso di nomi o segni distintivi idonei a produrre confu-
sione con i nomi ¢ con i segni distintivi legittimamente usati da
altri”.

E concluem:

“dove, con l'ultima locuzione si riferisce evidentemente ai marchi
non registrati, poiché ai marchi registrati si referisce l'inizio dell’
articolo con la locuzione “ferme le disposizioni che concernono
la tutela dei diritti di brevetto” (ob. cit., p. 112).

Isso porgque, segundo AMMENDOLA:

“si gsostiene che la conoscenza del marchio da parte del pubblico
dei potenziali consumatori, tale da rendere noto il nome dei pro-
dotti, & di per se stessa sufficiente a realizzare la fattispecie pre-
vista dal Jegislatore come idonea a far sorgere a favore del titolare
il diritto di “preuso” (ob. cit., p. 63) (v. também FABIANI, ob.
cit.,, p. 30).

Com efeito, conforme ROTONDI — que logo refuta por injusta, a do
nao-acolhimento, discutindo depois as demais posi¢des favoraveis — é

“unica tutela dell'utente del marchio non registrato quella ge-
nerale contro Ia concorrenza sleale” {ob. cit., p. 156).
Destina-se, segundo BENUSSI, a

“vietare I'impiego della forma quale strumento di confondibitita
fra prodotti diversificabili” (ob. cit., p. 164).

Por issc é que, consoante ASCARELLI,

“Entre varios usuarios (en el mismo &mbito territorial y para
los mismos productos) prevaleceri, pues, aquel cuyo uso se refiera
a un momento anterior, porque éste es el que ha constituido el bien
inmaterial y ha adquirido el correspondiente derecho”.
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Nessa diretriz, sentencia o mesme autor:

“Por lo tanto, el conflicto entre diversos sujetos que retvin.
dican una misma marca no registrada se resolvera con el criterio
del uso (y por tanto con el criterio de la novedad, directamente)”
{ob. cit., p. 422).

No mesmo sentido, aceniua GAMA CERQUEIRA que tem o possuidor
da marca

“a possibilidade de demandar perdas e danos quando o uso de
marca idéntica ou semelhante se caracterizar como um ato de
concorréncia desleal tendente a criar confusdo entre produtos ou
artigos postos no comércio”,

acrescentando que o fundamento esta

Na
RONHA:

“nos principios do direito comum aplicaveis & concorréncia no
comércio e na indastria” (Tratado, cit., ed. de 1956, v. I, t. II, pp.
168 e 169).

mesma posicdo, salienia, enfaticamente, E. MAGALHAES NO-

“Nao € necessario o registro, Salta aos olhos que concorrén-
cia desleal é uma coisa, e crime conira as marcas de inddstria e
comércio é outra. Constituem capitulos distintos do Titule III da
parte especial de nosso Cédigo. Um € definido no art., 192, n? I,
desse diploma, ou no art. 175, n® 1, do Co6dige de Propriedade
Industrial {(Decreto-Tei n? 7.903, de 27-8-1945) e, outro no art.
196, n® III, do estatuto penal comum, ou no art. 178, n? IiI, do
citado decreto-lei.

Ao punir-se a contrafa¢do de marca de indtstria e comércio,
ou seja, a reproducio, no todo ou em parte, de marca, as leis acres-
centam o adjetivo ‘“‘registrada”, ao passo que, na concorréncia
desleal, nenhuma vez se notam especificamente essas expressdes
comg elemento do tipo”. (Concorréncia desleal e registro de mar-
ca de indistria e comércio, RT. 448/287).

A propoésito do assunfo, j4 proclamou o Supremo Tribunal Federal:

“A livre concorréncia, como toda liberdade, nio é irrestrita;
o seu direito encontra limites nos preceitos dos outros concorren-
tes pressupondo um exercicio legal e honesto do direito préprio,
expressivo de probidade profissional. Excedidos esses limites,
surge a concerréncia desleal. ..

Procuram-se no ambito da concorréncia desleal os atos de
concorréncia fraudulenta ou desonesta, que atentam contra o gue
se tem como correio ou normal no mundo dos negécios, ainda
que ndo infrinjam diretamente patentes ou sinais distintivos re-
gistrados” (RTJ, 56/4563).
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Com isso, pela utilizacdo de marca, ou seu elemento, igual ou seme-
lhante & do concorrente, pode ¢ agente incidir, pela confusio entre pro-
dutos, em concorréncia desleal, desde que presentes os condicionantes re-
feridos, e independentemente de intencao e de prejuizo.

14 — A posicao da matéria na jurisprudéncia

O exame da jurisprudéncia patria mostra-nos a absorcie tranqiiila das
citadas nocdes e evidencia um proficio trabalho no sentido de coibirem-se
as praticas em questio.

As respostas dos tribunais, inclusive de nossa Corte Suprema, vém,
na trilha das orientagdes expostas, fazendo valer os direitos dos atingidos,
na sagracao pratica da justica.

Em diferentes acordacs examinados, ao longo dos tempos, seniimos
a absoluta consciéncia de nossos julgadores, quanto aos contornos da con-
corréncia desleal — inclusive da figura em causa — e a alta sensibilidade
para coibir os abusos verificados.

Encontram-se, assim, diferentes julgados reconhecendo a concorréncia
desleal, principalmente, em ato de estabelecimento posterior a venda de
negdcio a terceiro, problema gue se tem apresentado mais a discussdo (RT
132/253; 113/641; 94/513; 110/174; 193/874; 207/238; 203/319; 248/184;
307/205; 320/534; 420/152; 421/104; e RF 210/189; 167/237; 157/190;
181/280). Também em atos de improbidade (RT 184/914) ficou reconhe-
cida a figura.

A jurisprudéncia tem, na configuracio da concorréncia desleal, par-
tido da premissa da confuséo, desde os primeiros julgados (RT 3/411; 12/65;
46/326; 47/178) aos mais recentes (RT 393/155; 400/179; 417/158; ¢ RF
106/290; 148/412; 182/217).

Além disso, em varias decisdes, resolveu a guestio da imitacio, deli-
neando os seus contornos, & Iuz dos principios expostos (RT 150/59;
184/114; 201/564). Sobressaem-se os casos de contrafagio de marca (RT
8/93; 41/153; 58/98; 89/260; 83/116; 107/305; 132/619; 141/90; 369/164)
e também de confusio (especialmente RT 130/660; 328/176; 354/198).

Tem ainda havido discussdes, com resposta positiva, quanto 4 imitacio de
nome e de denominagio (RT 25/46%9; 49/458; 54/134; 179/183; 381/116;
437/87; 480/211); a expressdes e insignias (RT 188/545); a formas com di-
zeres semelhantes (RT 417/158); com caracteristicas ignais (RT 393/155), e
mesmo sigla nao registrada (RT 266/470) e marca sem requisito de veraci-
dade (RT 400/179).

Merecem destaque, nas decisbes recentes, as referentes 4 imitagfo
de nome on dennminagio comercial, am que se considerou caracterizada a

=i BRILANVE LY L 2RI Aal, BRI 4T o LRISIULIVON Lalalitliisalia

concorréncia desleal em: uso de patronimico por sociedade do mesmo ramo,
mesmo guando integrada por sécio que tenha o mesmo nome (RT 511/256,
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do STF);, violagdo do neme e definicdo do prazo prescricional em confor-
midade com o do direito sobre marcas no nome comercial, considerada
como forma de confusdo pela colisio ou coincidéncia de mercados (RT
565/96).

15 — Tutela dos direitos do lesado

A tutela juridica dos efeitos da concorréncia desleal espraia-se por
diferentes campos.

Em sua estruturagio, defere ao lesado diversas formas de reagdo, em
funcio de reflexos variados, e tendentes a:

a} absten¢do de confinuacio dos atos havidos como desleais (ou seja,
a cessacdo das praticas desleais);

b) apreensado de coisas nascidas do ilicite (para evitar-se a continuagio
da lesao e do prejuizo);

¢) reparagdo de prejuizos de ordem material ou moral decorrentes,
incluindo-se danos emergentes e Iucros cessantes;

1 1t el R

d) apenagdo do agente, quando capitulada a agdo como delito. (V.
dentre outros autores, ASCARELLI: ob. cit., pp. 229 e segs; ROUBIER: ob.
cit., pp. 936 e segs.; ROTONDI: ob. cit,, pp. 482 e segs.).

Prospera, na matéria, no exterior, como no Brasil, a tese do duple
enquadramento (civil e penal). (V. dentre outros escritores, DUVAL: obh.
cit., pp. 483 e segs.), podendo o lesado obter, sucessiva ou simultaneamente,
a apreensdo de coisas, a cominagdo e a reparacgio (cb. cit., pp. 445 e segs.),
afora a apenacdo do agente por crime (pp. 416 e segs.), quando for o caso.

A acdo é, no dmbito civil, do género da responsabilidade, pois confi-
guram abuso de direito as préiticas desleais, dispensada a prova de prejuizo
e de intengdo (v. GAMA CERQUEIRA: ob. cit., v. II, p. 388; ROUBIER: oh.
cit., pp. 531 e segs.).

Na existéncia de crime — em que sdo capituladas as agdes estudadas
——, cabe a busca e apreensdo de coisas (v. GAMA CERQUEIRA: ob. cit,
p. 404 e ROUBIER: ob. cit., pp. 536 e segs.), inclusive na confusdo por uti-
lizagdo de marca (HUNGRIA: ob. cit., pp. 372, 380 e 383).

16 — Remédios admitidos

Na tutela dos direitos em questdo, identificam-se diferentes remédios,
nas leis, na doutrina e na jurisprudéncia.

Podem ser divisadas, em uma perspectiva mais ampla, trés veredas
por onde tem o prejudicado condigbes de caminhar — alids, em qualquer
caso de concorréncia desleal -—, a saber: a adminisirativa, a penal e a
civil,
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No plano administrative, pode o interessado valer-se de medidas ten-
dentes a registro, anotages, cancelamentos, anulagdes e demais operagdes
correlatas, bem como das defesas e dos recursos proprios previstos (Lei
n? 5.772, de 21-12-71: arts. 77 e segs. e 104 e segs., em gue se assegura
a exclusividade ao titular da marca, art. 59).

No plano penal, dispde da possibilidade de exercicio, por meio de
queixa, da agdo penal de concorréncia desleal {Lei cit., art. 128 e Deec.-
Lei n® 7.903, de 27-8.45; arts. 178, III, e 181 e segs.; e Codigo Penal, art,
196), que pode ser precedida da medida preliminar de busca e apreensio
(Cédigo de Processo Penal, arts. 240 e segs.), em especial nos casos de
contrafacdo ou de necessidade de colheita de elemento de conviccdo (§ 19,
alineas c¢ ¢ h),

No plano civil, pode o prejudicado alcangar reparacac pelos danos
havidos, por via de acdo ordinaria de repara¢ao (Codigo Civil, arts. 159 e
1.518 e segs.).

A acdo pode ser precedida de medida cautelar (Cédigo de Processo
Civil: arts. 798 e 799), em que se reaicam, de um lado, a busca e apreensao
{arts. 839 e segs.), como instrumento eficaz, preventivo e preparatério, para
obviar-se a violag@o ocorrida, e, de outro, os protestos, notificagdes e inter-
pelagoes, para efeito de prevencdo de responsabilidades, conservacio ou
ressalva formal de direitos {arts. 867 e segs.). (Sobre a tutela do direito
nessa matéria, v. dentre ouviros, ASCARELLI: ob. cit., pp. 194 e segs. e
228 e segs.; ROUBIER: ob. cit., pp. 483 e segs.; ROTONDI: ob. cit., p. 267).

Ressalte-se que a responsabilidade civil é independente da criminal
(Codigo Civil, art. 1.525), observando os reflexos civis da condenacdo cri-
minal as regras préprias (Cédigo de Processo Civil, arts. 63 e segs.).

Dispde o lesado, ademais, de agio tendente a impedir o ato de concor-
réncia incriminado — como a utilizacdo de marca, sinal ou nome seme-
lhante — mediante a cominagdo de pena pecuniiria para o caso de trans-
gressdo do preceito (Dec.-Lei n® 7.903/45, art. 189; e CPC: arts. 632 e segs.,
ou 642 e segs.,, conforme o caso, se obrigagio positiva ou negativa).

Admite-se, nesse campo, por fim, pela compatibilidade, a cumulagao
das medidas civis em questdo, observando cada pedido o procedimento
ordinario quando corresponder a tipo diverso (CPC, art. 292 ¢ §8) (v. a
respeito, decisbes em RT 300/236 ¢ 309/173, dentre intimeras outras).

Ao lesado compete, face a avaliagido de seus interesses em concreto
e assistido por seus advogados, eleger os caminhos adequados para a salva-
guarda de seus direitos, de sorte, como anota ROTONDI:

L1 p ke od |

Vestensione di qucmd difesa ¢ qucud plu 0 meno ampla fissata
all'atto della domanda dall’interessato” (ob. cit., p. 135).
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1. A dificil conciliagdo entre os interesses dos autores e artistas intérpretes e
os da coletividade. Doutring

Autoriza o art. 49, n? II, da Lei n? 5988, de 14-12-1973, “a reprodugio,
em um sb exemplar, de qualquer obra, contanto que nio se destine 3 utilizagao
com intuito de lucro”.

Com a proliferagio dos aparelhos “xerox” ou similares, passaram a multi-
plicar-se aos milhdes, por toda parte, as cdpias de trabalhos literdrios ou mu-
sicais, em letra de forma, sem que, no mundo inteiro, com raras excegoes,
tenha a legislacdo conseguido resolver o problema a contento,

O mesmo fendmeno repete-se, agora, no que diz respeito is obras musi-
cais, com os aparelhos gravadores de fitas, cassetes, filmes cinematograficos,
video-cassetes e similares, que permitem 2 gravagio de espeticulos transmi-
tidos pele cinema, pela TV, por satélites, e espeticulos publicos, diretamente.

Sem embargo, a fixagio de obras alheias numa fita magnética, sem auto-
rizagdo, objetivando fins de lucro direto ou indireto, implica numa reprodugio
nio permitida, correspondendo a um verdadeiro locupletamento,

Tem-se salientado, com efeito, nfio haver razdo para que apenas os autores,
os artistas intérpretes e executantes e os empresarios devam suportar o Snous
dessa evolugdo, tanto mais quante ninguém lembraria de discutir a necessidade
de pagar os aparclhos e o material utilizados.

Raros sio os que ndo tenham se valido, hoje em dia, dos préstimos dos
aparelhos gravadores de sons e de imagens, pritica que, aliada a televisio,
constitui um dos motivos que Jevou A atual crise as grandes empresas produ-
toras de filmes cinematograficos, fenémena que levanta, entre outras, guatro
principais questdes distintas, embora intimamente relacionadas:

1) a da retribuicdo dos autores, artistas, empresas gravadoras, cinemato-
gréificas, de radios e de TV;

2} a2 mesma retribuicdo pelo aproveitamento, ou reaproveitamento, nao
autorizado, em transmissdes ao piblico de suas produgdes ou transmissdes;

3) a da pirataria: aproveitamento ilicito da obra intelectual alheia me-
diante a reprodugdo, multiplicacio e langamento no mercado, sem autorizagio,
de cassetes, video-cassetes, cartuchos, discos, filmes cinematogrificos e ani-
logos etc.;

4) o da locagiio, sem autorizagio dos titulares de direito, dessas produgaes.

Coloca Remmowp Krenme (Vervielfitigung aum personlichen Gebrauch
{Repredugio destinada ao uso pessoal), Anudrio 1979 da Internationale Ge-
sellschaft fir Urheberrecht, E. V., Viena, 1979, pp. 94-114), em oposi¢io A
prerrogativa exclusiva de re%rodugﬁo, parte essencial do direito de autor indi-
vidual, ¢ axioma que reconhece ao piblico o livre acesso ds obras literarias
o artisticas.
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Os progressos da téenica oneram o direito de reprodugio exclusiva com
conseqiiéneias cada vez mais freqiientes e pesadas, situagio nova que exige
que a reprodugio privada seja submetida a limitagdes, ndo podendo mais con-
tinuar a escapar as conseqiiéneias econdmicas.

Reconhece que na maior parte dos paises parte-se do principio de que
a retribuigdo do autor para a reprodugdo com finalidades privadas deve ser
paga por aquele mesmo que faz a reprodugfo,

Seja qual for a solugiio, considera que o legislador deveri levar em conta
dois principios:

1) o direito de autor ndo pode opor-sc 4 evolugio técnica e econdmica;

2) o autor deve ser indenizado pecuniariamente de maneira satisfatéria
pelas ofensas ao direito de autor causadas pela reprodugiio destinada ao uso
privado.

E M. H. Derra Costa {Aspects Juridiques de la Piraterie, “rapport” apre-
sentado 3 reuniio da Comissdo Juridica e de Legislagdo da CISAC, de 204 a
2.5-1981, em Sydney, 12 pp. mimeografadas), recomenda que, onde quer que
seja possivel estabelecer um “direito potencial de autor” como condigio da
livre tabricagie, venda ou importagao de fitas virgéns e de aparelhos de gra-
vagio fonografica, se estipule claramente, no texto da autorizagdo, que a re-
tribuigio cobre “as utilizagbes possiveis estritamente privadas”, preservando o
direito de autor de impedir a gravagio néio autorizada de suas obras, ndo
somente “para finalidades comerciais”, mas outrossim quando esta gravagio
¢ realizada “numa finalidade lucrativa, mesmo por conta de particulares e
para seu gozo préprio.”

Pretender-se manter, diante dessa alteragiio proporcionada pela evolugio
da tecnologia, o velho principio de que qualquer pessoa tem o direito de
reproduzir uma obra integral ou parcialmente para finalidades privadas é abrir
caminho a miltiplos abusos. Nao hd como nio reconhecer que o direito ao
uso pessoal ou no 4mbito familiar deve ser regulado sobre outras bases, atua-
lizadas, mais condizentes com essa nova situagio,

Partindo do principio fundamental de “que a reprodugio das obras, sejam
quais forem sua maneira e sua forma, é submetida ac direito exclusivo de
permissio dos autores, TH. Limrerc € Craupe Jouserr (La Reprodution par
Reprographie d'(Euvres Protégées par le Droit d Auteur, discutido perante a
Comissde Juridica ¢ de Legislagio da Confédération Internationale des Socié-
tés d’Auteurs et Compositeurs — CISAC) deduzem regra de princisio, a ser
empregada em todos os casos em que ndio tenha lugar o exercicio do direito
de consentir ou de preibir; a de que o respeito aos interesses legitimos dos
autores exige uma justa remuneragao.

Reconhecem a impraticabilidade de qualquer proibigio genérica; propdem,
por isso, seja admitido reproduzir por reprografia, sem prévia autorizagio do
autor ou de seus cessiondrios ou sucessores, uma obra ja publicada, sob a
condicdo, todavia, de que quem esteja qualificado para realizar semelhante
reproducdo respeite os direitos morais e pecunidrios do autor,
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2. Leis ¢ jurisprudéncia em diferentes paises

A maioria das legislacGes s6 tem disposigdes relativas & locagdo e distri-
buigio de filmes cinematograficos, que ndo sio adaptiveis aos video-cassetes,

O direito de distribui¢io do produtor de video-cassetes esgota-se quando
ele vende cdpias ao varejista. O aumento do volume das locacdes e a fici
disponibilidade do produto alugado tendem a encorajar a cépia privada, fa-
zendo com que corram o risco de prejudicar as vendas no varejo. Além disso,
o varejista receberd pelas locagbes quantias importantes sobre as quais o pro-
dutor nio tem direito algum, a menos que tenha feito estipulagdes contratuais
a respeito.

As dificuldades inerentes ao sistema acrescenta-se mais uma: o “swapping”
(troca) de video-gramas entre os possuidores de exemplares.

As conseqiiéncias da sitvagio, indicadas no relatério A Locagio dos Video-
gramas e dos Fonogramas (redigido pela Secretaria da Federagio Internacio-
nal dos Produtores de Fonogramas e Video-gramas, IEPIVIDEQ, a pedido da
Organiza¢io Mundial da Propriedade Intelectual e da UNESCO, 33 pp. mi-
meografadas, janeiro de 1983), sdo profundas e complexas, proporcionande

fortes prejuizos aos produiores de video-gramas e aos iitulares de direito.

"A despeito da encorajadora procura que provém do grande pu-
blico, a locagdo corre risco de se desenvolver em detriments da venda.

O revendedor, que ocupa uma posigdo chave no dominio da loca-
¢io, pode alugar cassetes on discos um grande ndimero de vezes, o
que resulta numa utilizagio intensiva de cada ‘exemplar, Por outro
Jado, o produtor do repertério bem como todos os outros titulares de
direito arriscam de ndo obter sua parte “legitima” do rendimento das
Jocagbes, e isto pelas seguintes razdes:

a) a existéncia da doutrina do esgotamento dos direitos;

b} o fato que as locagdes sio dificeis de administrar e que seme-
lhante administragio custaria muito.”

Aponta o resultado: o locador provavelmente realizard beneficios sobre a
utilizagio reiterada dos suportes audiovisuais, beneficios sobre os quais ¢ pro-
dutor nio terd parte alguma, uma vez gue ele nio recebera sendo o prego da
primeira venda, A locagdo incentivara o emprego de suportes audiovisuais, o
que gerard uma procura por um repertério mais amplo; mas ainda af o produtor
de video-gramas nfo retirard os beneficios aos qualis ele teria direito e que lhe
permitiriam investir num novo repertério.

A concorréncia entre os revendedores especializados na locagio conduzira
& rebaixamentos de pregos para alcancar niveis cada vez inferiores, que, a seu
turno, virdo mortificar ainda mais o mercado das vendas de suportes andio-
visnais ao grande piblico, com conseqgiiéncias imprevisiveis.

e B g

Documento preparado pelas secretarias da OMPI e da UNESCO, redigido
com a colaboragio do Sr. AcNE Henny Oisson, Conselheiro Juridico da Divisao
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de Assuntos Internacionais do Ministério da Justica, de Estocolmo (Reprodu-
¢do Privada ndo Autorizada de Gravacdes Sonoras e Audiovisuais, de Radio-
difusdes ¢ de Documentos Impressos, datado de 16-4-1984, submetido ao Grupo
de Peritos sobre a Reprodugiio Privada nao Autorizada de Gravagdes, Emissoes
de Radiodifusio e de Documentos Impressos, que se reuniu em Genebra de
4 a 88-1984, 39 péginas mimeografadas), passa em resenha a legislagio dos
quatro paises que até entdo haviam procurado regulamentar a matéria, estabe-
lecendo um gravame compensatdrio.

A lei da Repiblica Federal da Alemanha prové, art. 33, 5, ao direito do
autor e dos artistas intérpretes on executantes exigirem do fabricante dos apa-
relhos o pagamento de uma remuneracfio pela possibilidade que o uso dos mes-
mos oferece para realizar a capta¢io de registros visuais on sonoros on pela
sua transferéncia a outro registro,

Para facilitar a administragio da remuneragio, os organismos de arrecada-
¢do responsiveis por esta esfera constituiram uma associago conjunta, chamada
ZPU (Zentralstelle fiir private Uberspiclungsrechte), que arrecadou, em 1981,
39 milhdes de marcos.

Na Austria, a lei de 2-7-1980 dispde:

“Quando, por sua prépria natureza, cabe pensar que uma obra
difundida pelo rddio ou fixada num registro sonoro ou visual elabora-
do com fins comerciais, serd reproduzida mediante fixagio num regis-
tro sonoro ou visual para uso pessoal, o autor tera direite a uma remu-
neragio eqititativa, sempre que os meios de gravagio sonora ou visual
ndo gravados e idéneos & mencionada gravacido, ou outros meios de
gravagdo sonora ou visual destinados a este fim (material de grava-
¢io), se distribnam dentro do pafs com fins comerciais, salvo quando
o material de gravagdo nio se utilize no pals, ou, a ser utilizado, men-
cionadas cdpias se destinem a uso pessoal, bastard a prova justificativa
de tais circunstincias. Para o célculo da remuneragao tomar-se-4 em
conta sobretudo a duragio da obra. A remuneracio correrd a cargo da
primeira pessoa que distribua o material de gravagio no pais com fins
comerciais.”

Em 1981 a arrecadacio ascendeu a cerca de seis milhGes de xelins aus.
triacos. :

Na Hungria, Decreto de 20-11-1882 do Ministérioc da Cultura contém pre-
visdes analogas, e no Congo, Lei de 7-7-1982 prevé a reproducio desse género,
destinada estritamente ao uso pessoal e privado, numa remuneragio em pro-
veito do aumtor, “cujo importe serd proporcional aps ingressos provenientes da
venda, no territério nacional, dos suportes materiais virgens”, a ser pago ao or-
ganismo profissional de autores.

Adite-se que, promulgada no Japio em 1984, “Lei para uma medida provi-
sbria relativa aos direitos dos autores ete., com relagio ao empréstimo de fono-
gramas comerciais ao piblico”, tem sen dispositivo fundamental no

“Art. 4% — 1) Uma pessoa que pretenda alugar um fonograma co-
mercial mediante compensagio ao phblico, deverd obter autorizagio
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para locagio do mencionado fonograma comercial dos titulares de di-
reito até um periodo determinado por ordem expressa do Gabinete
que venha a expirar depois que o fonograma tiver sido vendido pela
primeira vez neste Pais.

2} O ato de locagdo de um fonograma comercial mediante paga-
mento (charge) serd considerado incluindo um ate de natureza eco-
némica similar a este, seja qual for a forma ou meio em que possa ter
lugar.

3) Uma pessoa que tenha obtido a autorizagio de %ue trata ©
§ 19 mencionado pode alugar mediante pagamento ao publico o fono-

ama comercial a que pertence a autorizagio, nas condigdes especi-
E;:adas na autorizagaoc.”

Para W, Dorenz (Reproduction pour lusage privé, 10 pp. mimeografadas,
apresentade & reunido da CISAC j regrida), ndo se trata, @ priori, tanto de um
problema juridico quanto, mais propriamente, de um problema econbmico: o
prejuizo para o avtor {e para os demais titulares indicados) cria-se, com efeito,
mesmo no quadro de situagies em que a doutrina entende que a utilizagio de
magnetofones e de aparelhos de v:%eo na esfera privada néo estd autorizado
pelo direito de autor.

Encarece que, por decisio de 18-5-1955, o Bundesgerichtshof alemao reco-
nhecen ao autor o direitc de impedir as gravagdes sobre fitas sonoras na esfera
privada.

Seria certamente inlgenuidade supor que todos os que gravam uma obra
para uso particular em tita magnética comprariam esta obra registrada em fo-
nogramas industriais se tivessem a possibilidade de reproduzi-la para seu uso.

“Sabe todo mundo que essas duas condigbes existiam ontem como
existem hoje. A situagdo é, portanto, de natureza dinimica: o deslo-
camento da reprodugio do dominio industrial-comercial {onde o autor
recebe uma remuneragio) para o dominio privade (onde ele ndo a
recebe).”

Nos EUA, tal como na Gid-Bretanha, no Canad4, na Africa do Sul e na
Australia, as excegdes 2o direito de reprodugio reservado ac autor, no que diz
respeito ao uso privado ou pessoal, assumem a caracteristica do fair use ou do
fair dealing, nso leal e de boa #é, deixando assim & jurispruéneia a tarefa de
determinar o alcance da expressao.

Mas ¢ justamente esse elastério de interpretagio que torna mais vulnerével
o direito dos autores, das artistas intérpretes e executantes, das gravadoras, dos
produtores cinematograficos ¢ das estagdes de radio e TV.

Exemplo bem expressivo ¢ o que foi objeto de um pleito, nos EUA, que
teve intensas repercusses no mundo inteiro.

Universal City Studios, Inc. e Walt Disney Productions moveram acfo
contra Sony Corporation of America e outros, por terem gravado em fitas cas-
setes, por meio de aparelhos marca Betamax, alguns filmes, dos quais eram
titulares dos direitos de autor.
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Em primeira instincia, ficou decidido ser a duplicagfio nfio autorizada de
material protegido pelo direito autoral um ilicito civil e penal, mesmo quan-
do realizada no lar, ou em domicilic particular.

Mas a decisdo foi reformada, aos 19-10-1981, pela United States Court of
Appeals, Ninth Circuit, que nio concedeun declaragio de ilicitude do com-
rtamento tanto do cidaddo privado autor das gravagbes, como dos vende-
ores que tinham levado a eE?:ito gravagdes com finalidades demonstrativas
A clientela, e, ainda, do fabricante e distribuidor dos aparelhos, responsaveis
por terem tido papel determinante pro?oreionando o meio sem o qual o ilicito
comportamento nao teria sido possivel.

Consideraram os juizes o procedimento do particular ndo ilicito, legiti.
mando o fair use a atividade do utilizador da obra intelectual,

A decisdo tem provocado perplexidade e reservas, acentuando Il Diritto
di Autore (n. 2, 1981, pp. 212-215) que o impacto tecnoldgico e cultural dos
Betamax arrisca assim causar sérias Jestes ao edificio dos direitos exclusivos.

“B certo, todavia, que nos préximos anos jogar-se-4 o future do
direito de autor que devers engrentar o desafio tecnoldgico, encon-
trando instrumentos adequades ({juridicos, politicos, culturais) ndo
somente para consentir a defesa de fato dos interesses dos autores, mas
também para conservar um eficaz sistema de protegio juridica a que,
com o correr dos tempos, as novas exigéncias da cultura de massa

poderiam até mesmo negar a legitimagfo.”

3. Congressos Internacionais
Os circulos internacionais j& se sensibilizaram com a questdo.

Entre as ResolugGes aprovadas pelo VIII Congresso da Sociedade Inter-
nacional para o Direito de Autor (INTERGU), que teve lugar em Toronto,
de 21 a 25-9-1981, assume relevo a que diz respeito A reprodugio privada, re-
clamando dos Jegisladores:

“1) a manutencio, em principio, do direito exclusivo do avtor
ao aproveitamento econdmico de sua obra;

2) a introdugio de uma retribuigfio, cujo calculo serd baseado no
principio da tarifa por peca

para cada aparelho que proporcione a gravagio de obras prote-
gidas pelo direito de autor,

e, ac mesmo tempo e na mesma ordem de idéias,

para o material que serve de sulaorte dudio e audiovisual para a
gravagio por melo destes aparelhos (fitas magnéticas, principal-
mente os musicassetes e video-cassetes virgens);

3) o aperfeicoamento da regulamentagio do processo judiciario
para fazer valer os direitos dos autores, embora levando em conta os
interesses dos consumidores;
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4} o aperfeigoamento da protegio pelo direito penal no caso de
violagio do direito de autor (incorporando-o no direito penal relativo
a delinqiéneia econbmica).”

Também a Confederagio Internacional das Sociedades de Autores e Com-
positores, CISAC, ao encerramento de seu 33° Congresso, Roma, de 3 a
10-10-1982,

“Informada da proliferagfo, em numerosos paises, de lojas de lo-
cagio de fonogramas e video-gramas cuja atividade acarreta um grave
prejuizo aos interesses econdmicos dos autores das obras incorporadas
nesses fonogramas e video-gramas;

consciente do fato que a maior parte das legislagses nacionais nao
assegura de maneira satisfatéria a protegiio dos autores diante do flu-
xo crescente destas operagBes de locagdo,

espera vivamente, em nome de todas as associagfes-membros, que
as legislaces nacionais prevejam o mais rapidamente possivel dispo-
sigbes apropriadas reconhecendo aos autores de obras literdrias e artis-
ticas um direito exclusivo frente A locagio de fonogramas e de video-
gramas que incorporem obras protegidas, ou de toda forma andloga
de aproveitamento, a fim de que seja plenamente assegurada a indis-
pensével protegdo dos interesses dos autores frente a esta nova moda-
lidade de utilizagio de suas obras”;

ditou “Resclugio” relativa a Locagio de Fonogramas e Video-gramas, convi-
dando “seus 6rghos constitutivos a tomar todas as medidas apropriadas para
colocar suas sociedades-membros em medida de defender e gerir os direitos
de locagio dos autores tdo logo uma legislagio apropriada tenha sido adotada
n2 matéria” ( Bulletin du Droit d Auteur — Unesco, vol. XVIII, n. 1, 1983).

No IX Congresso da INTERGU e IV Conferéncia Continental do Insti-
tuto Interamericano do Direitc de Autor, IIDA (30 de outubro a 4-11-1983,
Santiago, Chile), entre outras declaragGes, foi aprovada a de que:

“Deve pagarse una suma adecuada a los antores y otros titulares
de derechos intelectuales por la reproducién privada y el arrendamien-
to de video programas, fonogramas y audiovisuales.”

Justificou-se:

A constante evolugfio da tecnologia da reprodugdo para vso pessoal de
obras visuais e audiovisuais exige dos legisladores uma tomada de posigio em
favor dos autores, dos artistas e outros titulares de direitos intelectuais, aban-
donando o critério de permissibilidade para a obtengfio de cépias para uso pes-
soal, visto que a atual possibilidade de multiplicar ilicitamente os exemplares
prejudica enormemente os titulares de direito.

As tUnicas vias, atualmente plausfveis para compensar tio sérios danos, sio
as indicadas pelas legislagbes da Austria ¢ da Alemanha, critérios que foram
adotados no projeto de lei do CNDA, do Brasil, introduzindo o pagamento de

remuneragdes compensatérias sobre a importacio, fabricagio e venda de cintas
virgens,
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Tanto a Organizaciio das Nagdes Unidas para a Educagiio, a Ciéneia e a
Cultura, UNESCO, com sede em Paris, como a Organizagdo Mundial da Proprie-
dade Intelectual, Genebra, se empenharam no estudo do problema da “Repro-
ducdo Privada nio Autorizada de Gravagdes, Emissdes de Radiodifusfio e de
Documentos Impressos”, reunindo, na Capital suica, de 12 a 18-12-1983, um
comité de peritos que examinou o aludido relatéric formulado a pedido de
ambas as organizacoes pela Federacio Internacional dos Produtores de Fono-
gramas e Video-gramas (IPFIVIDEQ) a respeito dos problemas decorrentes,
no plano do direito autoral da locagdo de gravagdes de obras protegidas e sua
distribuigio.

Depois de terem comvidado os Estados signatirios das Convengbes de
Berna e Universal a apresentarem abservagdes, promoveram, de 4 a 8-8-84,
a reunifo em Genebra de um grupo de peritos, que nao tiveram, ao concluir
seus trabalhos, outro alvitre senfio sugerir a ambas as instituicbes “que conti-
nuem a estudar a incidéncia sobre os direitos conexos, da gravagdo e da repro-
dugiio reprografica para fins privados de obras protegidas e de reproducdes
protegidas pelos direitos conexos, e que elaborem principios comentados de
protecao ao direito de autor e aos direitos conexos nesse dominio”.

4, A situagdo em nosso Pais

Nio prevé a Lei n° 5.988, de 14-12-1973, a loca¢io ou o empréstimo remu-
nerado de obras artisticas ou literdrias, o que & tanto mais lamentivel por-
quanto o Projeto BARBOSA-CHAVES, depois de ter consignado no art. 31 e
seus pardgrafos que a aquisi¢io do original on de um exemplar de uma obra
néo confere aos compradores o exercicio de qualquer atributo pecunidrio do
direito de autor, havia considerado expressamente no art. 32 o direito A locagio
de obra ou de reprodugiio, defininde-o como de entregar o uso ¢ gozo de uma
obra ou de reprodugbes da mesma, por tempo determinado, mediante remu-
neragio, sem prejufzo dos direitos de autor. Deixava claro, assim, que a ulterior

cessio em locagdo também depende de expresso consentimento do titular da
prerrogativa,

Embora nio transladado para a Lei n? 5.988, o critério pode ser deduzido
dos termos genéricos empregados pelo art. 38, que incorporou a idéia contida
no aludido art. 31, sendo que o art. 32 manda que se interpretem restritivamente
os negécios juridicos sobre direitos autorais.

Qualquer aproveitamento ndo consentido de obra alheia fica sujeito is
sancgbes previstas no art. 123, autorizando a apreensio dos exemplares reprodu-
zidos ou a suspensfo da divulgagfo ou utilizagio da obra, sem prejufzo do
direito 4 indenizagdo de perdas ¢ danos.

Nio considera o art. 49, I, ofensa ao direito de autor a reprodugido, em
um sé exemplar, de qualquer obra, contanto que niio se destine & utilizaghio
com intuito de lucro.

Dispositivos desse tipo, por bem intencionados que sejam, proporcionam,
no mundo inteiro, milhdes de violagbes, muitas vezes inconscientes, ao direito
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de autor, no ambito literario e cientifico, por meio de xerox, €, no musical e
artistico, através dos cassetes ¢ video-cassetes.

Essa situacao nfo podia deixar de produzir seu impacto no texto da
referida lei, que dez anos foram suficientes para tornar, quanto a esse ponto,
completamente obsoleta, exigindo os aparelhos de gravagio e multiplicagdo
eletrénica ao alcance de todos, diz bem HENRIQUE (GANDELMAN,

“aprofundar mais a defesa destes direitos intelectuais, no préprio inte-
resse da preservacgio da liberdade de expressao, um dos direitos funda-
mentais do homem. Uma sociedade s6 é livre, quando seus criadores
intelectuais — escritores, pensadores, cientistas, educadores, artistas
etc. — sfo realmente agasalhados pelo direito,

O video-cassete é, sem divida, a primeira arma pessoal — e diga-
mos, imaterial — que, involuntariamente, pode tornar qualquer cidaddo
“autor” de um ato ilegal: a pirataria doméstica.”

Mesmo nos casos, portanto, em que nio existe intengho maliciosa de tirar
vantagens mediante aproveitamente do trabalho alheio, ou de prejudicar os
[egftimm: titnlares dao diraifn: é gennra]izadn o reconhecimenta do prg}'u{zn

ocasionado aos autores, intérpretes e empresas produtoras de discos e filmes
pelas gravagSes levadas a efeito individualmente, em enorme escala.

As restrigbes aos direitos de autor, contidas mo art. 49 da Lei n? 5.988,
precisavam mesme passar a ser consideradas na conformidade das conguistas
técnicas dos novos tempos, para serem compatibilizados com o espirito do
art. 153, § 25, da Constituicio, que reconhece pertencer aos autores de obras
literArias, artisticas e cientificas o direito exclusivo de utilizd-las.

Define aquela lei o fonograma (cassete) como “a fixagio, exclusivamente
somora, em suporte material” e o video-fonograma (video-cassete) como “a
fixagdo de imagem e som em suporte material” {art. 4%, ns. VII e VIII}.

O Supremo Tribunal Federal pela sua Primeira Turma j4 teve duas mani-
festagbes, dando por derrogados os incisos 1 e IV do art. 866 referido, e, conse-
gilientemente, a letra a do inciso I do art, 49 da Lei n° 5.988, que nio consi-
derava ofensa aos direitos do autor a reprodugio de trechos de obras ja
publicadas ou, ainda que integral, de pequenas composi¢bes alheias no contexto
de obra maior.

A primeira foi no RE n? 75.889, em que o Ministro Antonio Neder reco-
nheceu que a reprodugiio deve ser feita nos termos expressos da aludida regra
constitucional,

“ou seja, mediante pagamento, ao autor da obra, do quantum corres-
pondente 4 vantagem, ou ganho, ou lucre, que obteve a pessoa que
reproduziu trecho de trabalho literdrio, artistico ou cientifico.”

Pinto.

374 R, Inf, legisl, Brosjlio a. 22 n, 83 jan./mar. 1985



Uma incursio a que procedeu pelo direito comparado revelon

que as limitadas regras de protegio contidas no Cédigo Civil haviam
sido superadas pelo amplo universo que a esse direito foi aberto pelo
desenvolvimento téenico dos velhos meios de comunicagdo: pela in-
vengio do radio, da televisio, das fitas gravadas para registro do som
e dos video-teipes para a simultdnea gravagio de imagem e do som,
dos modernos aparelhos de reprografia, dos computadores, da utiliza-
¢io de fotografias nos novos e velhos vefculos de difusdo da imagem
€ das técnicas atualizadas de proteqdo da criagdo artistica, compre-
endendo a escultura, a pintura, a gravura, o desenho, a misica etc.,
o que alargou e diversificou o elenco dos direitos autorais cobertos
pela protegio legal.

As miltiplas formas pelas quais obras literdrias — em prosa e
verso — passaram a Ser parcial ou totalmente utilizadas em livros,
em espetaculos phblicos, em fonogramas, em pecas teatrais, em filmes,
em programas de ridio e televisio, ou mediante aparelhos de repro-
grafia, revelaram que o direito exclusive do autor de reproduzir sua
obra ji ndo dava a este protegao legal contra as modernas formas
de violagao dos direitos de autor. Essa a razdo pela qual foi ampliada
a definicio de direito autoral.”

3. O controle de video-cassetes, o reserva de mercado e o registro de grava-
doras pelas Resolu¢ées CONCINE n9 97, 98 ¢ 99

A matéria estd regulamentada através dessas resolugbes.

Pela de n® 97, de 29-7-1983, que “institui etiqueta de controle e estabelece
obrigatoriedade de colagem, no Brasil, para filmes gravados em video-cassetes”
(DO 29-8-1984),

“Considerando nao haver distingdo legal entre obras cinemato-
gréficas quanto & técnica de reprodugdo, equiparando, a legislagiio, as
produzidas ou copiadas pelos processos convencionais aguelas que o
foram eletronicamente, como dispdem o inciso VI do art. 62 da Lei
n° 5.988, de 14-12-1973, e o pardgrafo vnico do art, 19 do Decreto-Lei
n® 1.900, de 21-12-1981;

Considerando que o video-cassete é uma fita magnética acondi-
cionada em caixa plastica de dimensdes padronizadas, apta a fixar e
reproduzir obra cinematogréfica;

Considerando as diretrizes de agl3o comum, relativas ao assunto,
fixadas representantes da Diretoria de Comércio Exterior do
Banco dp::r Brasil $.A., da Secretaria da Receita Federal, da Divisio
de Censura e Diversdes Phblicas, do Conselho Nacional de Direito
Autoral, da Empresa Brasileira de Filmes 5.A. — EMBRAFILME e
deste Conselho;

criou, para aposigao em fitas gravadas em video-cassete, ctiqueta de controle
emitida e fornecida, exclusivamente, pela EMBRAFILME, s6 admitindo sejam
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comercializadas no Pais fitas gravadas em video-cassete com a respectiva eti-
queta, na forma da mesma Resolugio.

Formula os requisitos para que as matrizes de obras cinematogrificas des-
tinadas A reprodugio em fitas de video-cassete sejam previamente registradas
na EMBRAFILME, a requerimento do interessado.

“S6 serfio liberadas etiquetas de controle de fitas referentes a
matrizes registradas na forma do item III, procedendo, a EMBRA-
FILME, sempre a requerimento do interessado:

a) no caso de serem diversos os requerenies mencionados neste
e no item III, o deferimento da liberagio das etiquetas ficard condi-
cionado 3 prévia comprovagio da titularidade a que se refere a alinea
“¢” do ifem III;

b) o requerimento especificard o nimero de cbpias, de fitas gra-
vadas em video-cassete podendo a EMBRAFILME requisita-las, cor-
rendo as despesas de frete e seguro, quando houver;

¢) a aposigio de etiquetas competird & EMBRAFILME, que,
contudo, a seu critério, poder4 fornecé-las ao interessado para que o
faga diretamente.”

Nio serfio fornecidas etiquetas para fitas gravadas em video-cassetes co-
piadas no exterior, incumbindo ao requerente comprovar, de plano, a copiagem
no Brasil, instruindo o requerimento a que se refere o item anterior com as
notas fiscais emitidas por empresa registrada na forma das normas vigentes,
emanadas do CONCINE.

As etiguetas, uma para cada cbpia, e dotadas de numeragio seqilencial
correlata ao nimero de registro da matriz correspondente, serdo afixadas no
video-cassete e obedecerio 20 modelo anexo 4 mesma Resolugdo.

A EMBRAFIUME poders cobrar pelo servigo de registro de matrizes e
fornecimento de etiquetas de controle:

a) os precos serio fixados pelo CONCINE, por proposta da
EMBRAFILME;

b} os precos assim fixados serdo cobrados por etiqueta ¢ pagos
no ato dos requerimentos previstos nos itens IIT e IV,

Seguem-se disposi¢des contendo sangGes: as do inciso X do art. 36, do
Decreto-Lei n® 43, de 18-11-1968, com a redagfio do art. 2° da Lei n® 5.848,
de 7-12-1972, sujeitando a multa de 50 a 100 vezes o maior valor de referéncia
vigente no Distrito Federal, apreensfio, multas e interdiges, principalmente
em caso de reincidéncia,

Esta Resolugio foi mandada aplicar & comercializagio, locagdo ¢ subloca-
¢do de quaisquer video-cassetes gravados pela de n® 98, de 25-11-1983, item
n® XIV, que cria reserva de mercado para video-cassete, estabelece o percen-
tual minimo de obras cinematogréficas gravadas nesse suporte e determina
o registto de seus distribuidores, a ele sujeitando “as sociedades comerciais
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ou civis, com ou sem fins lucrativos, regularmente constituidas, que tenham
tal atividade como objeto, ainda que em cardter secundério”,

Obriga os distribuidores que fornecam video-cassetes a intermedidrios para
revenda, locagiio ou sublocagio; ou que exercam intermediagio na compra e
venda, locagic ou sublocagio a oferecer sobre titulos e c6pias que tenham
em carteira, no minimo: 1) 25% de titulos de obras cinematograficas nacionais;
2} 25% de video-cassetes gravados com obras cinematogréficas nacionais.

Os distribuidores que revendem, loquem ou subloquem ao consumidor
deverdo, por sua vez, o(ierecer no minimo 25% de video-cassetes gravados com
obras cinematogrificas nacionais, sobre o total de clpias que tenham em car-
teira, estendendo essa obrigatoriedade a todos os estabelecimentos de uma
mesma pessoa juridica.

“As etiquetas de que trata a Resolugio CONCINE n® 97, de
29-7-1983, ndo serfo concedidas a distribuidores cuja atividade se
compreenda exclusivamente no n® 3 da alinea ¢ do item I, €, aos de-
mais, sé serfo fornecidas se comprovada a proporcionalidade disposta
nos itens II, IIY e VI, observado o disposto no item X.

O requerimentc de registro de titulos e de etiquetas para obras
estrangeiras deverd contemplar titulos nacionais e video-cassetes gra-
vados com essas obras, na proporgio disposta no item II c/c item VIL.”

Seguem-se especificagbes dos dados que os distribuidores de video-cassetes
deverdao manter, atualizados diariamente, em seus estabelecimentos, sangbes e
respectivas normas de autuacio.

Pela Resolugio n? 99, de 25-11-1983, finalmente, criou o CONCINE o Re-
gistro de sociedades comerciais ou civis, com ou sem fins lucrativos, prestadores
e servigos de gravagbes de video-cassetes e de producio de matrizes — “mas-
ters” — em video-teipe, — e sujeita &s sangbes do inciso X do Decreto-Lei
n? 43, de 18-11-1966, com a redagdo do art. 2° da Lei n® 5.848, de 7-12-1972,
aquele que exercer, sem estar inscrito no registro referido, quaisquer das ativi-
dades de produgéio de mairizes em video-teipe para reprodugac em video-cas-
setes de obras cinematograficas produzidas originariamente sobre qualquer su-
porte e segundo qualquer tecnologia, e, ainda, gravagdo de video-cassetes a
Eartir de matrizes em video-teipe, sujeitando o infrator a multa que variard
e 1/3 do valor de referéncia MVR, vigente no Distrito Federal na época da
autuagéo, a 100 vezes o mesmo valor,

Todo esse conjunto de providéncias — justas e necessarias — ja submetem,
como se vé, os produtores de videocassetes, e, de maneira particular, os video-
clubes, distribuidores, locadores € revendedores dessas obras a uma vigildncia
e fiscalizagdo perigosissima, abruptamente implantada da mnoite para o éia.

Mas essa defesa, de resto indispensavel do direito de autor, tanto no setor
publico, como no privado, ndo pode consistir numa perseguicdo cega ¢ indiscri-
minada de toda projegdo de video-teipes.

Tais sdo os casos das obras caidas em dominio péblico ¢ as que nele foram
integradas pela lei brasileira, como sfio as divulgadas em paises gue n&o parti-
cipam de tratados com o Brasil ¢ nio déem s obras de autores pétrios o trata-
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mento nacional, nos termos do art. 48, n? III, da Lei n® 5.988, cuja reprodugio
¢ perfeitamente licita, até mesmo para fins de comercializagao,. como ndo é
contréria a lei a reprodugfio de obras cujos direitos ndo sejam protegidos nos
paises de origem, de acordo com a legislagio local ou internacional ai vigente,
ou por falta de registro ou por qualquer outro motivo. :

Diante da notéria impossibilidade, que se espera venha a terminar em dia
ndo muite distante, de os produtores nacionais suprirem as necessidades do
mercado brasileiro, ou generalizando mais, dos mercados dos paises em desen-
volvimento se auto-suprirem, nio h4 como admitir que o desfraldamento da
bandeira da lepalizacio dos direitos autorais relativos aos video-cassetes venha,
num exagero € numa inversio de posigdes, levar de rolddo a prdpria incipiente
produgio nacional, que v& com grande esperanga possibilidades de realizagio
nesse novo e promissor setor, levantando-se contra qualquer pretensdo de esta-
belecimento de monopélio de poténcias multinacionais.

A protegio da obra cinematografica nio pode acolher-se sob a umbrela do
tratamento dispensado aos autores e artistas intérpretes estrangeiros, domicilia-
dos no exterior, que obedece a uma filosofia, a nma estrutura, a principios com-
pletamente diferentes.

A razdo consiste em que a tendéncia do direito de autor propriamente dito
¢ expansionista por sua natureza: uma cangao, um drama, uma poesia, tém mais
arte do que técnica, integram a cultura, que ndo suporta barreiras.

O disco, como o filme e pois, o ‘cassete, o video-cassete e similares, como
o livro, em sua expressdo material, sdo mais inddstria e comércio, por valiosa
que seja a obra que consubstanciam: a entrada da produgio estrangeira ndo
pode ser demasiadamente facilitada, tem que sofrer freios e contrapesos, como
ocorre em todas as nag¢des adiantadas.

A ndo ser assim, o dominio avassalador da produgdio industrial das grandes
poténcias ndo teria limites: sufocaria, com o seu imenso poderio econdmico e
industrial, qualquer veleidade da afirmagdo da industria nacional. Satisfeito o
mercado do préprio pais desenvolvido, obtido af todo o lucro, poderiam suas
inddstrias exportar com um minimo de vantagem: cem cruzeiros sobre cada
video-cassete vendido entre o Amazonas e o Chuf seria lucro, rebaixando as
despesas de produgdo, sem qualquer sacrificio suplementar, mas com imolagho
definitiva da produgdo local. :

Dissertando a respeito da protegio concedida ao fonograma — e a argu-
mentagio aplica-se perfeitamente 20 video-grama — lembra Jost pE Orivema
Ascensio (Direito Autoral, Rio, Forense, 1980, p. 278} que sua protegio nio vai
desenvolver-se em termos da atribuicdo de direitos sr?bre o suporte material,
Ninguém nega que sobre este recai uma propriedade regida pelas regras co-
muns, tendo aqui plena aplicagdo analégica da Lei n® 5.988.

O que se sujeitz a um regime particular é a utilizagdo da coisa incorpérea
mediante a utilizagdo da coisa corpérea:

“O objeto do direito ¢, pois, a prépria coisa, muito embora este
direito nada tenha que ver com a propriedade dessa coisa. Atende-se
a um tipo de particulares utilizagbes, em vez de se atender A univer-
salidade das utilizagbes, como na propriedade.”
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8. A tnica solugdo plausivel: remuneragio pele “potencialidade” de gravagdo
de obras protegidas pelo direito autoral. Um projeto de lei brasileiro

Estamos, pois, diante do sentimento generalizado de que hi necessidade
de uma atualizagio das solugbes do problema do reconhecimento, pelo Supremo
Tribunal Federal, da revogacio do aludido inciso I do art. 49 da Lei n® 5.988;
da regulamentagdo apenas parcial da matéria através de Resolugbes do CON-
CINE, gravitando em torno de um vazio legislativo e gerando inseguranga e
perplexidades, bem patenteados pela presente consulta.

Uma situagio dessa natureza nio faz vislumbrar outra solugio senfio a
decorrente de uma providéncia legislativa, diante do risco que correm, numa
situacdo de fato consolidada h4 virios anos, gerando sendo um como que
direito adquirido, pelo menos uma situagio indiscutivel de pré-uso nio sb
dos vendedores (donos de lojas), dos locadores, dos clubes de video-cassetes
e video-discos, como também dos préprios locatirios dessas fitas, que ja for-
mam um mercado muito respeitdvel e cobicado.

H4 que estabelecer distingiio entre duas situagoes diferentes: a dos vende-
dores, as lojas e os locadores dos video-cassetes, que adquirem e vendem ou
alugam material legalmente comprado, sem nada pagarem de direitos autorais
por néo Thes ter sido exigido ainda esse pagamento, mesmo porque nio sabe-
riam a quem efetué-lo nem em que base; — e a dos que nio se contentam com
um s6 exemplar, para colocar & disposigio da demanda de seus clientes, e os
multiplicam por sua prépria iniciativa, sem se munirem da necessiria Jicenca,
potencializando, por essa forma abertamente ilicita, os prejuizos dos fabrican-
tes, dos autores e dos artistas intérpretes ¢ executantes.

Na mesma situagdo encontram-se os locatdrios desses teipes: tém direito
de assistir uma ou mais vezes ao espetdculo contido no video.cassete. Mas
somente quando tiram mais de um exemplar estario infringinde o aludido art,
49, II, da Lei n® 5.988, agravando seu “crime” ao comercializarem exemplares.

Mas o simples fato de os locadores de video-cassetes nio terem condigges
de retribuirem os produtores, os autores e os artistas pelos direitos autorais
usufrufdos os deixa em posigio incOmeda.

A dificuldade — insista-se — ndo € peculiar ao nosso Pais.

Uma reportagem publicada na revista norte-americana Video Review, de
maio de 1984, é extremamente ilustrativa para demonstrar que o mesmo pro-
blema, com caracteristicas ainda mais frisantes, se apresenta nos EUA. Depois
de aludir a um julgamento da Suprema Corte, admitindo como legal o “tape”
doméstico, refere-se a um projeto de lei em andamento no Congresso para
definir quem controlara os aluguéis de programas para computadores domés-
ticos, se os produtores de fitas originais de video-cassetes e, em escala muito
menor, video-discos ou se os proprietdrios de lojas,

Enquanto que os produtores qualificam esta reivindicagio como luta para
uma justa alteracio de vendas, os proprietdrios de lojas entendem ndo passar

isto de uma ameaga ao principio da “venda em primeira m#o”, na conformi-
dade da Copyright Law, § 109, a, que consiste em poder o possuidor de uma
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cbpia particular ou gravagio fonogréfica legalmente produzida, ou qualquer
pessoa por ele autorizada, sem permissio do titular do direito de autor, vender
ou de outra forma dispor da posse dessa copia ou gravagio fonogréfica.

A reportagem invoca o caso das locadoras de automéveis: a GM vende
seus carros para a AVIS; esta os aluga para o consumidor, nfo tendo que pagar
nada do que recebeu 2 GM. :

O principio legal que permite ds lojas ¢ & AVIS comprarem os produtos e
os alugarem em seguida, sem terem que reembolsar nada aos fabricantes é
chamado de “venda em primeira mao”, que faz parte das leis instituidas no
século XIX. Em 1976 o Congresso reafirmou o principio e o codificou no paré-
grafo 109 da lei: quando o proprietdrio transfere a posse de uma determinada
copia ou gravacho fonogrifica de uma obra, a pessoa que o adquiriu tem o
direito de vender, alugar ou destind-la & outro fim qualquer.

Mas reconhece que o campo do video-cassete ndo € igual ao do automé-
vel: as empresas que se dedicam a locagio de carros absorvem uma percen-
tagem minima do produto fabricado, ao passo que .os fas preferem alugar ao
invés de comprar o cassete numa percentagem calculada em 95% dos casos.

“Em outras palavras, os produtores {ou os titulares de direitos
autorais) destes cassetes s6 tém lucro quando os vendem as lojas
ou aos poucos fas que se inferessam em compra-los, portanto, s6 ga-

nham uma pequena porgio do montante lucrado destes filmes em

vC...”

Por isso, os produtores de Hollywood, a fim de serem mais compensados,
esforcam-se por obterem seja revogado o principio de “venda em primeira
mio”, para que se aplique ao video o que eles chamam de justa alteragio de
marketing.

“Se esta alteragio passar, os produtores controlariam os aluguéis
dos VC. As conseqiiéneias seriam muitas, algumas boas, outras ruins
para os compradores e locadores de VC.”

A reportagem revela ainda duas outras preocupagbes: com os produtores
controlando os aluguéis de video-cassetes, seria possivel que alguns filmes,
incluindo grandes éxitos como “Flashdance” ou “The Complete Beatles”, nfio
estivessem disponiveis para alugar, forcando os fds a comprar os cassetes.

Além disso, o projeto poderia afetar muito a disponibilidade das fitas:
titulos menos populares poderiam ser retirados das locadoras porque os esté-
dios nio s6 “empurrariam” titulos mais novos para gerar maiores lucros, como
também, acrescentamos nds, forgariam a compra dos video-cassetes de menor
sucesso a precos mais baixos, saturando assim o mercado de produto inferior,
tal como ocorre atualmente com os filmes cinematograficos, principalmente
nas pequenas cidades do interior que dispdem de um sé salao de cinema, impli-
cando em menor ntimero de teipes A escolha.

Com Hollywood tendo participagio impositiva unilateralmente, e, pois,
arbitraria, nos lucros dos aluguéis de video-casseies, receiam o0s proprietarios
que milhares de lojas de video acabem em concordata — o que est4 prestes a
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ocorrer também no Brasil, ficando conseqiientemente em menor néimero os
pontos de locagio de teipes.

As exigéncias do ensino, da pesquisa e da cultura, ao ritmo trepidante da
vida moderna, que nic permite sequer um momento de pausa para verificar
se existe, quem é, onde est4, o titular do direito, tornam cada vez mais utépico e
distante o dogma, até h4 poucos anos indiscutivel, da exigéneia do consenti-
mento do autor para qualquer aproveitamento de sua obra.

Como conciliar os interesses do criador com os da coletividade?

Al estd, sem divida, um 4rduo teste, nio apenas para as legislagdes in-
ternas de cada pais, como também para as grandes convengdes internacionais,
que j4 ndo podem ignorar o problema, verdadeira pedra-de-toque das concep-
¢Oes tedricas e da aplicagiio pritica dos principios, encruzilhada, ponto de en-
contro de todas as construgdes cientificas e legislativas, colocando E‘ente a fren-
te conceitos antigos como o do consentimento do autor e do intuito de luero,
¢ novos, como a licenca obrigatéria e a licenga global.

Atente-se a que, se nos Estados Unidos, a lei estabelece o principio de
“venda de primeira mio”, considerando certamente o perigo de os proé)utores
pretenderem controlar os aluguéis dos video-cassetes e todos 0s inconvenientes
e transtornos que daf possam decorrer, e se a Suprema Corte admitiu a lega-
lidade de copias de video para uso privado, ndo seria justo conceder aos pro-
dutores cinematograficos e detentores norte-americanos de direitos dessas obras,
privilégios, no Brasil, que eles nem sequer alcangariam em seu préprio pafs,
o que desde logo exclui qualquer veleidade de os produtores brasileiros obte-
rem [4, reciprocidade de tratamento.

Mas isso néo impede o reconhecimento da necessidade de se proceder &
cobranga pela utilizagdo de qualquer texto reproduzido mediante aparelhos
gravadores, ressalvando-se expressamente as poucas excegdes que a Tegra €om-
porta.

Vem em seguida o como hi de se chegar ao Unico caminho plausivel: a
licenca obrigatéria ou licenca legal, preconizada, em novembro de 1973, por
T. Liveerc, em colaboragio com CL. JoueErmt, no rapport apresentado 3 Co-
missdo Juridica e de Legislagio da Confédération Internationale des Sociétés
d’Auteurs et Compositeurs (CISAC).

Sdo justamente esses gravissimos problemas gue visa solucionar antepro-
jeto de lei, propondo a remuneragio dos autores e artistas intérpretes efou
executantes pela simples possibilidade de reprodugio de obras em fitas mag-
néticas de 4udio ou de video, que foi apresentado ao Conselho Nacional de
Direito Autoral na sessdo do dia 14-4-1982, consubstanciado em quatro dispo-
sitivos principais, versando, respectivamente, o principio bésico, a indicagio
do momento em que se torna devida a remuneragio, & como serd feita.

Atendo-se exclusivamente as gravagdes, comega propondo:

“Art. 19 — Os titulares de direitos de auntor e dos que lThes sao
conexos, cujas obras, produgdes, execugdes e intergretagaes sejam sus-
cetiveis de reprodugiio em fitas magnéticas de 4udio ou de video, te-
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rdo direito a uma remuneragio de natureza autoral, como compen-
sagio & possibilidade de utilizagio de seus bens intelectuais, proce-
dida em fungiio do disposto no inciso II do art. 4° da Lei n® 5,988,
de 14-12-1973.

Paragrafo (nico — As fitas magnéticas a que se refere este arti-
go sdo aquelas nfio gravadas, contidas em magazines {video e audio-
cassetes).”

A proposigio estd em consondncia com os reclamos da justia e da dou-
trina, que proclama que reconhecer ac autor (e ao artista intérprete-executan-
te) um direito, para depois abandond-lo A prépria sorte, néo constitui qual-
quer solugio.

E também com a orientagio das legislagbes mais adiantadas, como as da
Austria e da Alemanha, com proposicies, porém, melhor elaboradas,

Harmoniza-se, além disso, com o espirito da Lei n® 4.944, de 6-41986, que
“dispde sobre a protecdo a artistas, progutores de fonogramas e organismos de
radiodifusdo, e d& outras providéncias”, completando-a, mesmo, dentro de sua
estrutura.

Com efeito, reserva o art. 12 exclusivamente ao artista, seu mandatério,
herdeiro ou sucessor, a titulo oneroso ou gratuito, impedir a gravagio, repro-
dugfio, transmissio ou retransmissdo, pelos organismos de radiodifusio, ou
qualquer outra forma, de suas interpretacdes e execugbes puiblicas para as quais
nio haja dado sen prévio e expresso consentimento.

Correlatamente, dispde o art. 4% caber, exclusivamente, ao produtor de
fonogramas autorizar ou proibir-lhes a reprodugio, direta ou indireta, a trans-
missdo, a retransmissdo pelos organismos de radiodifusio e execugio piblica
por qualquer meio, concedendo o art. 59, com exclusividade, aos organismos
de radiodifusdo autorizar ou proibir a retransmissio, fixagio e reprodugio de
suas emissdes, bem como a comunicagio ao publico, pela televisio, de suas
transmissdes em locais de freqiiéneia coletiva.

D4, ainda, cumprimento s determinagdes contidas na Convengdo sobre
Protegiio de Produtores de Fonogramas, contra a Reprodugio ndo Autorizada
de seus Fonogramas, concluida em Genebra, a 29-10-1971, que entrou em vi-
gor, para o Brasil, em 28-11-1975, e promulgada pelo Decreto n® 76.908, de
24 de dezembro seguinte.

Nos termos do art. 29, cada Estado Contratante se compromete a proteger
os produtores de fonogramas que sio nacionais dos outros Estados Contra-
tantes contra a produgao de cdpias feitas sem o consentimento do produtor e
contra a importagiio de tais cbpias, quando a produgdo ou a importagio é fei-
ta tendo em vista uma distribuicio ao piblico, assim como a distribuigio das
referidas cépias ao publico.

Deixa claro ainda o art. 8% que nenhuma licenga obrigatéria poderd ser
prevista salvo se forem cumpridas as seguintes condiges:

“a) a reprodugio destinar-se-4 ao uso exclusive do ensino ou da
pesquisa cientffica;
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b} a licenga somente sera valida para a reprodugio no territério
do Estado Contratante cuja autoridade competente outorgou a licen-
¢a ¢ n#o sc estenderd A exportacdo de cbpias;

¢) a reprodugdo, feita em conformidade com a licenga, darid di-
reito a uma remuneragio eqiiitativa, que serd fixada pela referida au-
toridade levando em conta, entre outres elementos, o mimero de cé-
pias que serdo realizadas.”

7. Quando e como serd cobrado o novo direito
Propée ainda o aludido Anteprojeto:

“Art, 2° — A remuneragao tornar-se-4 devida quando do surgi-
mento do fato gerador do Imposto sebre Produtos Industrializados
(IPI), na saida do estabelecimento industrial, pelo fabricante, ou no
ingresso da fita magnética no pais, pelo importador.

Pardgrafo Unico — A remuneragiio é exigivel ainda nos casos de
imunidade, isen¢io ou ndo incidéncia do tributo aludide neste artigo.”

Tem, pois, o mérito de deixar bem determinado o momento em que a
remuneragio deve ser paga, evitando delongas e duvidas.

Harmoniza-se com o disposto no art, 83 da Lei n? 5988, introduzido pela
Lei n? 6.800, de 25-6-1980, determinando que “os cassetes, cartuchos, discos,
video-fonogramas e aparelhos semelhantes, contendo fitas de registro de som
gravadas, ndo poderio ser vendidos, expostos a venda, adquiridos ou mantidos
em depésitos para fins de venda, sem que em seu corpo conste, em destaque
e integrando-o de forma indissocidvel, o nimero de inscrigio no Cadastro
Geral de Contribuintes — CGC, do Ministério da Fazenda, da empresa res-
ponsével pelo processo industrial de reprodugio da gravagdo”.

A matéria foi objeto de regulamentagio pela Resolugio n? 23, de 1981,
do CNDA, que “estabelece normas para identificagio de reprodugdes de video-
gramas e fonogramas e para contabilizacdo de direitos fonomecinicos nas em-
presas produtoras, editores e associagbes”.

Concilia-se, finalmente, com as ConvengGes internacionais que cuidam de
amparar o criador intelectnal contra o uso indiscriminado da obra sob a co-
bertura do malsinado “uso pessoal”. Assim, a revisio da Convengiio de Berna,
levada a efeito em Paris, em 1971, aprovada pelo Decreto Legislativo n® 55,
de 28-6-1975, e promulgada pelo Decreto n® 76.905, de 24-12-1975, estabelece:

“Art. 9 — 1) Os autores de obras literdrias e artisticas protegidas
pela presente Convengdo gozam do direito exclusivo de autorizar a
reprodugio destas obras, de qualquer modo ou sob qualquer forma
que seja.

2) As legislagBes dos paises da Unifio reserva-se a faculdade de
permitir a reprodugdo das referidas obras em certos casos especiais,
contanto que tal reprodugido ndo afete a exploracac normal obra
nem couse injustificado prejuizo aos interesses do autor.
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3) Qualquer gravacdo sonora ou visual é considerada uma re-
produgdo no sentido da presente Convengio.”

Tem, pois, razio a “Justificagio” do Anteprojeto ao sustentar serem as
expressdes grifadas inconcilidveis com a ampla autorizagfo do inciso II do
art. 49 da Lei n® 5.988:

“Efetivamente, a cdpia das obras procedidas com o uso dos cha-
mados “cassetes”, de &udio ou de video, afeta a exploragio das mes-
mas € causa prejuizo a seus autores,

Nio mais se trata de uma, ou de raras pessoas que, no recesso
do lar ¢ a duras penas, copiam & mio os “Lusiadas”. Trataz-se de
premir um botéo e copiar, do radio, de um disco ou do aparelho de
televisio, uma misica, uma sinfonia ou uma obra cinematografica.
S@o milhares, sio milhdes de pessoas fazendo isso a cada dia, lesando
enormemente os direitos de autores, intérpretes, executantes e produ-
tores.

Como, entdo, compatibilizar-se o direito interno com o imperativo
que dimana do direito convencional e da prépria Constituigio federalp

A solugdo ndo pode residir, obviamente, na proibigio de repro-
duzir, pois os aparelhos de reprodugio e os suportes ( cassetes virgens)

existem e ndo constituem, em si, algo ilfcito. Ilicita seria a cépia de
obra protegida.

A saida estaria na solugio que deu o préprio Supremo Tribunal
Federal no caso da norma do inciso I do art. 668 do Cédigo Civil:
a reproduciio ¢ consentida, como uma espécie de licenga legal, mas
0 autor tem direito a uma remuneragdo por tal uso.”

O Anteprojeto brasileiro evita, além disso, a contradigiio que o dispositivo
apresenta, com outros do mesmo diploma, que, nfo sé no art, 29, reserva ao
autor o direito de utilizar, fruir e dispor de obra literria, artistica ou cientifica,
bem como o de autorizar sua fruigio por terceiros, no todo ou em parte, como
ainda submete, no art. 30, & autorizagfio do mesmo “qualquer forma de sua
utilizagfio”.

Enumera, ao lado da edigo; da tradugdo para qualquer idioma; da adap-
tagio ou inclusio em fonograma ou pelicula cinematogréfica,

“IV — a comunicagdo ao publico, direta ou indireta, por qualquer
forma ou processe, como: a} execugdio, representacio, recitagio ou
declamagio; b) radiodifusio sonora ou audiovisual, ¢) emprego de
alto-falantes, de telefonia com fio ou sem ele, ou de aparelhos ané-
logos; d) video-fonografia.

Parfgrafo Umico — Se essa fixago for autorizada, sua execugdo
publica, por qualquer meio, s6 se poderd fazer com a permissdo pré-
via, para cada vez, do titular dos direitos patrimoniais de autor.”

Estio assim amadurecidos os tempos para a adocdo da medida em boa
hora alvitrada, e que ird, ao mesmo tempo que repara uma grave injustica,
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proporcionar aos autores, artistas intérpretes e demais titulares um abundante
fluxo de proventos compensadores e dignificadores de seu trabalho.

Na pesquisa dos principios juridicos aplicdveis, combina M. H. Drria
Costa a “responsabilidade objetiva” e o “risco criado” com o fato licito nio
necessariamente prejudicial,

“que, no entanto, cria esta responsabilidade e ndo diante de um autor
determinado de obras intelectuais, mas face 4 “comunidade dos auto-
res” — defrontamo-nos com o segundo plano de ilicitude que é subja-
cente & legalidade do comércio de material virgem e (?e aparelhos

avadores, o fato de facilitar a pirataria ao mais alto grau e ao alcance
e todos™.

Entre as alternativas que a solugdo desse problema levanta, opta o Projeto
pela de consagrar o “direito potencial”, com as reservas necessirias que permi-
tam, num segundo tempo, diante do fato concreto da gravagio ilegitima, exigi

a reparagdo correspondente e outras conseqiiéncias da violagio do direito de
autor,

Adita o art. 3° do Anteprojeto que a cobranga “seri feita coletivamente,
beneficiando todos os titulares de direitos autorais sobre fixagGes sonoras e
audiovisuais, através do Escritério Central de Arrecadagio e Distribuigio

(ECADY), a que se refere o art. 115 da Lei n® 5.988, de 14-12-1973".

Qutorga o art, 4? competéncia a0 Conselho Nacional de Direito Autoral
para homologar o valor da remuneragao e aprovar os critérios de distribuigéo
de seu montante entre os titulares de direitos autorais, através das associagbes
a que alude o art. 103 da referida Iei,

A falta de convengio entre as associagoes, a metade do produto arrecadado
caber4 aos titulares de direitos de autor, e a outra metade aos de direitos co-
nexos, obedecidas, quanto a estes, as proporgdes estabelecidas nos paragrafos 29
e 3% do art. 62 da Lei n? 4.944, de 6-4-1966.

Respeita, assim, os principios orientadores da Lei n® 5.988, que prestigia
a agfio das Associagdes arrecadadoras de direitos autorais, embora fiscalizando
sua atuagio e submetendo-a, através de um Escritério Central, & disciplina do
Conselho Nacional de Direito Autoral.

Sob o aspecto da organizagio da administragdo, considera Tappro CoL-
LOVA (Reproc})uction sonore et visuelle pour l'usage personnel, RIDA, v. 99,
1979, pp. 77, 100 e 155, pp. 3 — 125; I Diritto di Autore, n¢ 2 — 3, 1979, pp.
265 — 308; Internationale Gesselschaft fiir Urheberrecht E. V., Viena, 1979, 317
pp-), oportuno, diante da diversidade dos titulares com direito & remuneracao,
que seja realizada por uma entidade colateral, com autonomia tanto adminis-
trativa como de representagio de drgios de geréncia,

Mas reconhece que essas condigbes podem ser preenchidas pela constitui-
¢do de um servigo auténomo junto a uma sociedade de autores, principalmente
caso esta j4 possua uma autonomia de administragio e de representatividade no
dominio da administragdo dos direitos de reprodugdo, como é justamente o
caso do ECAD, no Brasil.
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Pelo art. 5° o Ministério da Fazenda ¢ autorizado a firmar convénio com
o Escritério referido no art. 3° desta Lei, para a cobranga da remuneragio por
ela instituida.

O dispositivo — acentua ainda a “Justificagio —, tendo por meta viabilizar
a cobranga da remuneragio, com eficacia e economia, entrosa-se com o art, 2°
proposto, que visa a definir o momento em que a remuneragio se torna exigivel.

E conclui ter sido para se evitarem transtornos a circulagio dos suportes, que
toi proposto que a cobran¢a da remuneragdo seja feita de uma s6 vez, para
todos os titulares, e através de associagiio que os represente. A negoeiagio com
‘cada titular é, evidentemente, invidvel. Para se evitarem abusos dos titulares de
direitos autorais, a remuneragiio terd, quanto a seus critérios e valor a indis-
pensavel chancela do Conselho Nacional de Direito Autoral.

. Finalmente, pareceu de importéncia figurar um dispositivo que reafirme
que nenhuma disposigdo do projeto diminui ou sequer altera a protegio j&
assegurada aos titulares de direitos autorais, para que 2 ninguém ocorra que o
pagamento de uma taxa autoriza o comércio de reproducgbes niio consentidas.
A remuneragdo é instituida, exclusiva e restritamente, como compensagio & Ii-
mitagdo contida no inciso II do art. 49 da Lei n° 5.988, de 1973.

Como assinala Tappeo CoLrova, as taxas fixas — remuneracio estabelecida
sobre os -aparelhos e seus suportes ou somente sobre uns e outros — nido deve-
riam ser em principio inferiores &s previstas em geral na hipbtese de reprodugio
das obras sobre exemplares pré-gravados destinados 4 venda ao publico para
uso privade, e no caso das concessbes de licenga geralmente praticadas a titulo
de direitos conexos.

Entendemos que, a rigor, deveriam até ser maiores, se considerarmos que
cada fita magnéstica ou similar presta-se a ser usada diversas vezes.

8. Uma complementacio necessdria

Mas o anteprojeto precisa ainda do aditamento de um dispositivo atinente

4 locagao de discos, teipes, cassetes, cartuchos, filmes etc., que, através de

“clubes”, estd se multiplicando no Brasil, como no mundo inteiro, e cujos orga-

nizadores anseiam por regularizar a situagio, & procura de um sistema que lhes

Sermita retribuir os autores e demais titulares de direitos pelo aproveitamento

e suas obras, para evitar sejam increpados de cometer um ilicito civil, & tam-
bém um crime, 20 qual sdo impostas sangdes severas.

A atividade dos video-clubes que alugam e reproduzem video-cassetes —
indaga HENRIQUE GANDELMAN — ¢ Efegal? E que resposta devemos dar
a0 art. 38, quando afirma que a aquisigiio do original de uma obra, ou de exem-
plar de seu suporte material de utilizagiio, ndio confere ao adquirente qualquer
dos direitos patrimoniais do autor, on titular?

Como os locatdrios desses teipes ou discos estariam isentos do pagamento
complementar proposto para os adquirentes das fitas virgens, a tinica solugiio
vidvel serd cobrar dos organizadores uma percentagem sobre as receitas brutas,
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como se procede com relagio aos ingressos aos cinemas, acréscimo esse que
naturalmente irao cobrar dos préprios associados.

Com a aprovagio do Anteprojeto oferecido, ¢ Brasil sera, depois da Austria,
a primeira Nagfio a instituir um sistema pritico de cobranga, sem os inconveni-
entes que, nesse pais, a legislagio apresenta.

10. A distribuicdo ¢ locagio de video-cassetes niio sdo “crimes” contra a pro-
priedade imaterial

Para bem situarmos o problema, vejamos antes de mais nada como se en-
quadram atualmente, do ponto de vista legal, os lacadores ou clubes de video-
cassetes, ja existentes em consideravel nimero no mundo inteiro.

Aplicada com rigor a Resolugio n® 97, de CONCINE — observa Aperino
pos SanTOs ABREU (A regulamentagio da video-comunicagio, Guia do Video no
Brasil, S. Paule, Olhar Eletrénico Produgdes Ltda., sem data indicada mas lan-
cado em setembro de 1984) — terminaria com mais de 10.000 empregos dire-
tos, 60.000 clientes, responsdveis por uma retirada de 800.000 fitas por més.

No 4mbito civil, 2 aquisi¢gio do original de uma obra ou de exemplar,
instrumento, veiculo ou material de utilizagao — dispde ¢ art. 38 da Lei nv
5.988, de 14-12-1973 — ndo confere ao adquirente qualquer dos direitos patri-
moniais do autor ou titular.

A violagdo do dispositivo dara mar%em a medidas de busca e apreensio e
a pedidos de indenizagiio por perdas e danos, devido ao uso publico ndo auto-
rizado.

Séo os contornos criminais 05 que mais preocupam, i vista do disposto no
art, 184 do Cédigo Penal.

Sua redagiio foi alterada pela Lei n® 6.895, de 17-12-1980, mantendo a de-
tencio de trés meses a um ano, mas elevando a alternativa da muita, que era
de mil a cinco mil, para dois mil a dez mil cruzeiros.

A inovag@o mais relevante decorre todavia do acréscimo dos:

“§ 19 — Se a violagiio consistir na reprodugdo, por gualquer meio,
de obra intelectual, no todo ou em parte, para fins de comércio, sem
autorizagio expressa do autor ou de quem o represente, ou consistir
na reproducio de fonograma e de video-fonograma, sem autorizagio
do produtor ou de quem o represente:

Pena — reclusao de um a quatre anos ¢ multa de Cr§ 10.000,00 a
Cr$ 50.000,00.

§ 29 — Na mesma pena do pardgrafo anterior incorre quem vende,
expée 4 venda, introduz no Pais, adquire, oculta ou tem em depésito,
para o fim de venda, ort(')iginal ou cépia de obra intelectual, fonograma
ou video-fonograma, produzidos com violagie de direito autoral.”

No caso dos clubes de video-cassetes, quem incorreré especificamente
nesses dispositivos?
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Divergimos de ]. Perema (Video-cassetes e Direitos Autorais, O Estado
de S. Paulo, de 28-2-1982), que sustenta serem os diretores, associados e demais
envolvidos, por entendermos que a matéria nio pode ser considerada assim
globalmente, sendo necessirio estabelecer algumas distinges. :

Assim, em primeiro lugar, enquanto se limitarem tais diretores a receber,
seja de quem far, os video-cassetes licitamente gravados, pagando, como se
propem, os direitos acaso devidos a. quem provar que ¢ deles titular, ndo
incorrerdo nos dispositivos, pois nao estarfo “reproduzindo por qualquer meio,
no todo ou em parte, para fins de comeércio, ete”

Também nido poderio ser por eles alcangados, desde que ndo os estejam
vendendo ou expondo & venda, etc,, por ndo se poder aplicar 4 locagio, que
¢ a hipbtese que estamos considerando, dispositivo de ordem penal relativo 2
reproducdd para fins de comércio, indicando claramente venda, inaplicavel
como ¢-a analogia aos dispositivos de natureza criminal.

Muito menos nelas incorrerdo as associagdes, quando nio visem a “fim de
coméreio”.

Ainda que nessas expresses se pretendesse vislumbrar a possibilidade de
inculear a locagdo, sempre permaneceria no espirito do julga-ﬂor uma davida
que fatalmente o levaria 2 absolvigao, por nio corresponder a hipétese ao figu-
rino tragado pela lei penal, em obediéncia ao brocardo in dubio pro reo.

Apenas na eventualidade de os diretores, e, af sim, de os assooiados, rece-
bendo os video-cassetes em Jocagio, se porem a reproduzi-los, €, ainda assim,
n&o para uso seu particular, ou dentro do Ambito da sua familia, mas, como
exi%e_ a redagdo do aludido § 19, para fins de coméreio, sem autorizagio do
titular do direito, ¢ que lhes serd aplicdvel o dispositivo.

~ Nestas condigdes, reconhece o art. 26 da Lei n® 5.988 caber exclusiva-
mente ao diretor o exercicio dos direitos morais sobre a obra cinematografica,
mas ele s6 poderd impedir a utilizagio da pelicula apés obter sentenga judi-
cial passada em julgado.

. Como o art. 30 da Lei n® 5.988 coloca na dependéncia de permissio
do autor toda forma de utilizagio de sua obra, inclusive sua comunicagic ao
publico, direta ou indireta, por qualquer forma ou processo, entre as quais
a video-fonogratia, prevendo o pardgrafo tnico que, ainda quando essa fixa-
¢80 for autorizada, sua execugho publica, por qualquer meio, s6 se peders
fazer com a permissio prévia, para cada vez, do titular dos dircitos patrimo-
niais do autor — & bem de ver que, sem embargo das modificagbes introdu-
zidas no mencionado dispositivo legal, ndo serfio os locatérios, mag os dire-
tores ¢ administradores desses clubes que estardao violando esses dispositivos,
pois a eles é que cabe a iniciativa de solicitar e obter a permissao.

Qual seria a solugdo do problema?

Considera o relatério da IFPIVIDEQ que um direito de distribuicio po-
deria vir a fortalecer o controle da locagio dos video-gramas, ainda que seus
efeitos estejam atualmente limitados {com excegdo dos paises nérdicos). Nestes,
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o direito de distribuigio subsiste mesmo depois que o video-grama tenha sido
vendido ou alugado, tendo, portanto, o produtor o direito de controlar ndo
somente a locagdo e o empréstimo das copias apds sua venda, mas também
sua venda ulterior.

Um direito privado especifico relativo 4 locagio poderia fundar-se sobre
este precedente, e daria o direito de impedir ou de obter retribuigbes sobre a
locagio ou 0 empréstimo dos video-gramas depois que tenham sido vendidos sem
procurar todavia controlar as vendas ulterjores.

E dificil no momento — prossegue — prever se a comercializagio dos vi-
deo-gramas se fard, no futuro, através da locagio ou da venda.

A locagio de video-cassetes ji4 representa wm volume de negécios consi-
derdvel. Como decorréncia da incompatibilidade presente dos sistemas, e ainda,
do progresso constante das técnicas, o equipamento e os suportes materiais em
sua forma atual arriscam-se muito em cair em desuso a breve prazo, estado de
coisas, portanto, que leva o piiblico antes a alugar do que a comprar.

O sistema de locagdes de video-gramas destinado ao uso privade desenvol-
veu-se # tal ponto que, a despeito dos problemas que ele apresenta, é naces.

o At RS playelliss 4§ e LR L o )

sario considerd-lo como um meio suplementar e natural de aproveitamento dos
suportes audiovisuais para uso privado.

Aponta, todavia, as razdes pelas quais, durante alguns anos, este sistema
poderia bem constituir 0 método principal de aproveitamento:

a} em um grande nimero de casos, os suportes audiovisuais para uso pri-
vado s3o produtos que o consumidor ndo deseja ver sendo uma sb vez, ou que

ndo suportam a repetigio freqilente, contrariamente ao que ocorre com os pro-
dutos sonoros;

b) os suportes audiovisuais para uso privado permanecem bastante custo-
sos. Embora esteja prevista uma baixa, se um consumidor tem a possibilidade
de alugar um cassete ou um video por prego bem inferior, é provavel que se
interesse muito mais pelo video, e, de maneira particular, pelos programas
que desejaria ver uma vez, mas pelos quais ele ndo pode ou ndo quer gastar
a alta quantia necessiria para a compra de uma cdpia;

¢) o produto (cassetes e discos video) & em geral apto a resistir & mani-
pulagio pelo pilblico que o aluga (embora pesquisas sejam necessérias para
poder indicar o nimero de vezes que um cassete pode ser utilizado; as estima-
tivas variam atualmente entre 20 e 2.000 vezes).

No que diz respeito & utilizagio dos direitos de autores e conexos devidos
pelos exibidores cinematograficos pela execugdo pablica de obras musicais e
litero-musicais, de fonogramas, interpretagbes e execugdes incluidas nas pelicu-
las, a autorizagdo cabe ao Escritério Central de Arrecada¢io e Distribuicio —
ECAD, que poder4 realizar o recebimento diretamente ou mediante convénio
com a entidade interessada, e que arrecadari dos exibidores cinematograficos
os direitos autorais devidos desde 1-1-1982, nos termos do despacho do Cole-
giado na 93* Reunido ordindria, de 10-2-1982.
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- Embora a decisido inclua os direitos nao musicais, deliberagio ulterior os
exclui do Ambito do ECAD.

A tabela tinica elaborada pelo ECAD foi homologada pelo CNDA pela
Resolugio n® 25, de 11-3-1981, publicada no DOU, de 12-10-1981 (Cédigo 30).

Com isso teremos, no entanto, encontrado solucio apenas parcial para o
problema, pois escapam a competéncia do ECAD parcelas que cabem ao autor
do roteiro original, ou adaptado, ao eventual adaptador, ao realizador do filme,
aos artistas etc.

O melhor eritério, no que diz respeito aos cinemas, continua sendo o de
uma percentagem sobre o valor de ingresso.

Como, na hipétese em estudo, nio se cogita de entrada, serd o de uma
percentagem sobre o valor pago mensalmente pelos sbcios ou assinantes de
video-clubes ou rebribuigio dos locadores, na proporgio fixada na tabela dnica,
€ se ndo for prevista, na mesma propoer¢ic do que for cobrado em favor dos
artistas, intérpretes e executantes.

Niio tendo o ECAD competéncia para efetnar esse Gltimo recebimento,
cabe uma consulta 4 Associagdo Brasileira de Produtores Cinematogrificos,
que alterou seus Estatutos por decisio em Assembléia Geral de 1-10-1981, para
incluir entre seus objetivos, art. 29:

“g) administrar e distribuir os direitos autorais e conexos de que
sejam titulares os seus associados e representantes (sic) decorrentes
da _exibigdo publica de filmes cinematograticos, da sua radiodifusio
e .da sua reprodugdo em video-cassetes, video-discos e outros sistemas
de divulgagdo existentes ou que vierem a ser criados, observadas as
disposi¢Ges legais e regulamentares referentes 3 arrecadagiio e distri-
buigio, criadas pelo Conselho Nacional de Direito Autoral;

h) representar os seus associados, na defesa e cobranga dos seus
direitos autorais e conexos, patrimoniais e morais, para isso pratican-
do o5 atos que se fizerem necessdrios, judicial e extrajudicialmente.”

Se nio for alcangado um entendimento nessa base, para evitar surpresas
desagradiveis, deverio os video-clubes, os distribnidores, locadores e vendedo-
res de obras cinematograficas depositar em Juizo, até que a matéria seja defi-
nida por meio de lei ou por decisdo judicial, a importncia correspondente 3
parcela cobrada a titulo de direitos autorais nos filmes cinematograficos, cal-
culada ndo evidentemente sobre o prego de entrada, que, no caso, nio existe,
mas sobre a mensalidade ou calculando-se a proporcionalidade, sendo outra
a torma de remuneragio.

E claro que, com isso, terfio os video-clubes distribuidores, locadores ¢ re-
vendedores de obras cinematogrificas sob a forma de video-cassete resolvido
o seu problema. O mesmo nfo ocorrerd com as empresas cinematograficas, que
enfrentario a esfinge de quem, a que titulo, em que propor¢ic ¢ com que
provas ird levantar as quantias depositadas.
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I. Introdvccién

La prisién provisional es la privacién de libertad del imputado por el
acto punible {no sujeto alin a una pena) durante la sustanciacién del pro-
ceso penal, para asegurar la averiguacién del delito o 1a ejecucién de la
pena que se le pueda imponer,

Pues bien, la prisibn provisional no sirve para prevenir la alarma
social y s6lo se puede justificar en la medida en que sea imprescindible
para asegurar los fines del proceso o la ejecucién de la pena.

Desde ese punto de vista la instituciéon de la prision provisional se
situa entre el deber estatal de perseguir eficazmente el delito, por un lado,
¥ el deber también estatal de asegurar el mbito de libertad del ciudadano,
por ofro.

En tal sentido, en 1a prisién provisional se descubre la ideologia poli-
tica que subyace en un determinado ordenamiento juridico. Dentro de un
auténtico Estado de derecho la incoercibilidad del individuo es en todo
momento el principio a seguir. En cambio, en los Estados autoritarios se
amenaza la libertad individual, siendo méas precarios los derechos a la
defensa,

Con la prisién provisional el Estado de derecho se halla obligado a
asegurar el orden con la prevencién penal y a defender a la vez la esfera
de la libertad del ciudadano. Por ello, 1a prisién provisional es un mal, que
supone la limitacién de un derecho fundamental, por lo que tal Iimitacién
s6lo se justifica:

1 — si e5 necesaria ¢ imprescindible para la defensa de bienes juri-
dicos fundamentales;

2 — si es proporcionada a la ofensa cometida a esos bienes juridicos;

3 — si no hay otros medios juridicos menos radicales para conseguir
la defensa a esos hienes juridicos.

Pues bien, segin- el art. 1.1 de la Constitucién espafiola de 1978,
“Espafia se constituye en un Estado social y demoeratico de Derecho que
propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la libertad,
Ia justicia, la igualdad y el pluralismo politico™. EI art. 17.1 C.E. establece
que toda persona tiene derecho a la libertad y a la seguridad ciudadana y
que nadie puede ser privado de su libertad sino con observancia a lo esta-
blecido en este articulo y en los casos y forma previstos en la ley. El art.
24.2 C.E. dispone que todos tienen derecho a la presuncién de inocencia.

A raiz de estos articulos la prisién provisional ne debiera tener cabida

en nuestro ordenamiento |ur:d|co sin embargo viene regulada y admitida
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en todas las legislaciones, lo que demuestra que, a pesar de sus incon-
venientes, es una exigencia universalmente observada. No obstante, la pri-
sién provisional debe regirse por el principio de excepcionalidad v no ha
de producirse sino en los supuestos de procesos penales en curso y siempre
mediante resoiucién judicial fundada, porgue el encarcelamiento del simple
imputado durante el proceso equivale, sin previa imposicién de una pena,
a un castigo anticipado sobre la condena, ya que en definitiva hay que
atender a la presuncién de inocencia del simple imputade hasta tanto no
se dicte sentencia firme de condena. Postulado que impregna la ya cente-
naria Ley espanola de Enjuiciamiento Criminal de 1882 y que se consagra
como derecho en la actual Constitucién Espaiola,

II. La prisién provisional en la ley de enjuiciamiento criminal espanola

La detencién supone privacién transitoria de la libertad personal du-
rante un breve periodo de tiempo. Segiin el art. 17.2 C.E., en el plazo
méximo de 72 horas el delenido deberia ser puesto a disposicién de la
autoridad judicial. Pese a todo aqui surge la primera regresién (compa-
rada) con el espiritu liberal que inspird la vigente ley de enjuiciamiento
criminal de 14 de septiembre de 1882 y Ia ley provisional de enjuiciamiento
criminal de 22 de diciembre de 1872, pues en ambas leyes el plaze maximo

de la detencién era de 24 horas.

Ya en la Constitucion de 1876, que informaba la vigente ley de en-
juiciamiento criminal, aparecia garantizado constitucionaimente este plazo
de 24 horas como duracién maxima de toda detencién. La siguiente Cons-
fitucién republicana de 1931 mantuvo este limite. Curigosamente, la ex-
tensién de la detencién a 72 horas fué consagrada por €l franquista Fuero
de los Espafioles y éste ha sido el modelo que nuestro legislador consti-
tucional ha consagrade también.

Por tanto, la detencibén, que puede Hevarse a cabo por cualquier per-
sona (art. 490 de la ley de enjuiciamiento criminal) ¢ por las autoridades o
agentes de la policia judicial para quienes es una obligacién, Ileva apa-
rejado el que el juez acuerde en el plazo de 72 horas elevar la detencién
a prisién provisional o dejar al detenido en libertad.

En la ley de enjuiciamiento criminal espafiola los requisitos actuales
para decretar la prisién provisional vienen establecidos en los articulos 503
y 504 de 1a L. E. Crim., segin la redacecién que les ha dade €l gobierno
socialista mediante la Ley Orgénica 23 abril 1983, nam. 7/83, por la que
se modifican los arts. 503 y 504 de la L. E. Crim. relativos a la prisién
provisional, Segiin se sefiala en el predmbulo de la ley su objeto consiste
en cumplir el mandato recogido en el art. 17.4, dltimo inciso, de Ia Consti-
tucion, que establece que ‘“por ley se determinard el plazo mazimo de
duracién de la prisién provisional” y recoger el principio de que la situacién
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de prisién provisional debe tener caricter excepcional, no pudiendo con-
vertirse en una ejecucién anticipada de la pena, ni tener caracter obli-
gatorio, segun se desprende de la Recomendacion del Consejo de Europa
de 27 de junio de 1980, y que ha encontrado reflejo en la jurisprudencia
de nuestro Tribunal Constitucional, en Sentencia 41, de 2 de julio de 1982.

Con ello se pretende sustituir el sistema que limitaba el arbitrio
judicial, introducido por la Ley 16/1980, de 22 de abril, en maferia de
prisién provisional y se establece un sistema de fijacidn de limites para
la duracién de la prisidn provisional, consistente en seis meses cuando el
delito imputado lleve aparejado pena igual o inferior a prisién menor, y
de dieciocho meses en los demas casos. A tales limites se establecen dos
excepciones, la prolongacion del limite a los treinta meses, cuando el delito
imputado afecte gravemente a los intereses colectivos, tenga consecuencias
de ambito nacional, se cometa fuera de éste ¢ la insfruccion de la causa
padezca de una gran complejidad. También podra — se sigue diciendo —
extenderse a la mitad de la pena impuesta en una sentencia si ésta hubiese
sido recurrida.

Asimisme, se trata de evitar las dilaciones indebidas, producto de la
actitud de los procesados, no computindose los plazos en tales supuestos
de retraso y, por otra parte, se intenta dar tiempo a los Tribunales para
que procedan al senalamiento y celebracion de los correspondientes juicios
orales en aquellas causas en las que existen presos, dilatando la entrada
en vigor de los plazos tres meses a partir de la publicacién de la ley. En
consecuencia y para decretar la prisidn provisional son necesarias las cir-
cunstancias siguientes:

12) que conste en la causa la existencia de un hecho que presente
los caracteres de delito;

23) que éste tenga sefialada pena superior a la de prisibn menor, o
bien, que aun cuando tenga senalada pena de prisién menor, considere el
Juez necesaria la prision provisional, atendidas las circunstancias del hecho
¥ los antecedentes del imputado, hasta que preste la fianza que se le sefiale;

3%} que aparezcan en la causa motivos bastantes para creer respon-
sable criminalmente del delito a la persona centra la que se haya de dictar
el auto de prision (art, 503 L. E. Crim.).

Procederd también la prision provisional cuando, segin la ley so-
cialista, concurran la primera y la tercera circunstancia aludidas, y el in-
culpado no hubiera comparecido, sin motivo legitimo, al primer llamamiento
del Juez o Tribunal, ¢ cada vez que éste lo considere necesario?!

No obstante lo dispuesto para decretar la prision provisional, aunque
el delito tenga sefialada pena superior a la de prision menor, cuando el
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inculpado carezca de antecedentes penales, o éstos deban considerarse
cancelados, y se pueda creer fundadamentie que no tratara de sustraerse a
la accién de la justicia y, ademas, el delito no haya producido alarma ni
sea de los que se cometen con frecuencia en el ferritorio donde el Juez o
Tribunal que conozea de la causa ejerce su jurisdiccién, podrén éstos acor-
dar, mediante fianza, la libertad del inculpado,

La duracion méaxima de la prisién provisional sera de seis meses
cuando la pena sefialada al delito imputado sea igual o inferior a la de
prisién menor, y de dieciocho en los demais casos. El Juez o Tribunal podra
ordenar excepcionalmente la prolongacién de la prisién provisional hasta el
limite de 30 meses, cuando el delito hubiere afectado gravemente a inte-
reses colectivos, o cuando hubiese producido graves consecuencias en el
admbito nacional, o cuando se hubiere cometido fuera de éste, o bien, la
instruccién de la causa fuere de extraordinaria complejidad, Asimismo,
podra el Juez o Tribunal ordenar excepcionalmente la prolongacién de la
prisién provisional hasta el limite de la mitad de la pena impuesta en la
sentencia, si ésta hubiese sido recurrida.

En los plazos referidos no se computara el tiempo en que la causa
sufriese dilaciones indebidas imputables al inculpado (art. 504 L. E. Crim.).

Pero la insuficiencia del aparate judicial espanol, anguilosado y ar-
caico, incapaz de celebrar juicios hasta dos afios después de cometidos los
delitos y el fracaso de la racionalizacién y modernizacién de la Policia han
hecho naufragar una de las reformas progresistas del Gobierno: La ga-
rantia de que ningan ciudadano esté en la carcel a la espera de juicio mas
de 1a mitad del tiempo que corresponde a la pena que se le imputa y la
regulacién de la libertad provisional, El espectacular incremento de delitos
desde que la reforma de la L. E. Crim. 7/83, de 23 de abril, puso en la calle a
4.930 presos preventivos, hizo dar marcha atris a los socialistas ante la
psicosis generalizada de inseguridad ciudadana. En consecuencia, el Go-
bierno ha decidido reformar la ley de enjuiciamiento criminal, en sus ar-
ticulos 503 y 504, con el fin de que no puedan gozar de libertad aquellas
personas que aparecen como responsables criminalmente de hechos delic-
tivos cualificados por su gravedad (la llamada “contrareforma” de la L. E.
Crim.). Se van a modificar por tanto las circunstancias que se requieren
para que sea decretada la prision provisional, con lo que en un espacio de
tiempo inferior a cuatro afos los citados articulos habran sufrido tres re-
formas, otorgandose de ese modo un escaso servicio al principio de seguridad
juridica y estabilidad de las normas legales que requiere un sistema de De-
recho.

En efecto, 1a ley de 22 de abril de 1980 reformé dichos articulos es-
tableciendo la prisiébn provisional, incluso para supuestos de delifos san-
cionados con arresto mayor (de un mes y un dia a seis meses).
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Posteriormente, la ley orginica de 23 de abril de 1983 modificé de
nuevo los mencionados preceptos, recogiendo el principio de que “la si-
tuacién de prisién provisional debe tener caracter excepcional, no pudiendo
convertirse en una ejecuciéon anticipada de la pena ni tener caricter obli-
gatorio” y estableciendo, de acuerdo con el mismo, la regulacién de la pri-
sién provisional de tal manera que aquellos a quienes se les imputaba pena
superior a la de prisién menor, en ciertos casos, podian ser puestos en
libertad mediante el depdsito de la fianza sefialada. Y sin necesidad de
fianza cuando el delito tuviere seflalada pena de prision menor y el juez
no considerara necesaria la prisién provisional o, aun considerandola ne-
cesaria, el inculpado depositara la oportuna fianza,

La reforma que se avecina, al parecer, vuelve en cierto modo a la
tesis de la ley de 1980 para imponer, en ciertos casos, la prisién provisio-
nal, hasta un limite de tres meses, en los delitos sancionados con arresto
mayor, y Ia posibilidad de adoptar la citada medida cautelar de prisién
provisional, sin posibilidad de fianza, en los supuestos de delitos sanciona-
dos con prisién menor, en los que las circunstancias del caso y las que
concurran en la persona del acusado hagan aconsejable o necesaria tal me-
dida como forma de asegurar que el detenido ha de comparecer en el juicio
cuando sea Ilamado, y al mismo tiempo de preservar la necesaria seguridad
de la colectividad.

Otros aspectos que van a ser objeto de reforma, segun se dice, es la
prolongacién de la duracion méxima de la prisién provisional hasta un
afo, como término normal cuando el delito sea sancionado con prisién me-
nor, y dos afios cuando lo sea con prisién mayor.

Sinceramente, el establecimiento de esos plazos revela una deficiente
organizacion de la administracién de Justicia. No se puede, en efecto, tener
a una persona encarcelada “provisionalmente”, conviviendo con criminales,
cuando todavia no hay una sentencia firme, durante un afio, para que
después sea declarada inocente, 0 se le condene tnicamente a una pena
de seis meses.

Seis meses, tiempo maximo que dura ahora mismo la prisién provisio-
nal para los supuestos de prisibn menor, es tiempo mas que suficiente
para que los érganos judiciales puedan resolver, al menos en primerz ins-
tancia, la imputabilidad penal.

No parece, pues, acorde con los principios de seguridad juridica y pre-
suncién de inocencia, ampliar €l tiempo de la prision provisional. Lo que
parece mas oportuno, mas razonable y necesario es que los procesos judi-
ciales sean mucho mas rapidos de cémo lo son hasta ahora. Esto se puede
conseguir dotando de medios a los Juzgados y Tribunales, incrementando
su numero, retribuyendo debidamente a quienes se dedican a la farea de
impartir y auxiliar a la Justicia, preparindolos debidamente, eliminando
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las formalidades que en numerosos casos obstaculizan y dificultan la ra-
pidez de los procesos, instaurando procedimientos orales en los que los prin-
cipios de prueba libre, inmediacién, oralidad y concentracidén sean elemen-
tos esenciales, dotando a los jueces de una Pelicia Judicial que les permi-
ta impulsar con rapidez la labor de determinar la culpabilidad del detenido,
dando contenido a la actuacién fiscal, de tal forma que pueda indagar con-
tando para ello con la propia Policla Judicial, las pruebas que permitan
fundamentar su acusacién publica; en fin, evilando que haya Juzgados que
en exceso de pundonor y responsabilidad tengan cincuenta vistas de jucios
de faltas en una sola mafiana y jueces que tengan que llevarse numerosos
procedimientos a su casa para redactar las sentencias.

III. La prisién provisional en el juicio de faltas

La ley de enjuiciamiento criminal no prevé ni regula la prisién pro-
visional con referencia a las faltas a no ser que el presunto rec no tuviese
domicilio conocido ni diese fianza bastante, a juicio de la autoridad o agente
que intente detenerle (art. 485 L. E. Crim.). En la practica se aplica por
analogia el réginen de la prisién provisional de los delitos menos graves re-
cogido en L. E. Crim. Sin embargo, y aiin cuando la jurisprudencia espaiiola
aplique lIa analogia, entiendo que no tiene cabida ya que la circunstancia 1.2
del art. 508 L. E. Crim. exige para decretar la prisidn provisional que el
hecho tenga caracter de delito y no de faltall.

IV. Clases de prisién provisional
Hay tres clases de prisién provisional:
— comunicada;
— incomunicada;

— atenuada,

La prisién provisional comunicada es el modo normal de acordar
su cumplimienta. Por su parte, la prisibn incomunicada es el mis com-
pleto aislamiento entre el detenido y el mundo exterior. Comprende no
s6lo 1a privacién del contacto directo o fisico con terceras personas, dis-
tintas del personal jurisdiccional o subalterno, sino ademas la supresion
de todo contacto indirecto, como cartas y recados.

Segin la L. E. Crim., en su articulo 508, la incomunicacién de los de-
tenidos o presos solo podri durar el tiempo absolutamente preciso para
evacuar las citas hechas en las indagatorias relativas al delito que haya
dado lugar al procedimiento, sin que por regla general deba durar mas de
5 dias. El Juez, bajo su responsabilidad podra volver a incomunicario, pero
la segunda incomunicacién no excedera nunca mis de fres dias, salvo que
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las citas hubiesen de evacuarse fuera de la Peninsula o a larga distancia,
en cuyo caso la incomunicaciéon podra durar el tiempo prudencialmente
preciso para evitar la confabulacion (art. 508 L. E. Crim.).

Por tGltimo, la prisién provisional atenvada consiste en el arresto
en el propio domicilio, con la vigilancia que se considere necesaria. Con-
siste también en que los sujetos con prisidbn preventiva atenuada salgan
de su domicilio durante las horas necesarias para su trabajo, siempre con
la vigilancia que se considere necesaria para los fines de seguridad. Tambén
podran acordar los Jueces la prisién provisional cuando por razén de en-
fermedad del imputado el infernamiento suponga un peligro grave para su
salud.

V. Requisitos formales de la prisién provisional

Hay que sefialar que sélo puede decretarla un érgano jurisdiccional.
Es por lo tanto un tipico acto que emana sélo del poder judicial y en el
derecho espaiiol ha de decretarse mediante auto, de modo que el Ministerio
Fiscal debe exigir del juez instructor que en los autos de prision haga
constar el cargo esencial y los principales motivos de la resolucién que
priva de libertad al procesado. Contra esta resolucién cabe interponer re-
curso de reforma y posterior apelacion en un solo efecto para 1a Audiencia
respectiva. ' '

Para llevar a cabo el auto que decrete la prisién provisional se exige
doble mazndamiento: uno al funcionario y otro al director de la prisién
(art. 505 L. E. Crim.),

El auto se ratificard o se repondri, oido el presunto reo denfro de
las setenta y dos horas siguientes al acto de prisién. Contra el auto de
ratificacion, del de prisién y contra €l que acuerde la puesta en libertad,
cabe interponer recurso de apelacién (arts. 517 y 518 L. E. Crim.). Por su
parte, la ley de 8 de abril de 1967, reformadora de la ley de enjuicia-
miento criminal de 1882, en orden a la regulacién del procedimiento de
urgencia ha previsto que los autos de prisién que se dicten en estas causas
no precisaran ratificacién,

Por ultimo, y en relacién con el enjuiciamiento de los delitos contra
la seguridad ciudadana, se dispone en el Real Decreto-Ley 3/1979, de 26
de enero, que contra los autos y providencias que dicien los Jueces de
instruceién o centrales no procedera recurso, salvo el de apelacién directa-
mente y en un solo efecto, en los casos especificamente previstos en la

ley de enjniciamiento criminal y eonira las resoluciones que acuerden la

libertad condicional. Este recurso deberd ser interpuesto en el plazo de
veinticuatro horas,
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VI. El internamiento preventivo en la Ley 16/70, de 4 de agosto, de
peligrosidad y rehabilitacién social

La ley de peligrosidad social espaiiola prevé la adopcién de medidas
cautelares en relacién con el presunio peligroso, sujeto que alin no ha
cometido ningin delito. Estas medidas son fundamentaimente las siguientes:

1) detencidn, si careciera de domicilio ¢ no pudiera ser citado;

2) internamiento preventivo, si existieran indicios de peligrosidad o
circunstancias que lo hiciesen necesario.

Tales medidas han de ser objeto de critica, pues es muy poco certero
gue s6lo indicios de peligrosidad puedan servir de fundamento a esas me-
didas. Las principales criticas han de dirigirse al posible internamiento en
los establecimientos que correspondan al supuesto de peligrosidad por el
que se siga el expediente, y dado que apenas existen en Espafia tales esta-
blecimientos, se aplica el art. 20 del reglamento de la Ley 16/70, de 4
de agosto, sobre peligrosidad y rehabilitacién social, por el que en caso de
no exisiir Ios referidos establecimientos se procederi al internamienio en
uno ordinario con separacion de los demds internos y por el tiempo mi-
nimo indispensable hasta el traslado a un establecimiento més adecuado,
en orden a la sustitucién de la medida cautelar por otra no privativa de
libertad. Por tanto, y a falia de establecimientos especiales, el interna-
miento preventive funciona como auténtica prisién provisional.

VII. La sitvacién de los preventivos en la ley general penitenciaria
espanola

La ley general penifenciaria espafiola trata diferentemente a los de-
tenidos y 2 los presos de los ya penados. Segun la misma, el régimen
de prisién provisional tiene por objeto retener al internc a disposicién de
la autoridad judicial. Se presume la inocencia de l~s preventivos; se ga-
rantiza la separacion entre detenidos y presos y los condenados, las mujeres
y los hombres, los jovenes de los adultos. Tampoco tienen obligaciéon de
trabajar, a no ser en la higiene del establecimiento. También se puede
conceder permiso de salida por muerte, enfermedad de familiar, pero en
los demas supuestos ¢l régimen de los preventivos es similar al de los
sentenciados.

VIII. La duracién de la prision provisional

Se ha sefialado ya como a partir de la reforma del art. 504 de la ley
de enjuiciamiento criminal por Ley Orgénica 7/1983, de 23 de abril se
fijan unos limites para la prisién provisional: seis meses cuando el delito
lleve aparejada pena igual o inferior a prisibn menor, y dieciocho meses
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en los demas casos. Hay dos excepciones para tales limites: la prolongacién
del limite a los treinta meses, cuande el delito imputado afecte gravemente
a los intereses colectivos, sus consecuencias sean de dmbito nacional, se
cometa fuera de este Ambito o la instruccidon de la causa sea muy compieja.
También se podra extender a la mitad de la pena impuesta en una senten-
cia si ésta hubiera sido recurrida.

IX. El error judicial en materia de prisién provisional y su indemnizacidn

Segun el art. 960 de la ley de enjuiciamiento criminal, “cuando en
virtud de un recurso de revisién se dicte sentencia absolutoria, los intere-
sados en ella o sus herederos tendran derecho a las indemnizaciones civiles
a que hubiera lugar segun el derecho comun, las cuales serdn satisfechas
por el Estado, sin perjuicio del derecho de éste de repetir contra el juez o
tribunal sentenciador que hubieren incurrido en responsabilidad o contra
la persona directamente declarada responsable o sus herederos”. Por su
parte, el art. 121 de la Constitucién espaﬁola de 1978 establece lo siguiente

lne Anfine sancadas mar amman Aiaial s amm A A ST e A

Ao udiiUo vduzauls POl CITUT Ju.uu.,la.l, ab]. COomd J.U:: quc Sean consecuencia
del funcionamiento anormal de la administracién de Justicia daran derecho
a una indemnizacién a cargo del Estado, conforme 2 la ley”. Este es uno
de los preceptos mas innovadores y de méas trascendencia practica de la
Constitucion. Al aplicar este articulo, el juez ordinario tendra que fijar los
criterios de valoracién de la indemnizacién debida por el Estado como
responsable directo de los errores judiciales; establecera la procedencia o
improcedencia de dicha indemnizacién en asunfos no penales y habra de
concretar excepciones cuando concurran ciertas circunstancias.

Por ello, estimo que el Estado viene obligado a indemnizar al some-
tido a prisién provisional por un perfodo de tiempo superior a la pena de
privacién de liberiad que en definitiva se le impusiera y con mayor razén,
al sometido a prisién provisional que resulte condenado a pena no pri-
vativa de libertad.

X. El abono de ia prisidn provisional

En tal sentido el art. 33 del Codigo Penal espafiol establece que “el
tiempo de prision preventiva sufrida por el delincuente durante la trami-
tacién de la causa se abonard en su totalidad para el cumplimiento de 1z
condena, cualquiera que sea la clase de pena impuesta”,

Se trata de una excepcién al principio de que la duracién de las penas
empezara a contarse desde el dia en que la sentencia condenatoria hubie-
se quedado firme, o cuando el reo no estuviese preso, desde que aquel en
que se halle a disposicién de la autoridad judicial para cumplir condenz y
pone de relieve que la prisién provisional supone la imposicién de un mal
plenamente equiparable al de las penas privativas de libertad.
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La jurisprudencia y la doctrina espafiolas interpretan el art. 33 am-
pliamente, en beneficio del preso preventivo incluyendo en &l no sélo la
prisién provisional, sino también cualquier otra clase de privacién de l-
bertad, como la detencién y el arresto del quebrado. Por tanto, se abonara
la prisién provisional cualquiera que sea la clase de pena impuesta. Tam-
bién serd abonada, segin el art. 94 del reglamento a la ley de peligrosidad
y rehabilitacién social, a los efectos de computar el plazo de internamiento
sefialado en la sentencia o auto de revision, respecto de aquellas medidas
que tengan sehalado un limite mAximo.

XI. Conclusiones

La prisién provisional, medida cautelar y transitoria de aseguramiento
del proceso penal, funciona en la practica como una condena por ade-
lantado limitando desde el principio las posibilidades de defensa del acusa-
do que se encuentra en prisién provisional.

El art. 24.2 de la Constitucion espanola dice que todos tienen derecho
a un proceso pitblico sin dilaciones indebidas y con todas las garantias;
asimismo tienen derecho a utilizar los medios de prueba pertinentes para
su defensa, a no declarar contra si mismos, a no confesarse culpables y a
presumirse la inocencia.

Asi pues, la prisién provisional pone en peligro derechos fundamen-
tales; por eso no es extrafo que merezca la mas grave critica, porque:

1%) no es resocializadora;
29) supone un grave peligro de contagio criminal;

3°) provoca el hacinamiento de la poblacién reclusa, debido a la es-
casez de medios necesarios para separar adecuadamente a los presos pre-
ventivos de! resto de la poblacién reclusa;

4% es tan estigmatizante como la propia pena.

También hay que denunciar los graves problemas de la prisién provi-
sional. Supone la separacion brusca de la familia, de la profesién, de los
amigos, produce dafos econémicos y morales, desprestigia al que la sufre,
prejuzga la culpabilidad del detenido. La nueva situacién en la circel, el
miedo ante el futuro, al escindalo, son factores negativos. Se ha comprobado
que produce excitabilidad, agresividad, angustia, perturbaciones de la aten-
cién, percepcién y capacidad intelectiva. Todo esto explica la mayor tasa
de suicidios entre los presecs preventivos,

El Instituto de Reinsercién Social de Barcelona resume los aspectos
negativos de Ia prision provisional en esias consecuencias: ansiedad, desmo-
ralizacién, abandono, degradacién, deshabituacién laboral, influencia perni-
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ciosa por el contacto con delincuentes, descubrimiento del mundo delietivo,
perturbaciones sexuales, pérdida del trabajo habitual, desconexién familiar,

rencor y agresividad.

La prisién provisional tiene todos los inconvenientes de la pena pri-
vaiiva de libertad y ninguna de sus venia)as. Realmente, en la prictica
funciona como auténtica pena privativa de libertad, sin que se den los
presupuestos que en un Estado social y democritico de Derecho justifican
unas intervenciones tan radicales en la libertad individual, pero la excar-
celacién de presos preventivos a raiz de la reciente reforma de la ley de
enjuiciamiento criminal por el Gobierno socialista sobre prisién provisional,
ha supuesto que se hable de la “reforma de la reforma”,

Segin datos facilitados a la prensa por el Subinspector de Instifuciones
Penitenciarias, un total de 4.930 presos preventivos se han visto benefi-
ciados por Ia reciente reforma socialista de la ley de enjuiciamiento cri-
minal y del Cédigo Penal, accediendo a la libertad.

Aunque se han dado casos de reingresos de presos preventivos libera-

Adne al Suhinenantar Aa Tnatitiinrinnocs Panitaneciariaec indind nus na ca nnoda
€05, el sudinspecior Qo INELUCIONes remienclarias maico gque no se puege

determinar su cifra ya que muchos reincidentes son internados en centros
distintos a aguellos de los que salieron.

Como consecuencia de estas liberaciones, la poblacién reclusa pre-
ventiva ha descendido a un 32%, con respecto al 50% del pasade afo
por las mismas fechas, coincidiendo con la media europea de poblacién
reclusa preventiva., Se puede sefialar asimismo, gque en estos momentos
una tercera parte de la poblacion reclusa espafiola es preventiva. Pero el
gran problema de los presos que salen a la calle es el desempleo y la
falta de ayuda para reintegrarse en la sociedad, siendo estas eircunstancias
las que les llevan a delinquir nuevamente, y que ha provocado en definitiva
la crisis abierta de la ley socialista. En 1iltimo término, el problema hunde
sus raices en la estructura social y en su poca operatividad para que los
preventivos asistan a un cambio social que les acoja ¥ que no les rechace.

No obstante y pese a todo, en mi opinién, la prisibn provisional,
sabidas las consecuencias que acarrea para el simple imputado, es un mal.
Es cierto que hay situaciones en las que se ponen en contraposicién el
derecho fundamental del individuo a su libertad y los derechos del resto
de la sociedad a su seguridad. Una de las posibles alternativas para la
prision preventiva seria la creacion de establecimientos exclusivos para
presos preventivos o bien la habilitacién de zonas dentro de las propias
cérceles, en donde dichos preventivos no tuvieran ningan tipe de contacto
con los ya condenados, para evitar la influencia perniciosa que el cono-
cimiento del mundo delictivo les pudiera acarrear, Todo esto deberfa ir
acompafiado de una mayor celeridad en la tramitacién de los procesos
penales espafioles.
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Constituicdo federal e Constituicbes estaduais

Unidades integrantes da Federacdo brasileira, os Estados-Membros
organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem, res-
peitados os principios estabelecidos pela Constitui¢io federal, dentre
outros os seguintes:

I — os mencionados no item VII do art. 10 (1);
II — a forma de investidura nos cargos eletivos;

IIT — o processo legislativo;

IV — a elaboracdo do orgamento, bem como a fiscalizagio
orcamentaria e a financeira, inclusive a da aplicacdo dos re-
cursos recehidos da Unido e atribuidos aos Municfpios;

V — as normas relativas aos funcionarios publicos, inclu-
sive a aplicagdo, aos servidores estaduais € municipais, dos li-
mites maximos de remuneracao estabelecidos em lei federal,

VI — a proibigho de pagar a Deputados estaduais mais
de oito sessOes extraordinéarias (2);

VII — a emissdo de titulos da divida piblica de acordoe
com o estabelecido nesta Constituicdo (%);

VIII — a aplicaciio acs Deputados estaduais do disposto
no art. 35 e seus paragrafos, no que couber (*); e

IX — a aplicacdo, no que ccuber, do disposto nos itens
I a IIT do art. 114 aos membros dos Tribunais de Contas, néaa
pedendo o seu numero ser superior a sete (%),

Alteractes da Constituicio federal e a adaptacdo das Cartas estaduais

Exercendo todos os poderes que, explicita ou implicitamente, ndo
Jhes sejam vedados pela Constituicio federal (art. 13, § 19, da CF), os
Estados aprovam suas Constituices e as alteram, através de emendas
votadas e promulgadas por suas Assembléias Legislativas. Muitas dessas
emendas decorrem de adaptaces & Carta federal.

A Constituicfo federal de 24-1-87 seguiram-se, em todos os Estados,
novas Constituigdes, porquanto, de acordo com o seu art. 188, os Es-
tados teriam o prazo de 60 (sessenta) dias para reformar suas Constitui-
¢bes a fim de adapté-las, no que coubesse, &s normas da nova Carta, as
quais, expirado aquele prazo, considerar-se-iam automaticamente in-
‘corporadas as Cartas estaduais,

A Emenda n? 1, de 17-10-89, outorgada pela Junta Militar, deu nova
redacgo a Constituicio federal e determinava no seu art. 200:

“As disposicOes constantes desta Constituicao ficam in-
corporadas, no que couber, ao direito constitucional legislado
dos Bstados.”
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Todas as Constitui¢bes estaduais foram, entéo, adaptadas ac novo
texto constitucional.

Além da Emenda n® 1, de 1969, por muitos denominada “Consti-
tuicdo de 1969”, tantas as alteracbes introduzidas através de redacgéo
integral, a Carta Magna ja recebeu mais 23 emendas, das quais a de
n? 2 teve vigéneia temporaria, destinando-se, apenas, a regular a elei-
cao de Governadores e Vice-Governadores dos Estados em 1974, (*)

A freqiiéncia e rapidez com que sofre modificagbes a Constituicao

federal nem sempre permitem a atualizagio dos textos constitucionals
estaduais.

Reescrita em 69, alterada duas vezes em 72 ¢ 75 e uma em 76, s6
no ano de 1977, a Constituicdo federal recebeu quatro emendas (de
n® 7 a 10), sendo que as duas primeiras (n? 7, de 13-4-77, e n? 8, de
14-4-77) foram outorgadas, com base no Afo Institucional n® 5/68, in-
tegrando o chamado “pacote de abril” gerado no Palacic do Planalto
durante o recesso do Congresso Nacional, decretado pelo Ato Comple-
mentar n¢ 102, de 1¢ de abril.

Prnmlﬂﬂ'adns np'ln Congresso, no espaco de 4 dias, as Emendas

ne 11 e 12 (de 13 e 17 de outubro de 1978, respect.wa.mente) houve
uma pausa de gquase um ano para a Emenda nO 13 (de 10-10-79), seguida
de quatro novas emendas, em 1980, aprovadas num periodo de guatro
meses (n¢ 14, de 9-9; n® 15, de 19-11; n® 18, de 27-11 e n? 17, de 2-12).

Em 1981, mais quatro emendas, num espaco de menos de quatro
meses (n® 18, de 30-6; n? 19, de 6-8; n® 20, de 20-10, e n? 21, de 27-10)}.

Em 29-6-82, foi promulgada a 223 emenda, precedida de dolorosa
gestacdo, porquanto pretendia restabelecer as prerrogativas parlamen-
tares, reclamadas ndo 56 pelas OposigOes, mas também pelas liderangas
governistas.

Finalmente, na mesma data — 1° de dezembro de 1983, no apagar
das luges da sesséo legislativa, foram promulgadas as Emendas nos 23
e 24 (%)

Alguns dispositivos da Constituicdo federal j& sofreram, a partir da
Emenda de 69, mais de uma alterag@o. Um desses casos & 0 § 29 do art.
13, que dispfe sobre a eleicao do Governador e Vice-Governador de Es-
tado, Feitg por sufrdgio universal e voto direto e secreto, passou a ser
a eleicdo realizada através de Colégio Eleitoral constituido pela res-
peciiva Assembléia Leglslativa, em 18974 (Emenda n? 2, de 9-5-72), am-
pliado para incluir Delegados das CAmaras Municipails, em 1978 (Emen-
da n® 8, de 14-4-77) e voltando & ser direta, em 1982 (Emenda n® 15,
de 19-11-80).

Empossados os Governadores eleitos pelo sufragio universal e voto
direto e secreto, em 15 de novembro de 1982, varias Constituigoes esta-

dusis ponservaram em gells toxtos a aleicdo nor r‘rﬂﬁ[ﬂn 'li"ln‘lfnt'a'l norma
(R E= 70 g sl 4 ¥ e o WAy pva -

A CvAll TRLE AL Liadm

{*) Ean tempo: A Emends Constitucional nt 25 fol promulgads s 15 de melo de 1885,
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superada mas ainda nfo retirada expressamente, através de emenda,
da Carta estadual! (Alagoas, Ceara, Minas Gerais e Rio Grande do
Norte).

Qutros Estados, evitando as seguidas atualizacdes, consagraram na
redacdo original a formula “O Governador e o Vice-Governador serao
eleitos na forma e nas condigdes estabelecidas na Constituigdo da Re-
publica” (Acre, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Paraiba, Pernam-
buco, Sdo Paulg).

Inconstitucionalidade de Constituicdes estaduais

Se considerados infringentes a principios estabelecidos pela Cons-
tituicfo federal, os dispositivos das Constituicdes estaduais s@o decla-
rados inconstitucionais e t&m suspensa a sua execugéo.

O Regimento do Supremo Tribunal Federal dispde:

TITULO VI

Dg Declaracdo de Imconstitucionalidade e
da Inlerpretagdo de Lei

CAPITULO I

Da Declaracdo de Inconstitucionalidade
de Lei ou Ato Normativo

Art. 168 — O Procurador-Geral da Republica podera
submeter ac Tribunal, mediante representacio, o exame de
let ou ato normativo federal ou estadual, para que seja decla-
rada a sua inconstitucionalidade.

Paragrafo unico — Proposta a representacio, nio se
admite desisténcia, ainda que afinal o Procurador-Geral se
manifeste pela sua improcedéncia.

Art. 170 — O Relator pedir4 informacgbes & autoridade
da qual tiver emanado o ato, bem como ao Congresso Nacio-
nal ou & Assembléia Legislativa, se for o caso.

§ 1?9 — Se houver pedido de medida cautelar, o Relator
submeté-la-§ ao Plendrio ¢ somente apds a decisdo solicitara
as informacdes.

§ 29 — As informacdes serdo prestadas no prazo de trin-
ta dias, contados do recebimento do pedido, podendo ser dis-
pensadas, em caso de urgéneia, pelo Relator, ad referendum
do Tribunal.

§ 3% — BSe, ac receber os autos, ou no curso do processo,
o Relator entender que a decisao é urgente, em face do rele-
vante interesse de ordem publica que envolve, poderd, com pré-
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via ciéncia das partes, submeté-lo 2o conhecimento do Tribu-
nal, que terad a faculdade de julga-lo com os elementos de que
dispuser.

Art. 171 — Recebidas as informacoes, serd aberta vista
ao Procurador-Geral, pelo prazo de quinze dias, para emitir
PATeCer.

Art. 172 — Decorrido o prazo do artigo anterior, ou dis-
pensadas as informacdes em razfo da urgéncia, o Relator,
langado o relatdrio, do qual a Secretaria remeterd copia a
todos os Ministros, pedirda dia para julgamento,

Art. 173 — Efetuado o julgamento, com o quorum do
art. 143, paragrafo Unico, proclamar-se-4 a inconstitucionali-
dade ou a constitucionalidade do preceito ou do ato impugna-
dos, se num ou noutro sentido se tiverem manifestado seis
Ministros,

Pardgrafo Gnico -— Se ndo for alcancada a maioria ne-
cessaria & declaracfo de inconstitucionalidade, estando licen-
ciados ou ausentes Ministros em numero que possa influir
no julgamento, este serd suspenso a fim de aguardar-se o
comparecimento dos Ministros ausentes, até que se atinja
0 gquorum.

Art. 174 — Proclamada a constitucionalidade na forma
do artigo anterior, ou nflo alcancada a maioria nele prevista
para a declaracdo de inconstitucionalidade, julgar-se-4 im-
procedente a representacéo.

Art, 175 — Julgada procedente a representaciio e decla-
rada a inconstitucionalidade total ou parcial de Constituicdo
estadual, de lei ou decreto federal ou estadual, de resolucao
de 6rgao judiciirio ou legislativo, hem como de qualquer outro
ato normativo federal ou estadual ou de autoridade da Admi-
nistracdo Direta ou Indireta, far-se-i comunicacéo a autori-
dade ou drgdo responsivel pela expedicao do ato normativo
impugnado.

Paragrafo tnico — Se a declaracfo de inconstituciona-
lidade de lei ou ato estadual se fundar nos ineisos VI e VII
do art. 10 da Constituicio, a comunicacfo sera feita, logo
apds a decisio, & autoridade interessada, bem como, depois
do trénsito em julgado, ac Presidente da Republica, para os
efeitos do § 29 do art. 11 da Constituicéo,

Art. 176 — Argiiida a inconstitucionalidade de lei ou ato
normative federal, estadual ou municipal, em qualquer outro
processo submetido ao Plenério, sera ela julgada em confor-
midade com ¢ disposto nos arts, 172 a 174, depois de ouvido
0 Procurador-Geral.
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§ 19 — Feita a argiiigio em processo de competéncia da
Turma, e considerada relevante, serd ele submetido ao Ple-
nério, independente de acérddo, depois de ouvido o Procura-
dor-Geral.

§ 20 — De igual modo procederio o Presidente do Tri-
bunal e os das Turmas, se a inconstitucionalidade for alegada
e processo de sua competéncia.

Art. 177 — O Plenério julgara a prejudicial de incons-
titucionalidade e as demais questdes da causa.

Art. 198 — Declarada, incidentalmente, a inconstitucio-
nalidade, na forma prevista nos arts. 176 e 177, far-se-4 a
comunicacfo, logo apds a decisdo, & autoridade ou o6rgéo
interessado, bem como, depois do transito em julgado, ao Se-
nado Federal, para os efeitos do art. 42, VII, da Constituiggo.”

Em decorréncia de decisdes, o Supremo Tribunal Federal passou

a dispensar o seguinte tratamento aos acérdidos gue consubstanciem
declaracio de inconstitucionalidade:

“l — Declaracao de inconstitucionalidade em acgdo dire-
ta (Representacio do Procurador-Geral — CF, art. 11, ¢), de
lei ou ato de antoridade estadual, por infragao dos itens VI e
VII do art. 10 da CF (%) :

@) comunicacdo & auforidade interessada, logo apds a
decisio;

b} comunicago a Presidéncia da Republica, ao transitar
em julgado a deciséo, para os efeitos do § 29 do art. 11 da CF.

II — Declaracdo de inconstitucionalidade em agdo di-
reta (Representagfo do Procurador-Geral — art, 119, I, I)
de Constituicdo estadual, de lei ou decreto federal, estadual
ou municipal, de resolucdo de orgéos judicidrios ou legislati-
vos, de atos normativos federais, estaduals ou municipais, de
autoridades da Administragdo Direta ou autarquica (instru-
¢oes, portarias, resolucoes etc.), por infracio de quaisquer
outros dispositives da CF:

— comunicacfo, apenas, a autoridade responsivel pela
expedicao do ato incriminado, dispensada a comunicacéo ao
Senado Federal. :

III — Declaracdo de inconstitucionalidade, em processo
contencioso em todas as hipbteses previstas no n? I, supra:

a) comunicagdo as autoridades interessadas, logo ap6s
a decisfo;

b) comunicacio ac Senado Federal, ac transitar em jul-
gado a decisdo (art. 42, VII, da CF, e 180 do RI).”
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(A competéncia do Senado Federal para suspender a execucgéo
dos stos declarados inconstitucionais. ANa VALDEREZ DE ALEN-
CAR. Revista de Informagdo Legislativa. Senado Federal, Sub-
secretaria de Edicbes Técnicas, 8. 15, n, 57, jan./mar., 1978,
pPp. 223/330).

Principios a serem. obedecidos — exemplos
1 — Forma de investidura nos cargos eletivos (art. 13, II-CF)

A Constituicdo federal, de 18-8-46, consagrava (art. 134), como
principio geral, o sufragio universal e direto e o voto secreto,

Presidente e Vice-Presidente da Repiblica

Vitoriosa a Revolugdo de 1964, o Ato Institucional de 9-4-64 (edi-
tado sem numero e s6 com a edicdo do subseqiiente, em 27-10-65, pas-
sando a ser denominado Ato Institucional n® 1} determinou fosse
realizada, dois dias depois, a eleicio do Presidente e do Vice-Presidente
da Republica pela maioria absoluta dos membros do Congresse Nacional,
em sessfo publica e votacZo nominal. (Os mandatos dos eleitos termi-
nariam a 31-1-66, mas foram prorrogados pela Emenda Constitucional
111;6% de 22-7-64 — paragrafo (nico do art. 69 — até 15 de margo de

A Emenda Constitucional n® 9/64, alterando a Carta de 46 (art.
81), exigia a maioria absoluta para a elei¢gdo direta do Presidente da
Republica. Nio atingido o quorum, o candidato mais votado deveria
obter a aprovacfo do Congresso Nacional:

“Art. 81 — O Presidente da Republica sera eleito, em
todo o Pais, cento e vinte dias antes do término do pericdo
presidencial, por maioria absoluta de votos, excluidos, para a
apuracao desta, os em branco e nulos.

§ 1¥ — N&o se verificando a maioria abscluta, o Con-
gresso Nacional, dentro de quinze dias ap6s haver recebido
a respectiva comunieacdo de Presidente do Tribunal Superior
Eleitoral, reunir-se-4 em sessfio publica para se manifestar
sobre o candidato mais votado, que serad considerado eleito
se, em escrutinio secreto, obtiver metade mais um dos votos
dos seus membros.

§ 20 — Se nao ocorrer a maioria absoluta referida no pa-
ragrafo anterior, renovar-se-&, até 30 (trintz) dias depois, a
glei¢fio em todo o Pals, & qual concorrerao os dois candidatos
nil;.is votados, cujos registros estargo automaticamente reva-
lidados.

8§ 32 — No caso de renvincia ou morte, concorrera & elei-
clc prevista no parigrafo anterior o substituto registrado
pelo mesmo Partido Politico ou coligagfo partidéria.
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§ 49 — O Vice-Presidente considerar-se-a eleito em vir-
tude da eleicio do Presidente com o qual se candidatar, de-
vendo, para isso, cada candidato a Presidente registrar-se com
um candidato a Vice-Presidente.”

Mas o sucessor do Marechal Castello Branco, Marechal Costa e
Silva, também foi eleito pela maioria absoluta dos membros do Con-
gresso Nacional, em sessfo publica e votagdo nominal, conforme deter-
minou o Ato Institucional n? 2, de 27-10-65 (art. 99 e §§).

A eleigdo indireta do Presidente e Vice-Presidente da Repiblica foi
mantida pela Constituicdo de 1967 (arts. 76 e 77), fazendo entdo com-
por o Colégio Eleitoral Delegados indicados pelas Assembléias Legisla-
tivas e, ap6és a Emenda n® 22, de 1982, indicados pela bancada do res-
pectivo Partido majoritdrio. (*) '

Governador e Vice-Governador de Estade

A Emenda Constitucional n? 13, de 8-4-65, 4 Carta de 46, marcava,
para o dia 3 de outubro daquele ano, as eleigdes, por voto universal e
direto, para preenchimento das vagas decorrentes do término do man-
dato dos Governadores e Vice-Governadores em 11 (onze) Estados.

A vitéria dos candidatos oposicionistas em importantes Unidades
da Federaco demonstrou a for¢a das urnas e, ainda no 19 Governo
de Revolugdo, o Ato Institucional n® 3, de 5-2-66, considerou “impres-
cindivel estender a eleicdio de Governadores e Vice-Governadores o pro-
cesso de elei¢cOes indiretas instituido para a eleicio do Presidente e do
Vice-Presidente da Republica”. Assim, o art. 19 daquele Ato dispunha:

“A eleicio de Governador e Vice-Governador dos Estados
far-se-§ pela maioria absoluta dos membros da Assembléia Le-
gislativa, em sess@o puiblica e votacdo nominal.”

A exemplo das disposi¢des referentes & eleicdo presidencial, previa
(no § 39) a possibilidade de serem apenas dois os candidatos “quando
a eleicdo se daria mesmo por maioria simples”. A extin¢io dos Partidos
Politicos (art. 18 do AI n? 2/65) levava & limitacio do nimero de can-
didatos que deviam ser inscritos pelos Partidos.

Pelo Ato Institucional n® 4, de 7-12-66, foi convocado o Congresso
Nacional para discutir, votar ¢ promulgar o projeto de Constituicio
apresentado pelo Presidente da Republica. De 12 de dezembro de 1966
a 24 de janeiro de 1967, o Congresso esteve reunido, debatendo o projeto
do Executivo e emendando-o em vérios pontos, no exiguo prazo que lhe
cra imposto,

O projeto Castello Branco retornava ao “sufriagic universal, direto
e secreto” para a eleicdo de Governador e Vice-Governador de Estado,
principio mantido pelo Congresso — “sufragio universal e voto direto
€ secreto’.

(*)] Em tempo: A elel¢fio direte pars Presidente e Vice-Presidente ds FHepublica ol aprovada,
através de Emenda Constituclonel n.0 25/85,
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Em 1972, a Emenda Constitucional n? 2, de 9 de maio, regulava
a elei¢do para Governadores e Vice-Governadores, em 1974, adotando a
eleicdo indireta. Esta emenda originou-se de proposta do Poder Exe-
cutivo (Presidente Médici), foi alvo de acirrados debates no Congresso
e aprovada por 278 votos contra 71 (no 12 turno) e 279 contra 75 (no
29 turno), numa época em gque era esmagadora a maioria governista.

Para a eleicdo seguinte, 2 Emenda Constitucional n? 8 (expedida
pelo Presidente Geisel durante o recesso forcado do Congresso) man-
teve a eleigao indireta para Governadores e Vice-Governadores, ampli-
ando o Colégio Eleitoral com Delegados das CArmaras Municipais.

Somente para as eleigdes de 1982 fol restabelecido o voto direto,
pela Emenda Constitucional n? 15, de 19-11-80, originada de proposta
do Presidente Jofio Figueiredo. Esta emenda também extinguiu a elei-
¢do indireta para Senadores, no preenchimento de uma vaga na reno-
vagéo por 2/3, embora resguardasse o mandato dos “bidnicos” escolhidos
em 78, pgracas 3 inovacdo da Emenda outorgada n® 8.

Deputados estaduais
Na investidura dos membros das Assembléias Legislativas tem-se
1 T1bI
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~ (Sdo elegiveis os cidaddes maiores de 21 anos e no exer-
cicio dos direitos politicos). (*)
O numero de Deputados & Assembléia Legislativa é fixado pelo
§ 6° do art. 13 da Constituicdo federal:

“... correspondera ao triplo da representacédo do Estado na Ca-
mara federal e, atingindo o nimero de 36, serd acrescido de
tantos quantos forem os Deputados federais acima de 12”.

O numero de Deputados por Estado & Cimara federal sera estabe-
lecido pela Justica Eleitoral, para cada Legislatura, proporcionalmente
@ populacdo, com o reajuste necessério para que nenhum Estado tenha
muais de 60 ou menos de oito Deputados (art. 39, § 22, CF), ohedecido
o limife méximo de composicdo da Cimara -~— 479 Deputados (art. 39,
caput). (*)

Estas disposi¢des referentes & composicdo da Camara federal resul-
tam da Emenda Constitucional n® 22/82. Na, vigéncia da Emenda n® 8/77,
a composicie da Cimara era de até 420 e a bancada estadual deveria
ter o minimo de 6 e 0 maximo de 55 Deputados.

Até aguele ano, sob os ditames da Emenda n? 1/69, 0 nimero de
Deputados por Estado era estabelecido em lei, na proporcio dos eleitores
nele inscritos, conforme critérios estabelecidos no texto constitucional.

A eleicio dos Deputados federais e estadusis é feita pelo sistema
proporcional, Pela Emenda n? 22/82 fol adotado o sistema distrital misto,

{*) Em témpo: A ldede minima pars a elelcio de Deputado fol diminuids para dezolte ancs.
O nimerc de Deputados federals passou a 487. A primeira representacio do Distrlto Federal
& CAmara, & 5er elelta em 15-11-88, serf de olte Deputados. (Alterngdes dea Emenda Consti-
tucional n.® 26/85.)
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majoritéric e proporcional (parigrafo tnico acrescentado ao art. 148)
que, pela ressalva do art. 216, nfo vigorou nas tltimas eleicdes de 15 de
novembro de 1982. (%)

O sistema distrital vigorara “na forma que a lei estabelecer”, mas,
a0 que parece, ¢ entusiasmo inicial arrefeceu, permanecendo engave-
tado, na Céamara, o projeto do Executivo enviado ao Congresso em
21-3-1983, que “institui o sistema distrital misto, majoritdrio e propor-
cional, para a eleicdo de Deputados federais ¢ estaduais” (foi despa-
chado & CCJ em 23-3-83). (%)

Por sugestfo da Comissao de Juristas que elaborou o Anteprojeto
so_bre a matéria, a Revista de Informacdo Legislativa dedicou o seu
numero 78 (abril/junho de 1983) ao estudo do voto distrital, divulgando
08 trabalhos especialmente encomendados a véirios especialistas, além
de minuciosa documentagio elaborada por Redatora da Subsecretaria
de Edi¢Ges Técnicas.

O Parana ja incorporou o sistema distrital & sua Constituicdo (art.
14) pela Emenda n? 15, de 29-6-83.

E interessante assinalar que apenas a Constituicio do Estado do
Rio Grande do Sul (arts. 28 e 29) cria uma Comissio Representativa
eleita a0 término de cada sessdo legislativa, dentre os membros da
Assembléia, para, durante o recesso, “zelar pelas prerrogativas do Poder
Legislativo, velar pela observincia da Constituicio e dos direitos e ga-
rantias individuais e autorizar o Governador e o Vice-Governador a se
ausentarem do Estado”.

A Proposta de Emenda & Constituicdo n® 11/84, de iniciativa do
Presidente Figueiredo (0 “Emendio”, finalmente retirado) acrescen-
tava um § 59 ao art. 20 — “Nos perfodos de recesso parlamentar, fun-
cionaré, para os fins do art. 45 (fiscalizacdo dos atos do Presidente da
Repiiblica), Comissdo Representativa do Poder Legislativo, formada de
seis Senadores e seis Deputados e respectivos suplentes, eleitos de con-
formidade com o Regimento Comum, que lhe fixaré as atribuicées.

Processo Legistativo (art. 13, III — C¥F)

1 — Emendas ¢ Constitui¢go

Iniciativa — A substituicdo da conjuncac alternativa ou pela adi-
tiva e (art. 47, I — CF), decorrente da Emenda outorgada n® 8/77,
passou a exigir para a iniciativa de proposta de emenda constitucional
a assinatura de 1/3 dos membros da Camara e mais 1/3 dos membros
do Senado e néo apenas o terco de uma das Casas, conforme a Emenda
n? 1/69. A Carta de 67, a exemplo da Constituicao de 46, exigia a
assinatura de 1/4 dos membres de uma das Casas. E permitia, ainda,
a apresentacdo ao Senado da proposta aceita por mais da metade das
Assembléias Legislativas, manifestandc-se cada uma delas pela maioria
de seus membros,

{*3 Em titempo: A Emenda Constitucional n.¢ 25/85 (art. 8.9) revogou o pardgrafo Unlco do
art, 148, derrubando, portanto, o voto dlstritel
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A partir de 69 nfo mais foi aceita a iniciativa das Assembléias para
alteragdo da Constituicdo federal.

O impedimento da reforma constitucional ne vigéncia do estado
de sitio passou, com a Emenda n? 11,/78, a existir também na vigéncia
do estado de emergéncia (nfo no caso de medidas de emergéncia —
a Proposta de Emenda Dante de Oliveira para as eleigdes diretas foi
votada pelo Congresso sob medidas de emergéncia decretadas pars o
DF e adjacéncias).

Quorum — O quorum para aprovacio de emenda & Constituicéo
vem variando:

Constituicdo de 67 —— “maloria absoluta dos vobtos dos
membros das duas Casas do Congresso”;

Emenda n? 1/69 — “2/3 dos votos dos membros de suas
Casas”;

Emenda n® 8/77 — “maioria absoluta dos votos do total
dos membros do Congresso Nacional”;

Emenda n? 11/78 — “malioria ahsoiuta dos votos dos mem-
bros de cada uma das Casas”;

Fmenda n? 22/82 — “2/3 dos votos dos membros de cada
uma das Casas.”

Prazo — O prazo para aprecia¢ido da proposta, fixado em 60 dias,
a partlir do seu recebimento, na Constituicdo de 67, e na Emenda n®
1/69, foi dilatado para 90 dias na Emenda n® 8/77 (mantido pela Emen-
da n® 11/78) e suprimido pela Emenda n9 22/82.

Estas alteragdes relativas a impedimentos, quorum e prazo reper-
cutiram, evidentemente, nas Constitvicdes estaduais,

Leis Complemeniares

As leis complementares exigem para sua aprovago a maioria abso-
luta de votos, observados os demais termos de votagio das leis ording-
rias (art. 50-CF). (Temos, atualmente 48 leis complementares & Cons-
tituzicdo federal).

Observe-se que ¢ unico Estado a nio incluir na Constitui¢iio as
leis complementares é o Estado de Goids.

Alguns Estados relacionam as leis complementares — Acre (art.
21, paragrafo Unico) ; Amazonas (art. 26, paragrafo unico); Ceard (art.
31, pardgrafo unico); Espirito Santo (art. 39, pardgrafo Unico); Mato
Grosso (art. 28, parigrafo unico); Mato Grosso do Sul (art. 25, paré-
grafo unico); Paratba (art. 28, pardgrafo unico); Parand (art. 26, pa-
rdgrafo unico — 8); Rio Grande do Norte (art. 25, paragrafo unico);
Rio de Janeiro (art. 40, pardgrafo unico); Rondobnie (art. 42, paragrafo
unico) e Sdo Paulo (art. 20, paragrafo tinico) e acrescentam as men-
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cionadas “‘aquelas de cariter estrutural, inclujdas nesta categoria pelo
voto preliminar da maloria absoluta da Assembléia™.

Na Carta de Mato Grosso foi suprimido da relagao de leis comple-
mentares o Codigo de Organizacdo Judiciéria, face a4 declaragio de
inconstitucionalidade (Resolucio SF 44/72) vigente, entéo, o § 5° do
art. 144 — “cabe ao TJ dispor em resolucao. .. sobre a divisdo e a orga-
nizacdo judiciaria”.

Leis Ordindrias

Competéncia erclusiva — A Constituicdo federal (art. 57) deter-
mina que ¢ de competéneia exclusiva do Presidente da Republica a
iniciativa das leis que, entre outros casos que enumera, disponham
sobre matéria financeira, criem cargos, fungoes ou empregos publicos
ou aumentem vencimentos ou a despesa publica e disponham sobre
servidores publicos da Unido, seu regime juridico, provimento de cargos
publicos, estabilidade e aposentadoria de funciocharios civis.

Na Orbita estadual, a competéneia exclusiva da iniciativa de leis

o
sobre essas matérias pertence ao Governador.

A infringéncia a este ditame constitucional tem ocasionado diver-
sas declarages de inconstitucionalidade. Véarios dispositivos de Consti-
tuigdes estaduais jA foram suspensos, muitos dos quais eriando vanta-
gens para funciondrios publicos, conforme exemplificaremos a seguir,
no item especifico.

Prazo especial de tramitagdo — A fixacdo de prazo para apreciacio,
pelo Congresso, de projetos de lei do Poder Executivo foi inovacio do
Ato Institucional n? 1/64 (art. 40), conferindo 30 dias & CAmara e igual
prazo ao Senado para deliberag¢do sobre projetos do Presidente da Repti-
blica, versando qualquer matéria, sendo tidos como aprovados em caso
contrario,

O Ato Institucional n® 2/65 (art. 5° e §§) fixou o prazo em 45 dias
para a Cimara e 45 para o Senado, concedendo mais 10 dias para a
Camara apreciar as emendas do Senado. Em caso de urgéncia, o Presi-
dente da Republica poderia solicitar a apreciagio do projeto em sessio
conjuntg do Congresso Nacional, no prazo de 30 dias,

A Emenda Constitucional n® 17/65 (art. 69, § 39) determinava os
mesmos prazos, mas nae concedia a urgéncia para tramitacio conjunta.

Pela Constituicdo de 67 (art. 54 ¢ §§ 1° a 3°) o limite de prazo
passou a depender de solicitagdo do Presidente da Republica. Foi am-
pliado para 40 dias o prazo para tramitacao conjunta.

A Emenda n? 1/69 manteve 0s prazos e inovou a0 permitir a soli-
citacdo do Presidente da Republica depois da remessa do projeto e em
qualquer fase de seu andamento.
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A Emenda n? 22/82 concedeu uma dilatagao, acrescentando que
“na falta de deliberagio dentro dos prazos fixados, o projeto serd
incluido automaticamente na Ordem do Dia, em regime de urgéncia,
nas 10 sessdes subseqtientes em dias sucessivos, sendo considerado apro-
vado se nao for apreciado no final dessas”.

Estes prazos ndo correm nos periodos de recesso € naoc se aplicam
aos projetos de codificagéo.

As Constituicbes estaduais prevéem prazos especiais para a trami-
tacdo de projetos de lei de iniciativa do Governador, quando solicitados.

A exemplo da Constifuicdo federal, a aprovacao do projeto por
decurso de prazo s6 se d4 quando de iniciativa do Poder Executivo.

A Constituigdo de SGo Paulo (art. 25 posteriormente revogado pela
Emenda n® 34, de 26-11-82) previa prazos especiais para apreciacio
de projetos que contassem com a assinatura de pelo menos 1/4 dos
membros da Assembléia (120 dias) e de 1/3, considerando o autor
urgente a matéria (50 dias), O § 2° do art. 25, que determinava serem
considerados aprovades os projetos, esgotados os prazos previstos, fol

declarado inconstitucional nelo STF:
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“Rp-1.119-4 — SP

Rel.: Min. Alfredo Buzaid. Rpte: Procurador-Geral da
Repiiblica. Rpda: Assembléis Legisiativa do Estado de Sao
Paulo.

Deeisao: Julgou-se procedente a representa¢io e decla-
rou-se a inconstitucionalidade do paragrafo 20 do art. 26 da
Constituicdo do Estado de Sdo Paulo e do paragrafo 29 do
art. 31 do Decreto-Lei Complementar estadual n? 9, de 31 de
dezembro de 1969, unanimemente. Votou o Presidente. Ple-
nario, 18-8-82.

EMENTA: 1. Constitucional. O principio geral que
rege o processo de formacédo da lei no plano federal, estadual
e municipal é que as deliberagbes sejam tomadas por maioria
de votos, presente a maioria dos membros do corpo legisla-
tivo (Constituicdo da Republica, arts. 31 e 43). 2. A 1nica
excecio aberia g este principio é a do art. 51, § 39, da Consti-
tuicdo da Republica, que se refere & aprovacdo de projeto de
lei, de iniciativa do Chefe do Poder Execuiivo, por decurso
de prazo. 3. Semelhante norma pode ser adotada pelo Es-
tado e pelo Municipio, cujo processo legislativo obedece ao
disposto no art. 13, III, da Constituico da Republica, mas
nio pode estender-se a projeto de lei de iniciativa de Depu-
tado estadual ou Vereador. 4. Inconstitucionalidade do
paragrafo 29 do art. 26 da ConstituicAo do Estado de Sao
Paulo e paragrafo 29 do art. 31 do Decrelo-Lei Complementar
ne 9, do Estade de Sdo Paulo” (DJ de 1-11-82, p, 11.091).
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O Estado do Acre fixa pragos especiais para projetos que contem
com 2 assinatura de pelo menos 1/3 dos Deputados (art. 28)_. O § 20
do artigo repete a inconstitucionalidade da Constitui¢do de Sao Paulo.

Leis Delegadas

O paragrafc unico do art. 200 da Constituico federal dispbe que
“as Constituicfes dos Estados poderdo adotar o regime de leis delegadas,
proibidos os decretos-leis™.

Os arts. 52 ¢ 53 da CF dispdem sobre leis delegadas.

A legislagdo delegada foi permitida pela Emenda Constitucional
n? 4, de 2-9-61, que instituiu o sistema parlamentar de governo (art.
22, paragrafo Unico). A Lei Complementar ao Ato Adicional, de 17-7-62,
dedicou seu Capitulo VIII & legislagdo delegada, explicitando seu pro-
cesso. Foram 11 (onze) as leis delegadas promulgadas em 1962. O sis-
tema parlamentar, rejeitado em consulta plebiscitaria, foi revogado pela
Emenda Constitucional n? 6, de 1983.

Em 1965, pela Emenda n® 17 & Carta de 46, foi permitida a dele-
gacdo interna, isto é, a ComissGes Especiais da Cimara ou do Senado.

A delegacao ao Presidente da Reptiblica surge com a Constituigao
de 1967 (art. 75).

Observe-se que, até o presente, apesar de ja terem sido apresentadas
algumas proposigcoes, ndo mereceu aprovagio nenhuma lei delegada.

Os Estados, em sua maioria, adotam em suas Constitui¢es o regime

de leis delegadas, excetuando-se os seguintes: Acre, Cear, Mato Grosso,
Rio de Janeiro, Ronddnia e S#o Paulo. :

Decretos-Leis

A partir do Ato Institucional n® 2, de 27-10-65, foi permitido ao
Presidente da Republica “baixar decretos-leis sobre matéria de segu-
ranc¢a nacional” (art. 30). Decretado o recesso do Congresso Nacional,
das Assembléias Legislativas e das Cimaras de Vereadores, por Ato
Complementar do Presidente da Republica, em estado de sitio ou fora
dele, o Poder Executivo correspondente ficava autorizado a legislar
mediante decretos-leis em todas as matérias previstas na Constituicio
e na lei orginica.

Por irés vezes foi decretado o recesso do Congresso Nacional; sefe
Assembléias Legislativas e doze CAmaras Municipais também tiveram
recessos decretados por Ato Complementar do Presidente da Republica.

Nessas circunsténcias, foram baixados decreteos-leis por Governa-
dores e Prefeitos, naqueles Estados e Municipios, durante o periodo de
recesso do Poder Legislativo decretado, com base no Alo Institucional

n® 2/65, através de Ato Complementar do Presidente da Republica (7).
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Decretos legislativos e Resolucgdes

Sio atos da competéncia exclusiva do Poder Legislativo e néo
dependem da sancio presidencial.

A Constituicio federal enumera (arf. 44) os atos de competéncia
exclusiva do Congresso Nacional, objeto de decretos legislativos.

Também as Constituicdes estaduais trazem a enumeracéo dos ztos
de competéncia exclusiva das Assembléias Legislativas.

Veto

O veto presidencial e sua apreciacdo pelo Congresso sdo regulados
pela art. 59 e §§ da Constituicio federal

Dispunha o art. 28 da Constituicio de Séo Pawlo que o ‘“veto
podera ser total ou parcial, devendo nesse caso abranger, por inteiro,
o paragrafo, o ineiso, o item oun a alinea”.

Esta restricio ao poder de veto fol inovagio da Emenda Constitu-
cional n? 17/65 a Constifui¢fio federal de 46, reproduzida na Carta de
67 (art. 62, § 19, in fine) mas nio loi mantida na Emenda Constitu-
cional n? 1/69. Assim sendo, o Decreto n? $2.740, de 29-11-78, sus-
pendeu a execucdo da parte final do art. 26 da Constituicdo paulista,
face a4 declaracdo de inconstitucionalidade pelo STF.

Esta restricdo inconstitucional ainda permanece nos textos das
Constituicoes dos Estados do 4cre (art. 27, in fine), Maranh&o (art.
29, § 19), Mato Grosso (art. 33, in fine) e Ronddnia (art. 48, in fine).

Orcamento — Fiscalizacdo financeira e orcamenidria (art. 13, IV-CF)

Os Estades devermn respeitar os principios da Constituico federal
relativos “a& elaboracdo do orgamento, bem como & fiscalizaco orga-
mentaria e financeira, inclusive a da aplicacdo dos recursos recebidos
da Unido e atribuidos acs Municipios” (art. 13, IV-CF).

A Unido poderd intervir nos Estados para reorganizar suas finan-
cas, quando (art. 10, V) “suspender o pagamento de sua divida fun-
dada, durante dois anos consecutivos, salvo por motivo de for¢ca maior;
deixar de entregar sos Municipios as quotas tributarias a eles desti-
nadas ou adotar medidas ou executar planos econdmicos ou financeiros
que contrariem as diretrizes estabelecidas em lei federal”.

A intervenc#o {ederal podera ocorrer ainda para “exigir a prestagéo
de contas da administragdo” (art. 10, VII, f).

O art. 13, § 59, da Constituicfo federal, dispde que “nao seri con-
cedido, pela Unido, auxilio a Estado ou Municipio, sem a prévia entrega,

ao drgdo federal competente, do plano de sua aplicacio. As contas do
Clavernador e as do Prefeito serdo prnctndnf.‘. nog prazog e na forma da
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lei e precedidas de publicagdo no jornal oficial do Estado”,

R. inf. legisl, Brosilia a. 22 n. B85 jan./mor. 1985 417



A fiscalizagBo financeira do Estado é exercida pela Assembléia
Legislativa mediante controle externc e pelos sistemas de controle
interno do Poder Executivo instituidos por let (art. 70-CF,; art. 39 da
Constituicdo do Parani). O controle externo da Assembléia é exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas, cujos membros nao podem ultra-
passar o numere de 7 (art. 13, IX-CF).

Funcionalismo

Os Estados devem respeitar, denire cuiros principios estabelecidos
na Constituicao federal, “as normas relativas aos funcionérios publi-
cos, inclusive a aplicagdo, aos servidores estaduais e municipais, dos
limites maximos de remuneragéo estabelecidos em lei federal” (art. 183,
V) (v. art. 108 € §§).

O principio da paridade na remuneracio dos servidores dos frés
Poderes da Reptiblica foi estabelecido pelo Ato Institucional n® 2, de
27-10-65 (art. 25). Consta cdo art. 98 do texto constitucional federal
vigente e, conseqlientemente, de todas as Cartas estaduais.

A aposentadoria especial para o professor (30 anos cu 25

b2
se mulher) decorre de Emenda Constitucional n® 18, de 30-6-81,

As regras relativas ao exercicio do mandato eletivo por servidor
piblico federal, estadual ou municipal, da Administra¢io Direta ou
Indireta, foram alteradas na Carta federal pela Emenda Constitucional
n? 8, de 4-6-76 e acrescidas de um paragrafo 62 pela Emenda Consti-
tucional n® 10, de 14-11-77. E vedado (§ 59) ao Vereador, no &mbito
da Administracdo Publica Direta ou Indireta municipal, ocupar cargo
em corissao ou aceitar, salvo mediante concurso publico, emprego ou
fun¢do, O novo pardgrafo excetua da vedagdo o cargo de Secretério
municipal, desde que o Vereador se licencie do exercicio do mandato.

Somente o Estado de Alagoas (art. 83) permite expressamente a
trar}sferéncia. de funciondrios ou serventuarios dos Poderes Judiciario,
Legislativo e Executivo do quadro de qualquer um destes Poderes para
¢ de outro.

Os Estados da Bahia e do Piaui omitem as regras para a demissdo
de funcionarios, previstas no art. 105 e paragrafo vinico da Constituigfio
federal e repetidas nas demais Cartas estaduais.

Os direitos conferidos ao servidor publico ex-combatente da Segunda
Guerra Mundial, previstos no art. 197 da CF, sdo consagrados expressa-
mente em todos os Estados, com excecdo de Piauf, Rio Grande do Sul
¢ Ronddnia.

Diversas vantagens sdo concedidas aos servidores estaduais, muitas,
entretanto, eivadas de inconstitucionalidade. Exemplos:

Goids — A Emenda Constitucional n® 38, de 1-11-79, alterando o
art. 68 relativo 4 aposentadoria do funcionario, permitia, no item IV,
a aposentadoria voluntaria com menos de 35 anos de servigo para o
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homem ¢ menos de 30 anos para a mulher. E, no pardgrafo tnico,
determinava, para efeito de aposentadoria, o aumento de 26% do tempo
de servico do funciondrio estadual ou municipal prestado em regime de
tempo integral. Estes dispositivos, assim como os §§ 1° e 2¢ do art. 69,
que aumentavam os proventos dos aposentados (Emenda 39, de 3-11-79)
foram declarados inconstitucionais por infringéncia dos standards cons-

titucionais federais reguladores de aposentadoria de funclonarios pibli-
COs.

Maranhdo — O provimento, embora temporario, de cargos pubii-
cos sem concurso é considerado inconstitucional pelo STF (Represen-
tacdo 1.036 — MA. DJ, de 11-8-80), ja tendo sido declarados incons-
titucionais o item III do art. 94 da Constituicio do Maranhéo, o item
IIT do art. 121 da Constituicio de Mato Grosso (Resolugéo do Senado

no 29, de 1974), §§ 19 e 29 do art. 68 da Constituicdo da Paraiba (Rep.
1.083 — DJ, 4-12-81).

No Rio Grande do Sul foram suspensos (Dec. 89.459, de 20-3-84)

os §§ do art. 89 relativos & inscrigio em concurso publico, acrescentados
pela EC 17, de 27-11-80:

“Rp1.114-3 — RS

Rel.: Ministro Oscar Corréa. Repie: Procurador-Geral
da Republica. Assistente: Estado do Rio Grande do Sul (Advs:

Ney 84 e outros). Repda.: Assembléia Legislativa do Estado
do Rio Grande do Sul.

Decisdo: Julgou-se procedente a Representacdo e decla-
rou-se & inconstitucionalidade da Emenda Constitucional n®
17, de 27 de novembro de 1980, do Estado do Rio Grande do
Sul. Decisdio unfnime. Votou o Presidente. Plendrio, 13-10-83.

EMENTA — Representacio. Emenda Constitucional n? 17,
de 27 de novembro de 1980, & Constitui¢do do Estado do Rio
Grande do Sul, de iniciativa legisiativa, estabelecendo normas
quanto a limite de idade para inscri¢cio em concurso publico,
ou readmisséo, e para seu deferimento.

Inconstitucionalidade, em face dos artigos 13,1, Il e V,;
10, VII, ¢; 57, V; 97, § 1°; 108 & 200 da Constituicio federal,
por invadir 6rbita de competéncia exclusiva de iniciativa do
Chefe do Poder Executivo, além de dispor sobre matéria reser-
vada, na Constituicdo federal, 4 fixagdo em parimetros fe-
derais obrigatoérios.

Representacéo procedente, declarada a inconstitucionali-
dade da Emenda Constitucional n¢ 17/80 & Constituigao do
Estado do Rio Grande do Sul.

O reajuste de vencimentos, salarios e proventos determinado pelo
paragrafo unico do art. 97, acrescentado pela Emenda Constitucional
n? 15, de 6-11-80, foi declarado inconstitucional (Rp 1.087-2 — DJ,
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2-4-82, p. 2.882): “A majoracio periddica nos vencimentos do funcio-
nalismo do Estado fere os principios firmados nos arts. 65, caput, ¢/c
arts, 13, III e 57, II, da CF”.

Também o 139 saldrio, instituido pela Emenda n? 26, de 29-6-82,
{DJ, de 17-10-83) e a conversdic em moeda corrente da licenga-prémio
por decénio de servico (art. 99, § 19) decorrente da Emenda Consti-
tucional n*® 12, de 12-8-80, foram declarados inconstitucionais (aumento
de despesa de competéncia exciusiva do Poder Executivo).

A nova hip6iese de aposenfadoria voluntaria, acrescida pela Emenda
Constitueional n¢ 23, de 8-12-81 (item IV do art. 140), fci declaradsa
inconstitucional por ofender as normas restritivas dos arts. 13, V, 101,
103 e 108 da CF (volunfariamente, chedecida a proporcionalidade de seu
tempo de servigo, aos 60 ancs de idade, com proventos nunca inferiores
ao Padrio I do Quadro Geral dos Funcionarios Publicos do Estado).

Da Constituicao do Estado do Rio de Janeiro o art. 95 e seus itens
foram considerados inconstitucionais, por ferirem o art, 57, IL e V (ini-
ciativa de competéncia exclusiva do Poder Executive). Mandavam
integrar nos proventos da inatividade vantagens obtidas na atividade.

Com respeito & disponibilidade, foi declarada inconstifucional a
parte final do paragrafo Unico do art. 89 “até o seu aproveitamento
obrigatorio em outro cargo ou vaga que vier a ocorrer, sempre da mesma
natureza e vencimentos compativeis com o que ocupava”, por ofensa
ao art, 57, V, da CF.

Na Constituicdo de Sdo Paulo foram suspensos por inconstitucio-
nalidade disposifivos acrescidos pela Emenda n? 17/80 (permitindo ao
servidor piblico a cessacdo do exercicio de funcdo 30 dias apds a apre-
sentac&o do pedido de aposentadoria, independentemente de qualquer
formalidade); pela Emenda n® 7/77 (transformando em cargo efetivo
0 cargo em comissio ocupado por 5 anos ininterruptos cu dez interca-
lados); pela Emenda n?® 10/79 (reajuste automatico de salario); pela
Emenda n® 15/80 (vedando a estipulagfo de limite maximo de idade
para Imngresso no servigo piublico) ; pela Emenda n® 8/77 (efetivacio de
servidores) e pela Emenda n® 10/79 (correzdio monetaria de vencimen-
tos, salarios e proventos).

Na Constitui¢cdo do 4dmazonas, foi declarado inconstitucional o art.
66 que dispde:

“Art. 66 — Lei complementar, de iniciativa exclusiva do
Governador do Estado, indicard as excegbes as regras estabe-
lecidas, quanto ao tempo e natureza de servico, para aposen-
tadoria, reforma, transferéncia para a inatividade e disponi-

bilidade.”
Deciséio:
“II — E exclusiva do Presidente da Republica a inicia-

tiva de lei complementar que possa intreduzir excegOes as
regras estabelecidas quanto a0 tempo e natureza do servigo
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para sposentadoria, reforma, transferéncia para Inatividade
e disponibilidade, no pertinente ao funcionsalismo publico.
Constituicdo federal, art. 103.”

Municipios

Criacdo de Municipios
O art. 14 da Constituicao federal dispde:

“Art. 14 — Lei complementar estabelecerd os requisitos
minimos de populagio e renda piblica, bem como a forma de
consultg prévia as populacgdes, para a criagdo de Municipios.

Parigrafo tnico — A organizagdo municipal, variavel
segundo as peculiaridades locais, a criacdo de Municipios e
2 respectiva divisdo em distritos dependerdo de lei.”

A Let Complementar n? 1, de 9-11-65, estabelece os requisitos mini-
mos de populacfio e renda publica e a forma de consulta prévia as
populagdes locais para a cria¢io de novos Municipios. Fol alterada pelas
Leis Complementares n.ce 28, de 18-11-75; 32, de 26-12-77; 39, de 10-12-80
e finalmente pela Lei Complementar n® 46, de 21-8-84, que fixa normas
sobre vepeticho de topdnimos de cidades e vilas.

Contrariando os ditames da Constituicio federal, fol declarado
inconstitucional o art. 2¢ da. Emenda Constitucional n® 12, de 10-12-81,
a Constitui¢do do Amaeonas que acrescentava o art. 177. “O Estado do
Amazonas € constituido de 71 Municipios, a saber...” (Rp 1.214-0-AM
— DJ, 29-10-84) :

Rp 1.214-0-AM

Rel.: Ministro Osear Corréa. Repte.: Procurador-Geral da
Republica. Repdos.: Governador e Assembléia Legislativa do
Estado do Amazonas.

Deciso: Julgou-se procedente a Representagao e decla-
rou-se a inconstitucionalidade do art. 29 da Emenda Consti-
tucional n? 12, de 10 de dezembro de 1981; do Decreto n?
6.158, de 25 de fevereiro de 1982; e do art. 19 da Emenda
Constitucional n® 17, de 14 de dezembro de 1983, todos do
Estado do Amazonas. Deciso unfnime. Votou o Presidente.
Usou da palavra o Prof. Inocéncio Martires Coelho, Procura-
dor-Geral da Republica. Plendrio, 24-10-84.

Autonomia municipal

Dispde a Constituicio federal:
“Art. 15 — A autonomia municipal sers assegurada:

I — pela eleicao direta do Prefeito, Vice-Prefeito e Ve-
readores, realizada simultaneamente em todo o Pais;
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IT — pela administracdo prépria, no que respeite g0 seu
peculiar interesse, especialmente quanto:

a) 2 decrefacdo e arrecadacio dos tributos de sua com-
peténcia e & aplicacao de suas rendas, sem prejuizo da obri-
gatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos pra-
zos fixados em lei; e

b) & organizacdo dos servigos publicos locais.”
Eleicido

Quanto 2 época da eleicdo, observamos que foi fixada na Consti-
tuicdo de 1967, gracas & aprovacdo da Emenda n® 268/1 (de autoria
do Deputado Rondon Pacheco), que determinava a realiza¢do simulta-
nea, em todo o Pais, dois anos antes das elei¢Ges gerais para Gover-
nador, Camara dos Deputados e Assembléias Legislativas. A regra da
coincidéncia das eleigdes fora antes estabelecida pela Emenda Consti-
tucional n® 13, de 8-4-65, 3 Carta de 46, e a permanéncia de suas
normas foi considerada pelo Deputado Rondon Pacheco de interesse
geral ‘‘para evitar a realiza¢do de eleicGes municipais, dentro de um
mesmo Estado, em datas diversas, o que vinha incentivando a fraude
consistente em transferir eleitores de uns para outros Municipios, a fim
de que pudessem votar nas duas eleicoes”.

A realizagic simultinea em todo o Pais das eleicdes municipais
vem sendo mantida, alterando-se, entretanto, a época:

— E. C. n® 1/69 — “em data diferente das eleiches gerais para
Senadores, Deputados estaduais e Deputados federais”.

tad — E. C. n® 8/77 — “na mesma data das eleicOes gerais para Depu-
ados”,

— A E. C. n® 22/82 — “eliminou a obrigatoriedade da simultinea
realizacdo, na mesma data, das eleighes municipais com as eleicdes
gerais para Deputados e Senadores. Completou o quadro das altera-
¢oes referentes as eleigbes municipais a dilatagio, preconizada na pro-
posta (do Presidente Jodo Figueiredo), dos mandatos dos Prefeitos,
Vice-Prefeitos e Vereadores (a serem) eleitos em 15-11-82, a fim de
compatibilizar, doravante, a conclusdo dos mandatos municipais com

o término do exercicio financeiro” (Exp. de Motivos — Ministro Ibrahim
Abi-Ackel).

O mandato, cujo término era previsto para 31-12-87, na proposta
do Executivo, foi dilatado pelo Congresso para 31-12-88 (art. 215).

Lembramos que os mandatos dos Prefeitos, Vice-Prefeitos e Verea-
dores, eleitos em 1980, inicialmente com a duracdo de dois anos (E. C.
n? 8/77 outorgada), foram estendidos até 31-1-83, com excecdo dos
Prefeitos nomeados (Emenda Constitucional n? 14/80 — de origem par-
lamentar). Os Senadores Itamar Franco € Mendes Canale impetraram
mandado de seguranca, com pedido de suspenséo liminar do ato impug-
nado, contra a Mesa do Congresso Nacional, alegando que a proposta,
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cujo objetivo era a prorrogacio dos mandatos eletivos municipals, era
tende}lte a abolir a Federacio, o que & proibido pela Constituicdo. O
STF indeferiu a seguranca, em 8-10-80.

Ezxcegoes
Prefeitos — 1) das Capitais ¢ de estAncias hidrominerais (*)

O Ato Institucional n? 3, de 5-2-66, consideroun “conveniente a segu-
ranca nacional alterar o processo de escolha dos Prefeitos dos Muni-
cipios das Capitais de Estado”. Pelo art. 49 daquele ato, “respeitados os
mandatos em vigor, serfo nomeados, pelos Governadores de Estados,
os Prefeitos dos Municipios das Capitais, mediante prévio assentimento
da Assembléia Legislativa ao nome proposto”,

O projeto de ConstituicBo do Presidente Castello Branco deter-
minava este processo de escolha nao apenas para os Prefeitos das Capi-
tais, mas também para os Prefeitos dos Municipios considerados estén-
cias hidrominerais em lei estadual e “os das cidades incorporadas
mediante tombamento ao patriménio histérico e artistico nacional”
(art. 15, § 19, a). Estas Gltimas expressdoes foram suprimidas do texto
do projeto por Emenda (n% 140) de autoria do Deputado Tancredo
Neves, com a seguinte justificacao:

“A supressido da autonomia dos Municipios brasileiros que
tém por sede cidades historicas nfo se justifica.

Para preservar os seus sitios memoraveis, obras, locais
de valor histérico, a Unigo ja dispde do poder de intervencho
nesses Municipios (art. 175 da Constituicao de 1946 e art.
169 do projeto).

Para o cumprimento desses encargos, a Unido jamais
encontrou qualquer dificuldade ou obstacule, pelo contrério.
A sua intervencdo, no particular, nio é sd6 desejada, como
insistentemente reclamada. Se melhor nio cumpre a obriga-
¢io constitucional de proteger os sitios histéricos e seus monu-
mentos é porque sfo eseassos os recursos financeires com que
conta para a meritoria missdo a Diretoria do Servico de Pa-
trim6nio Histérico e Artistico Nacional.

{*} Em tempo: A eleiclo direta para Prefsito tol consagrada pela Pmenda Conatitucional n.o
25/85 (art, 10). Dispde, minda. o art. 2.0 deata Emenda:
Art. 2.4 — Os Municiplos com autoncinis restabeleclda por esta Emends e 08 gue tenham
pido descaracterizados como de Interesse da seguranga nacional a partir de 1.° de dezembdbro
Ao 1984 reslizarBo eleigbes para Prefeito e Vice-Prefelto no dizx 15 de noverobro de 1885, to-
mendoe posse, os eleitos, em 1.2 de jJanelro de 1986, bara mandato colneldente com os dos
demsgls Municipios, vededa a sublegenda e Dermitida s colige¢ho partldaria.

8§ 1.° — Os novos Munlciplos, crisdoes pelos Estedos até 15 de malo de 1985, terdo, na datse
previgta neste prtigo e nes condigfes nele estabelecidas, eleigbes para Prefelto, Vice-Prefeito

© Vereadores.

& 2.0 — O prazo do domicilio eleltoral, para as oleicSea previstas neste artigo, 4 de 5 (cinco}
MEeseE,

g 3.0 — A devolugho da autonomia municipal dar-se-& com s posse dos eleltos, permane-

cendo, até a sus efetivagfio, salve lel especifica em contrérlo, o regime de Prefeito nomeado
na forma des disposigbes consiltucloneis e legislagho anteriores.
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A supressdo da autonomia dos Municipios histéricos née
nos parece, como € evidente, a solucio indicada para o forta-
lecimento das atribuigdes daquela prestigiosa Diretoria.”

2) Municipios de interesse da seguranca nacional (*)
A Constituigdo federal determina:

“Art. 16, § 19 — Serdo nomeados pelo Governador com
prévia aprovagan:

b) do Presidente da Repuiblica, os Prefeitos dos Muniei-
pios declarados de interesse da seguranca nacional, por lei de
iniciativa do Poder Executivo.”

Exemplificamos com o caso do Munieipio paulista de Santos. Foi
declarado de interesse da seguranga nacional pelo Decreto-Lei n® 865,
de 12-9-69, revogado apenas em 83, pelo Decreto-Lei n? 2.050, de 2
de agosto (aprovado pelo Decreto Legislativo n? 82, de 24-10-83).

A Lei n? 7.136, de 27-10-83 (%), dispoe sobre a eleicio para Prefeito
e Vice-Prefeito em Municipios que foram descaracterizados como de

A A g =1 [ e mom mm gm o mme P . P, § IS .

interesse da seguranca nacional. As eleicBes se realizariam a partir de
6 (seis) meses apos a data de vigéncia da lei ou decreto-lei que operasse
a descaracterizacio, competindo a Justica Eleitoral fixar a data. As
disposicies desta lei aplicaram-se aos Municipios descaracterizados
antes de sua vigéneia. Assim sendo, foi marcada e realizada em Santos
a eleicio para Prefeito, com a vitoria da Oposicdo.

Vereadores — remuneracao

Pelo Ato Institucional n® 2, de 27-10-65, foi cancelada a remune-
ragio dos Vereadores (art. 10 — “Os Vereadores ndo perceberio remu-
neracio, seja a que titulo for”).

A Constituicdo de 1967 (art. 16, § 2°) (?) estabelecia que teriam
remuneracdo os Vereadores das Capitais e dos Municipios de papulacéo
superior a 100 mi! habitantes, dentro des limites e critérios fixados em
lel complementar, Esses critérios foram fixados pela Lei Complementar
n? 2, de 29-11-67.

O Ato Institucional n® 7, de 26-2-69, alterou o dispositivo consti-
tucional, fixando o limite minimo de 300 mil habitantes para os Muni-
cipios enjos Vereadores seriam remunerados. A Emenda Constitucional
ne 1, do mesmo ano (13-10), baixou para 200 mil ¢ minimo da popula-
Eﬁ,o. A Lei Complementar n? 23, de 19-12-74, aiterou a Lei Complemen-

ar n® 2,

Em 1975, a Emenda Constitucional n? 4, de 23-4, deixou g critério
das Cémaras Municipais, nos limites e segundo critérios estabelecidos
em lei complementar, a fixacio da re.muneragﬁo dos Vereadores para

t L NP, - | I P W

cia, fol promulgada a Lei Compie-

x -
a Legislatura seguinte. BEm consegiidn

(*} V. notas pe pigina enterlor.
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mentar n® 25, de 2-7-75, alterada em 13-11-79 pela Lei Complementiar
n¢ 38. Finalmente, a Lei Complementar n? 45, de 14-12-83, determins
que a despesa com a remuneragdo de Vereadores ndo ultrapassara 4%
da receita efetivamente realizada no exercicio imediatamente anterior.

Vereadores — niimero

A Emendsa Constitucional n? 22, de 19 de dezembro de B3, acres-
centou ao art. 15 o § 59, dispondo que “nos Municipios de mais de um
milhdo de habitantes, o numero de Vereadores serd de frinta e trés”.
O numero maximo de Vereadores era, até entfo, de 21, guardando-se
proporcionalidade com o eleitorado do Municipio (art. 15, § 49). Este
numero fora determinado na Carta de 67, em decorréncia da aprovacao
parcial da Emenda n® 70/3 de autoria do Senador Guido Mondim, ao
projeto Castello Branco com vistas a “evitar o gigantismo das Cima-
ras”. A emenda fixava também o nimero minimo — sefe. “O critério
da proporcionalizagio pelo eleitorado — disse o autor da emenda — é
melhor do que o da populagdo, j4 porque o seu numero & facilmente
apreciavel pelos registros da Justica Eleitoral da Cimara, o gue néo
ocOoTIe cOIm 4 populacido, que depende de recen
atualizado”.

= [ — e [

CATMENLO eI SEIpre

Entretanto, foi o critério da populagéio, e ndo do eleitorado, o ado-
tado no § 59, acrescentado pela Emenda Constitucional n® 22/82,
Observe-se que este parigrafo decorreu da aprovacéo parcial da Emen-
da n? 5 (de autoria do Deputado Walter de Pra) & proposta de emenda
do Poder Executivo. O autor da Emenda propunha a alteragdo do § 49,
aumentando de 21 para 33 o numero maximo de Vereadores (por ele
denominados “o pronto-socorro da democracia”) e fixando o minimo
em 7. A Comisséio Mista, aprovando Parecer do Relator, Deputado Jairo
Magalhies, apravou subemenda, nos termos promulgadoes, ou seja, alte-
rando o nimero maximo nos Municipios com populacgdo superior a 1
milh&o de habitantes,

Fiscalizagdo financeira e orgamentdric

A fiscalizacdo financeira e orcamentaria dos Municipios é exercida
mediante controle externo da CAmara Municipal e controle interno do
Executivo Municipal instituidos por lei (art. 16-CF).

“ArE. 18 (CF) — i e e e

§ 1° — O controle externo da Clmara Municipal sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado ou
orgdo estadual a que for atribuida essa incumbéncla.

§ 20 — Somente por decisdo de dols tercos dos membros
da OCAmara Municinal deixaria de prevalecer o parecer prévin

U Laldiodd ANl et LAl A5 2EvRIgLEL L Al l 1Vl

emitido pelo Tribunal de Contas ou drgido estadual mencio-
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nado no § 19, sobre as contas que o Prefeito deve prestar
anualmente,

§ 39 — Somente poderdo instituir Tribunais de Contas
os Municipios com populacfo superior a dois milhoes de ha-
bitantes e renda tributaria acima de guinhentos milhdes de
cruzeiros novgs.”

4 elaboracdo da obra “Conslituicdo Federal e Constituigoes Estaduais”

Em 1975, a Subsecretaria de Edicdes Técnicas do Senado Federal
lancou a obra Constituicdo Federal e Constituigbes Estaduails, em
2 volumes, reeditada em 1977, com as alteracdes sofridas pelas Cartas
Constitucionais até aquela época.

Este ano, vem a lume a 32 edicdo, atualizada e ampliada, em 4
volumes e com diversas inovacoes. Além de consolidar os textos consti-
tucionais, fornecendo em notas as redac¢oes anteriores e as decisdes sobre
inconstifucionalidade, esta edigfc apresenta, a cada artigo das Consti-

LezinZaw Ara Tatadaz 11van aliomaods an dlonncitiva nnrvrslatn Ao Onome
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tituicho federal, possibililando o confronto e a imediata verificacao,
embora preliminar, de sua constitucionalidade.

O indice tematico geral de todas as Constituicoes estaduais permite
o estudo comparativo;, o indice temdtico mais detalhado da Carta fe-
deral facilita a sua andlise.

Lancada agora, a publicagao é datada de marco, quando foi inter-
rompida a pesquisa nos Estados, apos reiterada correspondéncia com
todas as Assembléias Legislativas e Imprensas Oficiais. Foram conso-
lidadas as emendas promulgadas até o final da ultima sessdao legisla-
tiva (1983). Para exemplificar, até entfo, Goids tinha 56 emendas; Sdo
Paulo, 39; Maranhdo, 30; Paraiba e Rioc Grande do Sul, 29; Rio de Ja-
neiro, 28 e até o mais novo Estado Ronddnia, cuja Constituicioc data
de 6-8-83, ja recebera a 12 emenda.

Por diversas vezes, as provas paginadas desta obra scfreram modi-
ficagOes e, ja com o “imprima-se”, ficaram retidas pela autora, aguar-
dando a promulgacio da emenda submetida pelo Presidente Figueiredo
ao Congresso (Proposta n® 11/84, enviada com a Mensagem n® 100,
de 16-4-84). Indmeras alteracbes seriam feitas na Constituicio federal,
acarretando, conseqiientemente, modificagdes profundas em todo o tra-
balho pronto para o prelo. Basta lembrar que & proposta original (que
alterava o texto vigente desde o art. 3° até as Disposi¢des Finais) foram
apresentadas a Comissdo Mista do Congresso Nacional 205 emendas
e anexadas 25 propostas em tramitacio.

Somente apds a retirada da Proposta do Executivo, em 27-6-84
(Mensagem n? 209/84), foi possivel liberar para impressdio esta obra
que é hoje lanc¢ada no I Encontro Sul-Brasileiro de Informacao e Do-
cumentacio Juridica.
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(1)

(2)

L&)

4)

{*}

(3}

(8)

NOTAS

(Art. 10, VII — CF
¢} forma republicana representativa;

b) temporariedade dos mandatos eletivos cuja duragio nio exceders a dos man-
datos federais correspondentes;

¢/ independéncia e harmonia dos Poderes;
d) parantias do Poder Judicigrio;

e} autonomia municipal;

J) prestacio de contas da administragdo; e

g) proibicio ao Deputado estadual da praitica de ato ou do exercicio de cargo, funcée
ou emprego mencionados nes itens I ¢ II do artigo 34, salvo e fungdo de Seere-
tario de Estado (incompatibilidades).

(V. art. 33, § 4° — Serdp remuncradas, até o miximo de 8 por meés, as sessbes ex-
traordinirias da Camara e do Senado.)

(V, desapropriacio — arts, 153, § 22, 161 e §§ 12 e 3%

incompatibilidades
falta de decoro

(perda do mandato auséncis
perda ou suspensio de
direltos politicos)

A infidelidade partidaria, como causa de perda do mandato (art. 35, V), fol supri-
mida pela Emenda Conhstiucional n® 25/85 (art, 8%).

(preibicdes aos Juizes — perda do

orcentagens ou custas nos processos
CATED p " P

incompatibilidade
atividade politico-partidaria)

Constituicdo federal

“Art. 10 — A Unlio nido intervird nos Estados, salvo para:

I — manter g integridade nacional;

II — repelir invasio estrangeiraz ou a de um FEslado em outro;

IIT — pdr termo a perturbagio da ordem ou ameaga de sua irrupgdo ou & corrupgio
na Poder Publico estadual;

IV — assegurar ¢ livre exercicio de qualquer dos Poderes estaduais;
V — reorganizar as finangas do Estado que:

) suspender o pagamento de sua divida fundada, durante deis anos consecutivos,
salvo por motive de forgs malor;

b) deixar de entregar aos Municipios as quotas tributirias a eles destinadas; e

¢/} adotar medidas ou executer planos econdémieos ou financeiros que contrariem as
diretrizes estabelecidas em lei federsl;
VI — prover & execugio de lei federal, ordem ou decisio judiciaria; e

VII — exigir a observancia dos seguinies principios:
a) forma republicana representativa;
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b) temporariedade dos mandafos eletivos cuja dura¢ic n2o excederd a dos man-
datos federais correspondentes;

¢} independéncia e harmenis dos Poderes;
d) garantias do Poder Judicidrio,

e) aufonomin municipal;

f} prestacio de contas da administracio; e

g} proibigdo ap Deputado estadual da pratica de ato ou do exercicio de cargo, fun-
cido ou emprego mencionados nes itens I e II do artigo 34, salvo a fungac de
Secretario de Estado.

Art, 11 — Compete ao Presidente de Repiliblica decretar a intervencéo,
§ 19 — A decretagdo da intervencic dependerd:

) no caso do item IV do artigo 10, de solicitacio do Poder Legislativo ou do Poder
Executivo eoacto ou impedido, ou de reguisicio do Supremo Tribunal Federal,
se a coagdo for exercids contra ¢ Poder Judicisrio;

b) no case do item VI do art. 10, de requisi¢io do Supremo Tribunal Federal ou
do Tribunal Superior Eleitoral, segundo a matéria, ressalvado o disposto na alinea
¢ deste pardgrafo;

¢/} do provimento, pelo SBupreme Tribunal Federal, de representag¢io do Procurador-
Geral da Republica, no caso do item VI, assim como nos do item VII, ambos do

artigo 10, quandao se tratar de execugdo de lei federal.

§ 29 — Nos casos dos itens VI e VII do artigo 10, o decreto do Presidente da Re-
plblica lmitar-se-4 a suspender a execugio do ato impugnado, se essa medida tiver
eficicla.

Recessos decretados

Congresso Nacional — AC 23, de 20-1¢-66 até 22-11-66 — AC 38, de 13-12-88 (sus-
pensio — AC 72, de 15-10-69 (a partir de 22-10-69) — AC 102, de 19-4-77 (suspensao
— AC 108, de 14-4-77 (a partir de 15-4-77)

Assembléias -
Legislativas Recesso Suspensdo do Recesso
Guansabara AC 88, de 8-7-70 {(a partir de
15-7-10)
Pernambuco AC 84, de 20-5-70 (a partir de
12-6-T70)
Rio de Janeiro AC 47, de T-2-89 (p partir de AC 89, de 8-7-70 (a pertir de
7-2-69) 15-7-70}
Sao Faulo AC B85, de 20-5-70 (a partir de
19-6-70)
Sergipe AC B3, de 27-4-70 (a partir de
30-4-70;
. AC 90, de 8-7-70 {a partir de
GColés AC 49, de 27-3-69 (a partir de 15-7-170}
—_ 27-2-68) ACY BN dAa 95_0_70 e vowkic Aa
ra’ra UUUUU v MR O T LGy LFGAd bal L1
31-3-70)
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Cémaras

Municipais Recesso Suspensio o Eecesso
Santos (SP) A(i‘5 ?'7 ‘ge 8-7-70 (a partir de
AC 53, de 8-5-69 (a partir de T

Nova Igusgu (RO AC 53, de 8 pa AC 92, de 8-1-T0 (s partir de
Santarém (PA) 15-7-10)

AC 91, de 8-7-70 {(a partir de
15.7-70)

Santans do Livra-| ac 55 de 4-6-69 (a partir de | AC 93, de 8-7-70 (a partir de
mento (RS) 6-6-69) 15-7-70

I (8F) AC 58, de 24-7-69 (a partiv de | AC 81, de 30-3-70 (a pertir de
25-7-69) 31-3-70)

Pariquera-Agu AC 81, de 22-39-69 (a partir de AC 79, de 28-1-70 (a partir de
(EP) 23-9-69) 31-1-70)

Sobral (CE) AC 88, de 29-9-69 (a partir de | AC 82, de 23-4-70 (a partir de
29-9-69) 16-4-T0)

Sdo Jofio do Merl-| AC g9, de 6-10-69 (a partir de | AC 94, de 22-7-70 (a partir de
ti (BRD 6-10-68) 10-8-T0)

Fortaleza (CE) AC 170, de B6-10-69 (a partir de AC 86, de 28-5-70 (a partir de
6-10-69) 19-6-70)

Rio Grande (RS) | AC 95, de 8-6-72 (s partir de AC 97, de 26-1-73 (a partir dc
B-6-72) 31-1-13)

Marahad (PA) AC 96, de 27-7-72 (a partlr de AC 97, de 26-1-73 (a partir de

Alenquer (PA)

28-7-72)

AC 100, de 3-12-76 (a

3-12-76)

partir de

31-1-13)

AC 101, de 18-1-77 (& pardir

19-2-77)

da

(8)

LET Ne 7.136, DE 27 DE QUTUBRO DE 1983

Dispfe sobre g eleiodo para Prejeito e Vice-Prefeito em Municipios que forem
descaracterizados como de interesse da segurgnea nacional,

O Presidente des Repiblica:

Fago saber gue o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

Art. 19 As eleicdes para Prefeito e Vice-Prefeito, dos Municipios que forem descarac-
terizados como de interesse da segurance naclonal, serfo reslizadas a partir de 6 (sels)
meges apds & data da vigéncia da lel ou decreto-lei que operar a descaracterizagio.

Art. 29 — Compete & Justica Eleitoral fixar a data das eleigbes de que trata esta lel

Art. 3% — O término dos mandatos dos Prefeitos e Vice-Prefeitos eleitos de acordo
com esta lei colncidirg com o dos Prefeitos e Vice-Prefeitos dos demais Municipios.

Art. 49 — Decorrido o prazo & que se refere o art. 1¢ desta lei, se faltarem menos
de 8 (nove) meses para o término do mandato, ndo haverd eleicio.

L

Ari, 5* — Nas eieigdes de que trata esta lel nfo se aplica o disposto no §

2 oo

av

pr
uw

art. 67 da Lel n® 5.682, de 21 de julbe de 1971 — Lei OrgAnica dos Partidos Politlcos

{vetado).
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Art. 69 — Aplica-se a presente lei 4s eleigies & serem realizades em Municlpios cuja
descaracterizagdo como de interesse da seguranca nacional fenha ocorrido antes de sus
vigéncia.

Pardgrafo tnico — Na hipétese do caput deste ertigo, o prazo a que se refere o
art. 1° serda contado a partir da vigéncia desta lei

Art. 7 — Estsg lel entra em vigor na data de sua publicagio. — JOAO FIGUEI-
REDO — Ibrghim Abi-Ackel, — (DO de 28-10-83.)

Origem da Lei n® 7.136/83:
MENSAGEM N¢ 111, DE 13§83 — CN

(n® 329/83, na origem)
Excelentissimos Senhores Membros do Congresso Nacional:

Nos termos do § 2° do art. 51 da Constituigio federal, tenho a honra de submeter
4 elevada deliberagio de Vossas Exceléncias, acompanhado de Exposicio de Motivos do
Senhor Ministro de Estadoe da Justica, o anexo projeto de lei que “dispde sobre a elelgio
para FPrefeito e Vice-Prefeito em Municipios que forem descaracterizados como de inte-
resse da segurenca nscional”.

Brasilin, 1¢ de setembro de 1983. — JOAO FIGUEIREDO,
EM/DAL N¢ (0399
Brastlin, 15 de agosto de 1983

Excelentissimo Senhor Presidente da Republica:

Tenho & honra de encaminhar & elevada apreciz¢fiio de Vossa Exceléncia o incluso
ar_lteprojet,o de lei que “'dispde sobre a eleicko para Prefeito e Vice-Prefeito em Munici-
pios que forem descaracterizados camo de interesse da segurangs nacional”,

2. A partir da Constituicdo de 1967, os Prefeitos dos Municipios de interesse da
seguranga naclonal sio nomeados pelo Governador com prévie aprovagio do Presidente
da Repdblica. Tais Municipios séo indicados pelo Conselho de Segurange Naclonal e
declarados de interesse da seguranga nacional por lei de iniciativa do Poder Executivo.
Trate-se de limitagfo constitucional A regra geral da eletividade dos Prefeitos — um
dos meios pelos quais é assegurada a autonomia municipal.

3. Em face de determinagho presidencial, estdp senda ultimados estudos com vistas
& reavaliagho dos Municipios ja declarados de interesse da seguranc¢a nacional, para
efeifo de descaracterizacioc de alguns por via legislativa, ouvido o Conselho de Segu-
rang¢a Nacional.

4. Restebelecida a autonomiz do Municipio, em decorréncia da descaracterizacio
menclonada, impde-se a reallzacio de eleicdes para os cargos de Prefeito e Vice-Prefelto,
independente da simuitaneidade prevista no art. 15, I, b, da Constituicio,

5. O anteprojeto elaborado por este Minisiérip prevé um prazo minimo de seis
meses apds 8 vigéneia da lei ou decreto-lei que operou a descaracterizacfo, para que se
realize o pleito eleitoral. Esse prazo se me afigura necessario & realizagio dos atos
indispensaveis & escolha do Chefe do Executivo municipal, i4 que as eleigies de que
se trata néo estavam previstas,

§. Pars assegurar & simultaneidade das eleigGes futuras com as dos demais Muni-
ciplos, cumprindo exigéncla constitucionsal, determina ¢ anteprojeto que o término do
mandato dos eleitas coineidira com o dos demais Prefeitos.

7. Com a finalidade de evitar os inconvenientes de uma disputa eleitoral para
periodo minimo de governo, mirou-se o anteprojeto no disposto no art. 113 do Cédigo
Eleitoral (Lel ne 4737 de 15 de julho de 1965), determinando a ndo-ccorrénela de eleigbes,
se faltarem menos de nove meses para findar o perfodo do mandato, aplicando-se a
legislacdo estadual referente a4 vacancie dos cargos em questfo.
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8. Considerando iratar-se de eleicdes cuja realizacio era antes imprevisivel, cuidon
o anteprojeto de suspender, no particular, a incidéncia do § 32 do art, 67 da Lel n® 5,682,
de 21 de julho de 1971 (Lei Organica dos Partidos Politicos), gue estabelece periodo
de caréncia de dois anos para que o eleitor, desligade de um partido e filiado a outro,
possa disputar cargo eletlvo.

8. Esses os motivos que me levaram a elaborar o anteprojeto de lei gue ora submeto
a0 alto descortino de Vossa Exceléncia e que, creio, se transformado em lei, vird a
preencher lacuna em nossa legislagio eleitoral.

Na oportunidade, renove a Vossa Exceléncia a expressio do meu mais profundo
respeito. — Ibrehim Abi-Ackel, Ministro da Justiga.

PROJETO DE LEI N° 9, DE 1983 — CN

Dispde sobre o eleicdo para Prefeiloe e Vice-Prefeito em Municipios que
forem descaracierizados como de interesse da seguranga nacional,

Art. 1° — As eleicGes para Prefeito e Vice-Prefeito, dos Municipios que forem des-
caracterizados como de interesse da seguranca nacional, serio realizedas a partir de
seis meses ap6s a dats da vigéneia da lei ou decreto-lei que operar s descaracterizacio.

Art. 2¢ — Compete & Justica Eleitoral fixar a data das eleigbes de que trata esta lel.

Art. 3% — O término dos mandatos dos Prefeitos e Vice-Prefeitos eleitos de acordo
com esta lei coincildira com o dos Prefeltos e Vice-Prefeitos dos demals Municipios.

Art. 47 — Decorride ¢ prazo a que se refere o art. 1% se faltarem menos de nove
meses para o término do mandato, nio havera eleicédo.

Art. 52 — Nas eleicdes de que trata esta lei nio se aplica o dispesto no § 3¢ do
ar., 87 da Lei n? 5.682, de 21 de julho de 1971 (Lei Orgénica dos Partidos Politicos).

Art. 6* — Aplica-se & presenfe lei as eleicdes a serem realizadas em Municiplos cuja
descaracterlzacio como de interesse da segurenca nacional tenha ocorrido antes de sua
vigéncia,

Pardgrafo tnico — Nesta hipétese, o prazo s que se refere o ari. 19 serfi contado
a partlr da vigénecia desta lefl.

Art. 7°* — Esta lei entra em vigor na data de sua publicagio. {(DCN — Sessfo Con-
junta — 7-9-83, n. 1.600)
{9) O projelo Castello Brance determinava: “Os Vereadores nfo perceberio remu-
neracio”.

Q texto da Constituicio de 67 decorre da aprovag¢fo parcial da Emenda n® 82/1
(Deputado Britto Velho) e, quanto 4 disciplina por lel complementar, das Emendas
n.ce 130/6 (Deputado Nelson Carneira) e 354/3 (Deputado Oswaldo Lima Filho).

EMENDA N? 82/1
Autor: Deputado Britto Velho

CAPITULO TIII

1) Redija-se, assim, o § 2¢ do art. 15;

“§ 29 — Os Vereadores nac perceberfio remuneracéio, salvo os des Capitais e os dos
Munieipios de renda igual cu superior a um trigésimo da receita orgamentaria do Muni-
cipio dz Capital do respectivo Estado. A remuneracfio, nestes casos, nfio excederd s 50%

da percebida pelos Deputados do Estado, e o total gasto com os Vereadores nio podari
passar de um por cento da renda do Municipio”.
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Justificagdo

A intenciio que ditou a redagdo do texto do projeto é louvdvel, Peca, porém, por
excesslva em sua aplicagio. Com efeito, o trabalho exlgido dos Vergadores dos grandes
e ricos Municipios ¢ de tal monta, o tempo & despender é tdo grande, que, flxada &
gratuidade da fun¢fio, somente oz individuos abastados poderiam arcar com a dnus da
representacfo popular. Criar-se-is, assim, discriminagfo contréria ac espirito da demo-
cracia, a qual guer que todos, pobres e ricos, desde que aptos, comparegam #As posigdes
de natureze politica e nelss exercitem um papel, A emenda tem ¢ mérito de fixar
razodvels limites para a remuneragfio, os guais nio poderfio ser transpostos, e, do mesmo
passo, determina quais os Municipios em que a regra geral nio se aplicard: os econdmlica
e flnancelramente fortes, que, por mals exigirem, retribuirdo os servigos que lhes séo
prestados.

Tramitagdo
Parecer do Sub-Relator, Deputado Oliveira Brito (favorivel em parte):

“82/1, 521/M e 365, relativas ao § 29 do art. 15. Quanto 4 primeira, 0 meu enten-
dimente é no sentido de ser destacado do texto e aprovado o seguinte: “os Vereadores
hfo perceberfo remuneragdo, salvo os das Capiteis e dos Munictpios de rends igusl ou
superior 2 um trigésimo de receita or¢amentaria do Municipio da capitsl”, entrando aqui
a parte aceita da Emenda n¢ 521/M, que diz: “nas Capitais, nio poderd ulfrapassar a
metede dos subsidios dos Deputadoes estaduais, caleulados & base das sessfes ordindrias,
e, nos demais Municipios, a metade dos subsidios dos respectivos Prefeitos”. Completar-
s5e-4 o dispositive com o sugeride ns Emends n® 365, assim redigido; “Nic podendo s

Aoermnen awvandaw do asees o swes  mde To e A B k3w nn
Mnppiosm oUWt uc wil pO~r OCHW g BITECRUACaD ITIUNICIpal.

Parecer do Relator-Geral, Senador Anténio Carlos Konder Reis:

2) Quanto 4s emendas distribuidas ao Sub-Relator Oliveira Brito, delxel de con-
cordar com A aprovagio das de numeros 8271, 521/M, 365 & 5%3.

As trés primeiras visam a permitir remuneracio aos Vereadores. Ainda que o senhor
Sub-Relator tertha, num cuidadose trabalho de selegfio dos textos das trés emendas,
procurado estabelecer uma regra prudente, manifestamo-nos pelo principio salutar da
gratuldade de funcio legislativa municipal, A medida, recentemente adotada através de
ato institucional, nfio provocou nenhum desinteresse pela disputa das cadeiras As CAma-
ras Munleipais nas eleicdes 1lilmas e, acima de tudo, nobilitou a fungfo. Sou, pols, de
parecer que as Emendas hos 82/1 e 321/M devem ser rejeitadas, bem como a letra g
da Emendas n® 365. Manifesto-me favoridvel & aprovacio da letra b desta (ltima
emends, que garante acs funcionirios publicos que exercam a vereanca o direito de
perceber durante as sessOes lepislatives os seus vencimentos.

Parecer da Comissdo Mista, favordvel em parte:
82/1 ... “das Capitals e dos Municipios de populagio igual ou superior” (art. 15, § 29,

Requerimento de destaque (ARENA) aprovado na 42% Sessfo (Angis, 4° vol,
pp. 574/577) .

Requerimento de preferéncia para votagio de emendas destacadas (ARENA) apre-
gentado e aprovado na 51% Sessio (Anais, vol. 4%, pp. T5%/6).

Requerimento para votacho em globo (ARENA) apresentado & aprovado na 51% Sessdo
{Anais, 4° vol. pp. 756/7).

Emenda aprovade, ns 51% Sessdo, nos termos do requerimento de preferéncia, con-
densadas as Emendas n.os 82/1, 130/6, 354/3 e 804/D, para serem acrescldas ao texto
do § 29 do art. 16 do projeto, gque ficara com a seguinte redagio: “Og Vereadores nfo
perceberan remuneracio, salve os das Capitais e dos Munlicipios de populagio igual ou
superior a 100.0600 habitantes que terdo subsidios fixados dentro des limites e critérios
estabelecidos em lei complementar”. Chmara: 219 sim e 5 absiencoes: Senada; 44 sim
{Anais, 4% vol., pp. 760/1). {Anais da Constitui¢fo. Brasilia, Senado Pederal — Diretoria
de Informagio Legislativa (atuel Subsecretaria de Edigdes Técnicas), 1970).
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PUBLICACOES

Obras publicadas pela
Subsecretaria de Edi¢Ges Tecnicas

A venda na SSETEC (Senado Federal -— 22° andar)

Encomendas mediante vale postal ou cheque visado, pagdvel
em Brasilin (a favor da Subsecretaria de Edicoes Técnicas do
Senado Federal) ou pelo reembolso postal.

TATTA ATIL A A A wrar

HTITOETEOM A OTROER Fal-va TOTOT oY
nEviola DB LINDIPUNMAGAD LEGIOLALIVA

Nimeros atrasados 4 venda: 10, 12, 13/14, 17, 18, 26, 30 a 45, 47 a 53, 35 a 84.

“INDICE DA REVISTA DE INFORMACAQO LEGISLATIVA”

(NUMEROS 1 a 80)
Distribuigio gratuita

“COLECAQ DE ATOS INSTITUCIONAIS, ATOS COMPLEMENTARES E
DECRETOS-LEIS”

Volumes a venda: 6% a 16°

“LEGISLACACO ELEITORAL E PARTIDARIA” (4? edigio - 1982 — com
suplemento de atualizacio — 1984)
Leis e Instrugbes que regulam as eleigbes de 1982,
Textos atualizados, consolidados, anotados ¢ indexaduvs:
— Cddigo Eleitoral
— Lei Orginica dos Partidos Politicos
— Lei das Inelegibilidades
— Lei de Transporte ¢ Alimentacio
— Lei das Sublegendas
Legislagio alteradora ¢ correlata.
Instrucbes do Tribunal Superior Eleitoral.

(*) N#o estdo relacionadas as obras esgotadas.
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“CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL”

Quadro Comparative
(4% edigio — 1982)

Texto constitucional vigente (incluindo a Emenda Constitucional n® 92/82)
comparado & Constituicio promulgada em 1967 ¢ 4 Carta de 1046,

Em adendo: Emendas Constitucionais n% 23 e 24, de 1983 e 25, de 1985.

152 notas explicativas, contendo os textos dos Atos Institucionais e das
Emendas & Constituicio de 46.

Indice temético do texto constitucional vigente.

“CONSTITUICAQ DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL”
(formato de bolso) (9* edigho — 1984)

Texto consolidado da Constituicio do Brasil, de 24-1-87, com a re-
dagdo dada pela Emenda Constitucional n® 1, de 17-10-69, e as
alteragdes feitas pelas Emendas Constitucionais n% 2/73 a 24/83. Em
adendo: Emenda Constitucional n® 25/85.

“REFORMA ADMINISTRATIVA — ORGANIZACAO DA ADMINISTRACAQ
FEDERAL” (4% edi¢io — 1984)

Decreto-Lei n® 200/67 — Texto atualizado e anotado.
Legislagio alteradora.

Legislagdo correlata.

“CODIGO DE MENORES” (2 edigio — 1984)

Lei n® 6.697/79. Comparagio com a legislagio anterior. Anotagdes
(legislagiio; pareceres; comentdrios). Histérico da Lei ( tramitacgio
legislativa) . Informacgées.

“SEGURANGA NACIONAL” (2% edi¢io — 1982)

— Lei n® 6.620/78 — texto, indices sistematico e temdtico
— Textos constitucionais e legislagdo ordindria

— A lei de 1978 comparada & legislagio anterior

— Anotagfies {opinides e le

— Histérico da Lei n® 6.620/78 (tramitacio legislativa)
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“SEGURANGA NACIONAL” (edigio — 1984)
— Lei n? 7.170, de 14-12-1983 — texto com indice temadtico.
— Quadro comparative da Lei n* 7.170/83 com a Lei n? 6.620/78.
— Anotagges.
— Histérico (tramitagio legislativa) da Lei n® 7.170/83.
— Subsidios para a elaboracio da Lei n? 7.170/83.
"CONSTITUICAC FEDERAL E CONSTITUICOES ESTADUAIS”
(edigao 1984} 4 volumes

Constitui¢do da Repiblica Federativa do Brasil — texto constitucional
vigente (consolidado, anotado e indexado)

Constituigdes de todos os Estados da Federagiio (textos atualizados,
consolidados e anotados com as redagBes anteriores e as declaragbes
de inconstitucionalidade) Remissdes 4 Constituicio federal.

Leis Complementar

Mato Grosso do Su] e de Rondénia.

e

= T Aa
€ Juiicito, uc

Indice geral temdtico das ConstituigGes estadualis.

4 volumes

“PROCESSO LEGISLATIVO” (4% ed. atualizada e ampliada — 1985)

-~ Iniciativa das leis, Instrugdo, discussio e votagio das proposigdes
na Cémara dos Deputados e no Senado Federal.

— Sangao, promulgaciio e veto.

— Emendas a Constitunigdo. Leis Complementares. Leis Ordindrias.
Leis Delegadas. Decretos-Leis. Decretos Legislativos. Resolugoes.

— Normas constitucionais e regimentais. Questdes de ordem, decisdes
da Presidéncia. Pareceres das ComissGes Técnicas e pronuncia-
mentos parlamentares.

- Competéncia privativa do Senado Federal.

— Requerimentos que podem ser apresentados, no Semads Federa.
— Comissie Parlamentar de Inquérito.

— Comissao Parlamentar Mista de Inguérito.

— Impedimento de parlamentar.

— Nova designagio do ntmero de ordem das Legislaturas

fhickAvion dn Taanatn T oamiclokis «-0 70 Jd- 10700
| OISTOTICO OO L/o0reo uus;s:au\fu Ii- v, Q€ aviv ).

— Votagdo de matéria no Congresso Nacional reunido.
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“LEIS COMPLEMENTARES A CONSTITUICAO FEDERAL” (edigio 1985)

3 volumes

Leis Complementares n.% 1/67 a 48/84.
Textos

Legisiacao citada

Historleo (tramitacio legislativa)

Indice tematico
“EXECUCI\O PENAL” (edigio 1935)

Lei n® 7,210, de 11-7-1984 — Textio anotade e indexado
Regras Minimas para o Tratamento dos Reclusos (ONU)

Anteprojetos (Candido Mendes; Oscar Stevenson; Roberio Lyra; Benjamin
Moraes Filho; Cotrim Neto)

Histérice (tramitagao legislativa) da Lel n.® 7.210, de 11-7-84,

ASSINATURA DA REVISTA DE INFORMAGAQO LEGISLATIVA

Faga g sua inscrigio coma assinante da Revista de Informagio
Legislativa,

Envile vale postal ou chegue visado, pagivel em Brasilia (a
favor da Subsecretaria de Edicoes Técnlcas do Senado Federal).

Assinatura anual: n.°s 85 (janeiro/marco de 1985) a 88 (outu-
bro/dezembro de 1985).

Preco: Crg 498.000
Dirija seu pedido 3
Subsecrefaria de Edigdes Técnicas
SENADO FEDERAL
Brasilia — DF — 70160
Atende-se também pelo reembelso postal.
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