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Constituicao e Ordem Econdmica
e Financeira

Ravn Macuapo Horra

Protessor Catedratico & Titular de Direito
Constitucional da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas CGerals.

SUMARIC

1. A Ordem Econdmica e o Constitucionalismo Cldssico.
2. QOrdem Econdmica e o Constitucionalismo Moderno.
3. Consgtituicdo sem Ordem Econdmica. 4. Ordem Econd-
mica e o Direito Constifucional Brasileiro. 5. Modelos de
Ordem Econdmica no Constitucionalismo Contempordneo.
8. Direfio Conatitucional Econfmico, 7. Principios Ge-
rais da Atipidade Econdmica na Constituigdo Federal de
1983. 8. Politice Urbang. 9. Reformag Agréria, 10. Po-
litica Agricola. 11. Ststema Finenceiro Nactonal. 12. Or-
dem Econdmica, Principios Fundamentais da Republica e
Eztado Democrdtico de Direito.

1. O constitucionalismo moderno ampliou as dimensdes da Constituigiio,
introduzindo no seu texto a chamads ORDEM ECONOMICA, para alargar,
materialmente, o contedido da Lei Fundamental do Estado. O constitucio-
nafismo cidssico, que despontou no final do século XVIII, concebeu a
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Constituigdo como instrumento de orgenizacdo dos poderes e de Declaraciio
dos Direitos ¢ Garantias Individuals. A dupla dimensdo do documento
constitucional encontrou famosa definicdo no art. 16 da Declaracdo Fran-
cesa dos Direitos do Homem ¢ do Cidaddo, de 1789, a qual, sob forma
negativa, assiro fixava o nicleo fundamentat e inelimindvel da Constituicio:
“Toute Société dans laquelie la garantie des droits n’est pas assurée, ni
la séparation des pouvoirs determinée, n'a point de Constitution” (Na
Sociedade em que a garantia dos diteitos ndo for assegurada, nem a
separagio de poderes organizada, ndo existitd Constituigdo).

A pesquisa nos textos representativos do constitucionalismo cldssico,
como a Constituigio notte-americana de 1787 e as ConstituigSes francesas
do periodo revoluciondrio, inaugurado em 1789, nao identifica em qualquer
desses documentos uma Ordem Econdmica, isto €, um conjunto de regras
constitucionais reguladoras da atividade econdmica. Nestes ¢ em outros
documentos do constitucionalismo cldssico, a matéria constitucional ndo
transpunha os limites configuradores da dupla dimensdo da Lei Fuade-
mental. E certo que no constitucionalismo clissico iremos recolher, agui
e ali, fragmentos de normas, que mais tarde passaram a integrar o conjunto
sistemético da ordem econdmica das ConstituigBes contemporéineas. A Cons-
tituigdo francesa de 24 de junho de 1793, que instituiu a Repiblica, declara
o socorro publico uma divida sagrada ¢ impbe 2 sociedade o dever de
assegurar a subsisténcia 40s cidadfos necessitados, seja proporcionando-thes
o trabalho ou dando os meios de viver aos que ndo mais dispusessem da
capacidade de trabalhar {art. 21}, em regras antecipadoras do direito ao
trabatho € do direito & previdéncia. A Constituicio Republicana dc 4 de
noverabro de 1848, que emerge de movimento revoluciondrio, impregnado
pelo jacobinismo social, anunciz no Preambulo o objetivo de assegurar a
reparticho mais equilibrada dos encargos ¢ vantsgens da sociedade, de
forma a atingir o bem-estar (1). Converte o trabatho em base da Repd-
Blica (IV), ao Jado da familia, da propriedade e da ordem piblica. Confere
A Repiblica a missdo de assegurar a existdncia dos cidaddos necessitados,
mediante o trabalho e a assisténcia aos desempregados (VII1). Fundamenta
o desenvolvimento do trabalho nas relagbes entre o patriio e o operdrio
{art. 13). Preconiza as instituigdes de previdéncia e de crédito (art. 13).
Recomenda a politica de obras piblicas, pelo Estado, para dar emprego
aos desocupados e a prestagio de assisténcia aos menores abandonados,
aos invélidos e aos idosos sem recursos (art. 13).

QO constitucionalismo cldssico, em suas diversas manifestacdes nos
séculos XVIHI e XIX, comportou-se dentro do modelo constitucional de
duas dimensdes — a organizaghc dos poderes ¢ a Declaracdo dos Direitos
¢ Garantias Individuais — ¢ as regras fragmentdrias de natureza econdmi-
co-social que nele afloraram nfo alcancaram e estruturagio sistematizada
do ordenemenic econdmico, matéria ignorada nos texios daguele constitu-
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cionalismo. A Constituicdo refletia o liberalismo politico ¢ econbmico.
G primeiro se confundia com as liberdades e as garantias individuais, ins-
trumentos da resisténcia e da limitagdo do Poder, para preservar a inde-
vassdvel autonomia individual, e o liberalismo econbmico repelia a presenga
do Estado na atividade econfmica, que deveria expandir-se na livre con-
corréncia da economia do mercado. O ingtesso da ordem econdmica, como
matéria da Constituigdo, coincidird com o declinio do liberalismo econdmi-
co e a ascens@o das formas ndo liberais do intervencionismo ¢ do dirigismo
econdmico. As instituigSes do capitalismo liberal vdo experimentar os
abalos decorrentes do confronto com o pensamento, as idéias e os movi-
mentos politicos inspirados no reformismo social.

2.  As Constituighes do México de 1917 ¢ da Alemanha de 1919 detém
a primazia na incorporagio da Ordem Econdmica ao texto copstitucional,
alargando a matéria e a dimensio da Constitui¢do. Inauguraram novo petio-
do constitucional, o do constitucicnalismo modetrno, marco divisério entre o
constitucionalismo classico dos séculos XVIIT e XIX ¢ o constitucionalismo
contemparineo, que data do apds-guerra de 1945.

A Constitnigio do México de 5 de fevereiro de 1917, que o Professor
TRUEBA URBINA (*) denomina a primeira Constituigdo Politico-Social
do Mundo, regulou, amplamente, temas que o canstitucionalismo moderna
absorveu na ordem econdmica e social — a propriedade, o irabalho e a
previdéncia social. O longo art, 27 da Constituigho, compreendendo dezoito
incisos e duas mil oitocentas e quarenta patavras, submeteu a propriedade
privada as limitagSes decorrentes do interesse publico, nacionalizou e con-
fiscou os bens da Igreja, estabeleceu as regras da reforma agriria, incor-
porou ao dominio da Nagfio os combustiveis minerais sélidos, o petrfleo
€ outras recursos, autorizons o Congresso e as Assembléias Legislativas dos
Estados a fixarem a extensfio médxima da propriedade rural, assegurou aos
mexicanas natos ou naturalizados e a sociedades mexicanas, que o artigo
ndp definiu, ¢ privilégio para outorga da concessac de minas, 4guas ou
combustiveis minerais. Atenuou o nacionalismo revoluciondrio da norma,
para autorizar as mesmas concessdes aos estrangeiros, desde que se con-
vencionasse © cardter nacional dos referidos bens e eximissem eles de
invocar a protecdo de seus respectivos Governos, para os bens concedidos
pelo Estado mexicano (art. 27 — I). No titulo dedicado ao Trabalho e &
Previdéncia Social, a Constituiggo adotou, de forma sisternética, regras
numerosas, dentre elas a duragio da jornada méxima do trabalho de oito
horas (art. 123, I}, a proibigdo do trabalhio insalube para mulheres, em
geral, e para os menores de dezesseis anos (art. 123, II), o repouso semanal

(1} ALBERTO TRUEBA URBINA — La Primera Cunstitucidn Politico-Socigl del
Mundo — Editorial Porrus S.A. — México — 1971,
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(art. 123, 1V), a licenca-maternidade (art. 123, V), o saldrio minimo (art.
123, VI) a limitagdo das horas extraordindrias de trabalho (art. 123, XI),
a greve licita (art. 123, XVIID), a despedida sem causa justificada (art.
123, XXI1I).

A Constituigio da Alemanha, de 11 de agosio de 1919, a chamada
Constituigio de Weimar, ndo obstante a posteridade em relagdo a Consti-
tuigdo do México, tornou-se¢ o modelo do novo constitucionalismo ocidentsal
e exerceu considerdvel influéncia na elaborag@o constitucional do apés-guer-
ra de 1914-1918. Alargando o conteddo material da ConstituicBo, o texto
de Weimar unificou em setor préprio as regras constitucionais incidentes
sobre a ordem econdmica, destacando o seu conteido no conjunto da Cons-
tituicdo, A técnica formal da Constituiggo de Weimar teproduziv-se nas
Constituigdes que a tomaram por modelo, como a Constituicio Federal Bra-
sileira de 1934, As regras constitucionais da ordem econdmica exprimem
nova concepgdo dos fundamentos da organizagio econdmica, do exercicio
da atividade econdwmica ¢ das fungdes do Estado nesse dominio. E o mo-
mento da ruptura do constitucionalismo liberal, que a Constituigiio do Mé-
xico antecipou, ¢ da inauguragio do constitucionalismo moderno, precursor
do constitucionalismo contemporineo, sob novas inspiragdes. E certo que
a Constituicio de Weimar ndo promoveu a ruptura integral, Mantém a
liberdade econfmica (art. 151), a liberdade de comércio e de indistria
(art. 151), a liberdade contratual (art. 152}, a propriedade privada (art. 153),
o direito de heranga (art. 154). A Constituicdo introduz na ordem ecand-
mica normas de contetido diverso, que dilatam a competéncia do Estado ¢
envolvem, latentes ou imediatas, efetivas limitages a iniciativa individual
e & liberdade econdmica. Pertencem ao conteddo inovador dos preceitos da
ordem econfmica, a vegra de que 2 propriedade obriga. O seu uso deve
ser um servigo prestado ao interesse geral {art. 154, finis). As disposigbes
regulam a passagem de empresas econdmicas privadas A propriedade da
coletividade (art. 156), autorizam a liberdade de associagio para defesa
e melhoria das condigBes de trabalho e da vida econdmica (art. 159) ¢ a
criagio de regime geral de previdéncia {art. 161), submetem a organizacio
econdmica aos principios da justica ¢ da dignidade humana (art. 151),
preconizam a regulamentagfio das condicdes de saldrios e trabalho entre
empregadores e empregados (art. 105) e a representagdo nos Consethos de
Empresas {art. 165).

As pormas que compdem a ordem econdmica, introduzidas no do-
cumento constitucional na fase do constitucionalismo modemno, inaugurado
na Constituigdo do México de 1917 ¢ aperfeigoado na Constituigio de
Weimar de 1919, refletem mutagdo operada na posigio do Estado e da
sociedade em relagdo a afividade econdSmica, abandonando a neutralidade
caracteristica do Estado Liberal, para incorporar versdo ativa do Estado
intervencionista, agente e regulador da economia. O processo dessa trans-
formacso ¢ prolongado € nfo obedece a regras de comportamento uniforme.
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3. E conveniente assinalar que, no modelo mais radical de transformagéic
da economia ¢ das formas de produ¢do, os textos constitucionais vincula-
dos a esse processo de transformag@o radical ndo cogitaram de desenvolver
na Constituigio a matéria auténoma da ordem ccondmica. As Constituigdes
soviéficas do primeiro decénic da implantagio da economia sccislista sdo
textos que contém & organizagdc dos poderes do Estado e a catalogagdo
dos diteitos fundamentais, aproximando-se, sob este aspecto da técnica for-
mal, do constitucionalismo classico ¢ da dupla dimensao da matéria consti-
tucional que ele difundiv. A Constituigiio da Unifio das Repdblicas Socia-
listas Soviéticas, de 31 de janeiro de 1924 (%), e a Constituigio da Repiblica
Socialista Federativa Soviética Russa, de 11 de maio de 1925 (", em
seguida as declarages preliminares de cada uma, para estabelecer o Es-
tado Federal, no primeijro texlo, a reafirmacdo dos principios socialistas, os
de natureza federativa do Estado e a enumeraggo dos direitos fundamentais
no segundo documento, identificam-se na exclusiva tarefa organizattria dos
poderes do Estado, os seus Orghos e compeléneias, sem estruiurarem, em
normas autdnomas e setor destacado, s ordem econdmica do nascente Es-
tado Socialista. Coube 3 Constituigdo Soviética de 1936 inaugurar a téenica
que concentra a matéria do ordenamento econdmico em setor destacado
do texto constitucional, localizando no seu capitulo primeiro ¢ nos doze
artigos que o compdem as regras constitucionais do sistema econdmico fun-
dado na propriedade socialista dos meios de producdo, a liquidagio da
economia capitalista e a abolicdo da propriedade privada (art. 4).

O constitucionalismo medemo e o contemporineo, que afargaram o
conteddo material da Constituigao, para nela introduzir o ordenamento ece-
ndmico, representado por um conjunto de regras dessa natureza, convivem
com documentos nos quais a ordem econdmica nac ingresscu, para consti-
tuir setor propric da Constitui¢go. Sio casos representativas desse compor-
tamento, que aproxima tgxtos censtitucionais de nosso tempo aos modelos
do constitucionalismo cldssico, & Constituicao Federal da Austria, de 1.° de
outubro de 1920, as Constituicdes da Franga, de 27 de outubro de 1946,
e 4 de outubro de 1958, e a Constituicao do Japao, de 3 de novembro de
1946. A Constituigo da Ausiria de 1920 é 10talmente absorvida pelas ma-
térias relacionadas com a organizagio da Federagdo, a competéncia de seus
drgaos legislativo, executivo ¢ judicidrio, os Poderes Legislativo ¢ Executivo
dos Estados, os Municipios, 0 Tribunal de Contas, o Tribunal Administrati-
v0, 0 Tribunal Constitucional. E Constituigio de uma sé dimensao, a da orga-
nizagio dos poderes. O iexio origindrio de 1820 ndo contim declaracio
dos direitos e garantias fundamentais. O constituinte preferiv a técnica da

(23) JOBEFH DELPECH — JULIEN LAFERRIERE — Les Constitutions Moderies
— volume I1 — Sirey — Paris — 1929,

(3 Idem — idem.
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remissfic a texto anterior & Constituigdo, a chamada Lei Fundamenial do
Estado, de 21 de dezembro de 1867, que contém os Direitos dos Cidaddos.
A Constituigio Francesa de 1946 ndo incluiv a Declaragiio de Direitos ¢ a
Ordem Econémica entre os titulos da matéria constitucional. O constituinte
reafirmou no predmbulo os direitos e as liberdades consagradas na Decla-
ragdo de 1789, sem a particularizagio desses direitos e liberdades, ¢ acres-
centou ao conteido da famosa Declaragiio os principios politicos, econd-
micos € sociais particularmente necessdrios ac nosso tempo, enwmerando
cada um deles. A Constituicfio de 1946, que € de esirutura breve, concentra
sua matéria na organizacio da Repdblica e do Estado, os seus poderes,
brgaos e competéneias, A Constituigio Francesa de 1958 ndo se afastou da
técnica formal do texto de 1946, apesar das inspiragOes diversas que sepa-
ram a IV e a V Repiblica. Ndo formula a Declaragdo de Direitos, limi-
tando-se¢ a invocar, no Predmbulo, os direitos e principios definidos na
Declaragio de 1789 e a atualizagio promovida pelo Predmbulo de 1946.
E texto de organizagdo dos poderes, definicfio de competéncias e estrutura-
gdo dos Grgdos estatais, entte os quais inclutu o Conselho Econdmico e
Social, para opinar sobre projetos de leis ou decretos a ele submetidos pelo
Governo. As Constituigdes francesas de 1946 e 1958 s@o modelos de bre-
vidade da matéria constitucional, a primeira com cento e seis ariigos e a
segunda com noventa ¢ dois, A Constituigio do Japéo, de 3 de novembro
de 1946, que desenvolve a matéria constitucional em noventa e nove
artigos, também se inscreve entre os textos fundamentais destituidos do
setor dedicado & ordem econdémica. Nas Constituicbes da Austria, da Franga
e do Japio, a matéria econOmica integra a competéncia legislativa, para
ser objeto de lei, ou a competéncia executiva, para as providéncias gover-
namentais de preparagio da legislagio ou de sua execugdo,

4, No constitucionalismo brasileiro, a ordem econfmica, identificando
setor prdprio e um conjunto de regras de conteiido econdmico, ingressou
no dominio da matéria constitucional a partir da Constitui¢do Federal de
1934, associada & ordem social. A Qrdem Econdmica e Social adquire na
nomenclatura constitucional o nive!l de titulo e nessa condigdo perdura nas
Constituigdes de 1946 ¢ 1967. A Caria de 1937, que aboliu a divisio em ti-
tulos, simplificou a designacio para Ordem Econdmica, embora mantendo a
matéria comum 4 Ordem Econdmica e Social das Constituiches de 1934,
1946 e 1967. A Constituicdo de 1988 conferiu autonomia & Ordem Social,
que se desvinculou da Ordem Econdmica, nela integrando a Seguridade
Social, a Saide, a Previdéncia Social, a Assisténcia Social, a Educagéo,
Cultura e Desporto, a Ciéncia e Tecnologia, a Comunicagio Social, ¢ Meio
Ambiente, a Familia, Crianga, Adolescente, Idoso e os I[ndios, com am-
pliacio da matéria. Integrou-se na Ordem Econdmica a matéria do sistema
financeiro nacional, justificando o novo titulo — Ordem Econdmica e Fi-
nanceira. Temas da Ordem Social nas Constituigbes anteriores, como 08
direitos dos trabhaihadores, foram deslocados para o campo dos Direitos
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Sociais, localizados no titulo dos Direitos e Garantias Fundamentais, na
abertura da Constitui¢do. Caracteristica da Ordem Econdmica e Social das
ConstituicOes Brasileiras é a fregilente remissio & lei, para converter o legis
lador ordindrio em destinatario da norma constitucional e responsavel pelo
desenvolvimento da matéria originariamente consignada pa Constituigo.
Os textos de 1934, 1946 ¢ 1967 exemplificam esse comportamento, que
traduz o propdsito de alcangar o amadurecimento do principio constitu-
cional, de modo a refletir as tendéncias do Congresso Nacional. A norma
programdtica, se ndo for executada em prazo razodvel, poderd esvaziar o
conteiido econdmico da Constituigdo, conduzindo ao dissidio entre o consti-
tuinte origindrio e o legislador ordindrio. A Constituigho de 1988 ndo aban-
donou a técnica de remeter ao legislador ordinaric o desdobramento da
norma constitucional da Ordem Econdmica e Financeira. 520 numerosas
as remissGes & lei, para desdobrar relevantes decisbes constitucionais. Ve-
rifica-se, entretanto, que, para determinados assuntos, o constituinte prefe-
riu a norma completa, dotada de executoriedade imediata. Exerplifica essa
conduta as regras definidoras da empresa brasileira e da empresa brasi-
leira de capital nacional, que dispensam a participagao do legislador ordi-
nério, convertendo as duas categorias em pecas da rigidez constitucional.

5. As Canstituigdes da [tilia de 1947, de Portugal de 1976, da Espanha
de 1978 ¢ do Brasil de 1988 encerram modelos de enquadramento consti-
tuciopal da Ordem Econdmica no constitucionalismo contemporineo. A
Constituicao da Itdlia, conforme o comentdrio de PIZZORUSSO (!}, con-
feriu & autoridade politica ¢ administrativa a tarefa ativa no processo eco-
némico, mediante intervengdo para corrigir os efeitos esponténeos e con-
tririos & justiga social, de modo a eliminar os obstaculos de ordem econd-
mica e social “que impedem o pleno desenvolvimento da pessoa humana
e a efetiva participagio de todos os trabalhadores na organizagdo politica,
econdmica e social do Pais”. Para a realizacfo desses objetivos, a Constitui-
¢lo confia ac Estado a programacdo econdmica, o controle sobre empresas,
a nacionalizagio ou coletivizagio de empresas, a refotma agréria, o controle
de precos. Trata-se de um conjunto amplo de instrumentos, os quais, obser-
va PIZZORUSSO, permitem ao Estado praticar qualquer tipo de interven-
¢80, desde a mais estritamente neocapitalista até as fundadas nas técnicas
coletivistas. As relagBes econdmicas previstas na Constituigdo da Itdlia pre-
servam, de um lado, a iniciativa econdmica privada (art. 43), e abrem, de
outro, a perspectiva de solugio oposta, quando autoriza o legislador ordina-
rio transformar o regime da propriedade, por transferéncia ao Estado, a
entes ptblicos ou a comunidades de trabalhadores ou de usudrios, deter-
minadas empresas ou categorias de emptesas, que se relacionem a servigos
plblicos essenciais ou a fontes de energia ou a situagbes de monopdlio
e adquiram cardter de preeminente interesse geral, como dispde o complexo

4) ALESSANDRC PIZZORUSS0Q — Lecciones de Derecho Constitucional — vo-
lume I — Centro de Estudios Constitucionales — Madrid — 1984 — pp. 1757176,
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art. 43 da Constituicdo. Nele os comentaristas () do texto localizam os
fundamentos da desprivatizagio, da socializacdo, da estatizagio e da auto-
gestdo, em um leque de solugBes que evidenciam a extensdo que poderd
atingir a acdio do Estado, no momento em que transpuser a atividade regu-
lamentar pata assumir a condigio de agente ativo do processo econdmico,

A Ordem Econdmica da Constituico de Portugal de 1976 operou
corte mais profundo na economia & na respectiva fungao do Estado, em
termos que n&o encontram equivaléncia em outro texto constitucional do
Ocidente.

GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA (%), apds assinalar que
a Constituicdo econdmica, na qual se localiza a Ordem Econdmica, “nfio
¢ um compartimenio estanque em relago &s outras normas e principios
constitucionais™, por se encontrar “organicamente ligada as opgdes poli-
ticas fundamentais da Constituigio”, esclarecem que “a Constituigdo eco-
nomica é parte de um projeto constitucional global e coerente, em que a
realizacio integral da democracia se consuma na construgdo do socialismo®™
e esse projeto se caracteriza pela “perda do cardter dominante do setor
privado”. A “apropriagfio coletiva dos principais meios de produgio ¢ solos,
bem como dos recursos naturais” ¢ o “desenvolvimento da propriedade
sacial” sdo principios que fundamentam a organizagdo econdmico-social
da Constituigdo de Portugal de 1976 (art. 80 — ¢ — d). A lei € o ins-
trumento de edificagio da economia ndo capitalista, cebendo-lhe determinar
os meios ¢ as formas de intervencdo, de nacionalizagiio e socializagio de
meios de produgdo (art. 82), definir a interven¢io do Estado na gestdo
das empresas privadas, para assegurar o inferesse geral ¢ os direitos dos
trabalhedores, definir os setores béasicos nos quais € vedada a atividade
is empresas privadas e a outras entidades da mesma natureza (art. 85, 3)
e dispor sobre o Plano (art. 94-1-2), que orienta, coordena e disciplina
a organizagdo econbmica ¢ social do Pafs (art, 91, 1), com carfiter impe-
rativo e obrigatério para o setor publico estatal {(art. 92, 1} e caréter indi-
cativo para os setores piiblicos ndo estatal, privado e cooperativo (art. 92, 2),
Cariéter indicativo se transforma também em obrigatbrio, quando o mesmo
inciso dispde que as empresas dos setores ndo estatal, privado e cooperati-
vo deverio submeterse ao enquadramento definido no Plano ndo indi-
cativo.,

A Constituigdo da Espanha, de 27 de dezembro de 1978, que, no
seu artigo inaugural, estabeleceu na Espanha o “Estado social e democrd-

(6) P. GALDANQ — 5. RODQTA — Commentario dells Costituzione a cure de
G. Branea — Rapporti economici — Tomo 11 — Zanichelli Editore — 1982 —
bp. 1977201,

® J. 3, GOMES CANOTILHQ — VITAL MOREIRA — Constituigio da Remi-
blica Portuguesa -— Anoiada — Coimbra Editora — 1978 — pp. 189 — 190 — 191.
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tico de Direito” (art. 1. 1), difere do Estado de Direito Democratico da
Constitui¢do Portuguesa, ideclogicamente vinculado ao objetivo de “assegu-
rar a transigdo para o socialismo”, como anunciava o art. 2> da Consti-
tuicio de Portugal ¢ sua Primeira Revisdo de 1982. Sdo dotadas de menot
intensidade as normas constitucionais que integram a Ordem Econdmica
na Constituigdo da Espanha. A propriedade privada € reconhecida, com-
petindo & lei delimitar o contedido de sua fungio social (art. 33,1e2).
Proclama-se “a liberdade de empresa no marco da economia de mercado™
(art. 38), conferindo a energia de norma constitucional aos principios basi-
lares da economia capitalista. Os principios constitucionais que regem
a Politica Social e Econdmica exprimem enunciados de natureza progra-
mética, dirigidos aos Poderes Piblicos, em regras sem a eficdcia cogente
da imediatidade executéria. Dai a férmula genérica, que é reiterada suces-
sivamente no capitulo reservado aos principios da politica social e econd-
mica: “Os Poderes Publicos promoverao...” (arts, 40, 44, 1 ¢ 2, 48, 51,
2). “Os Poderes Pablicos fomentardo..." (arts. 40.2, 43.3). “Os Poderes
Pdblicos mantetdo..."” (art. 41). “Os Poderes Pdblicos velardo...”
{art, 45,2). “Os Poderes Piablicos garantirfo...” (arts. 46, 50, 51, 1).
“O Estado velard...” (art. 42). A linguagem constitucional dirige-se ao
futuro, afastando, desde logo, as solugBes traumatizadoras da implantagio
imediata de concepgles antagdnicas. As normas constitucionais transfor-
madoras, que vieram ampliar o contetido organizatSrioc da Constituigdo,
conforme assinala PABLO LUCAS VERDU () no exame dessa categoria
de normas, nio devem atuar subitamente, mas de forma evolutiva, captando
as tendéncias da opinido e acompanhando a ascensdo eleitoral dos Partidos
Politicos no comando dos Poderes Pdblicos.

6. O Direito Constitucional Econdmico, que encontra na Ordem Eco-
némica seu objeto de estudo e andlise, é, na caracterizagio de PABLO
LUCAS VERDU (®), produto tipico da pressio social-democrata nas Assem-
bléias Constituintes. Possui contelido predominantemente programético e
expressa a passagem do Estada Liberal de Direito ac Estado Social de
Direito, o Welfare State, LUCAS VERDU (*) adverte para os riscos que
neoliberais ¢ da democracia cristd, no Direito Constitucional do segundo
ap6s-guerra, responsdvel pela configuragio do moderno Estado Social de
Direito, o Walfare State, LUCAS VERDU () adverte para os riscos que
podera acarretar a constitucionalizagio exagerada de modelo econdmico,
desconsiderando o legislador ordindrio. Nio s6 razGes de ordem técenica
desaconselham esse procedimento. A mudanga do modelo provoca mu-

{T) PABLO LUCAS VERDU —— Curso de Derecho Palitico — Vol. IV — Tecnos
1984 — p. 92.

{8) PABLO LUCAS VERDU — idem -~ ldem — p. 395.
{3y PABLO LUCAB VERDU — idem — idem — p. 359.
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danca da Constituigio. Hd inconveniente de ouira natureza. A constitucio-
nalizagio integral do modelo econdmice pressupde a imposigio dos inte-
resses de uma classe, de um grupo ou de um Partido sobre os outros grupos
e Partidos. A Constituigic deixaria de ser obra de todos e os insatisfeitos
com o modelo econémico adotedo encontrariam ¢ pretexto para néo se
integrarem na normeiidade constitucional.

7. A Constitui¢io Federal de 1988 separou a Ordem Econdmica da Ordem
Social, inaugurendo tratamento que difere das Constituigdes Federais ante-
riores, as quais associavam, em titulo comum, a Ordem Econdmica e Social.
A Ordem Social passou a ocupar titulo proprio ¢ nele a Constituigio de
1988 integrou ampla temética — Seguridade Social — Salde — Previdéncia
Social — Assisténcia Soctal — Educagdo, Cultura ¢ Desporio — Ciéncia e
Tecnologia — Comunicagio Social — Meio Ambicnte — Familia, Crianga,
Adolescente e 1doso — [ndios, abrangendo oito capitulos e dez segBes (arts.
193/232). Agregou-se & Ordem Econdmica o Sistema Financeiro Nacional
{art. 192). Dai a nova denominagio — Da Ordem Econbdmica e Financeira
—, com a matéria respectiva localizada no Titulo VII e nos arts. 170
¢ 192 da Constituigdo,

Confrontando o texto atual com o das Constituicdes Federais de 1934,
1946 e 1967, verifica-se que o da Constituicdo de 1988 é o mais longo.
S3o 4 capitulos, 23 artigos, 51 incisos e 42 pardgrafos.

A exiensdo da matéria no texto constitucional ndo esgota o enunciado
das regras que se distribuem pelos vinte e trés artigos da Constituigdo. Hé
trinta ¢ trés remissdes A lei, para que o legislador ordindrio venha desen-
volver na atividade legislativa posterior os comandos que s¢ contém em
normas constitucionais de principio. Na Ordem Econdmica e Financeira,
convivem normas auto-aplicaveis, que independem de lei ulierior, ¢ normas
nido auto-aplicdveis, que permanecem inertes até o advento do sopro vita-
lizador da lei ordindria.

A estrutura formal da matéria constitucional também & diversa, Nas
Constituigbes anteriores, a Ordem Econdmica se copcentrava no titule finico
e nos artigos que regulavam a matéria, de forma compsacia e unitdria. A
Constituicdo de 1988 desdobra a matéria da Qrdem Econdmica e Financeira
em quatro capitulos, em numeragdo sucessiva e denomingcie autdnoma
para cads um:

Dos Principios Gerais da Atividade Econdmica (Capitulo 1).
Da Politica Urbana (Capitulo I1).
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Da Politica Agricola ¢ Fundidria ¢ da Reforma Agréria (Ca-
pitulo I1I).

Do Sistema Financeiro Nacional (Capitulo IV).

Dez principios informam a concep¢do constitucional da Ordem Eco-
ndmica:

I — Soberania nacional.

I — Propriedade privada.
II1 — Fungdo Social da propriedade.

IV — Livre concorréncia.

V — Defesa do consumidor.

VI — Defesa do meio ambiente.
VII — Reducao das desigualdades regionais.
VIII — Busca do plenc emprego.

IX — Tratamento favorecido para as empresas brasileiras
de capital nacional de pequeno porte.

X — Livre exercicio de qualquer atividade econdmica
(art. 170 — I/IX — pardgrafo dnico).

No enunciado constitucional, hé principios — valores — Soberania
nacional, Propriedade privada, Livre concorréncia. H4 principios que se
confundem com intencdes — Redugbes das desigualdades regionais — Busca
do pleno emprego — Tratamento favorecido para as empresas brasileiras
de capital nacional de pequeno porte — Fung@o social da propriedade, Ha
principios de agfo politica — Defesa do Consumidor ~— Defesa do meio
ambiente.

Intervencionismo e liberalismo se alternam na formula¢io dos princi-
pios e essa relagdo alternativa, que poderd conduzir ao primado de um ou
de outro, exprime o clima de ambigiiidade e duplo sentido que percorre
as cléusulas da Ordem Econdmica e Financeira. Liberalismo, intervencio-
nismo ¢ dirigismo econdémico refletem as correntes que se debateram na
Assembliéia Nacional Constituinte e as maiorias eventualmente vitoriosas

imprimiram no texto da ConstituigBo a concepedo heterdelita da Ordem
Econbmica.
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A Constituicio contém a regra de sabor liberal que *'a exploragdo
direta da atividade econdémica do Estado s serd permitida quando neces-
séria sos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo”
(art. 173), mas, de outro Jado, reduzindo consideravelmente o alcance da
regra da intervengo excepcional, ressalva a subsisténcia dos casos previstos
na Constituigdo, que sd&o numerosos. Esses casos surgem na amplissima
competéncia da Unifio Federal, que privilegia empresas estatais (art. 21,
XI), consagra o exercicio do monopolio estatal (arts. 21, XIII ¢ 177, |,
I, I, IV e V) e se projetam no sistema Unico de sadde (art. 198)
€ na aptoprieg@o de recursos publicos pelas escolas publicas (art. 213). A
Constituigio autoriza o planejamento da atividade econdmica pelo Estado
{art. 174) e prevé a lei federal de diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado (art. 174, § 1.°). A Constituigao
abrandou a opgio pelo planejamento estatal, que geralmente conduz as
experiéncias autoritdrias da direcdo central da economia pelo Estado, forma
que atravessa periodo de notério declinio, fazendo a distingdo entre plane-
jamento determinante para o setot piblico e indicativo para o setor privado
(art. 174).

O nacionalismo econdmico impbs a separagio conceitual, que a
Constituicio estabeleceu, entre empresa brasileira ¢ empresa brasileira de
capital nacional. A primeira, sendo constituida sab as leis brasileiras, com
sede e administragiio no Pais (art. 171, I}, enquanto a empresa brasileira
de capital necional € aquela cujo controle efetivo estejs em carfter perma-
nente sob a titularidade direta ou indireta de pessoas fisicas domiciliadas e
residentes no Pais ou de eatidades de Direito Pdblico Interno. Entende-se
por controle efetivo da empresa, esclarece a Constitvigho, a titularidade
da maioria de seu capital votante ¢ o exercicio, de fato e de direito, do
poder deciséric para gerir suas atividades (art. 171, 11). A regra de
Direito Comercial Constitucional, definidora da empresa de capital nacional,
alcangou a atividade mineradora da pesquisa e lavra de recursos minerais,
que a Constituigio reservou a brasileiros oy empresa brasileira de capital
nacionat (art. 176, § 1.°).

A Ordem Econémica preconiza a atividade garimpeira em coopera-
tivas e confere 4s cooperativas de garimpeiros prioridade na autorizagiio
ou concessdo para pesquisa e lavra dos recursos e jazidas de minerais
garimpdveis (art. 174, §§ 3.° ¢ 4.°).

Prevé a Constituicdo a prestacao de servigos piiblicos diretamente pelo
Poder Piblico, ou sob regime de concessdio ou permissio do Poder Pdblico,
sempre através de licitagga. A lei caberd dispor sobre o regime das empresas
concessionédrias e permissiondvias de servigos piblicos, o cardter especial
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de seus contratos e outros requisitos estipulados pelo Direito Constitucional
Administrativo (art, 175 — Pardgrafo finico, 1, 11, 111 e IV},

A Constitui¢io mantém a exigéneia da lei de repressdo ao abuso do
poder econdmico, nas formas andmalas de dominagdo dos mercados, elimi-
pagdo da concorréncia e do aumento arbitrdrio dos lucros (art. 173, § 5.9).
A preservagio da economia do mercado, que a Lei n° 4.137, de 10 de
setembro de 1962, inicialmente cuidou, ainda sob a vigéncia da Constituigho
Federal de 1946, recebeu nova disciplina legal, através da Medida Provi-
s6éria n.° 204, de 2 de agosto de 1990, que dd &nfase a defesa da concor-
réncia. A Secretaria Nacional de Direito Econbmico do Ministério da
Justica, por intermédio de seu Departamento Nacional de Protegio e Defesa
Econdmica, compete a apuragao ¢ correg@io das anomalias de comportamento
dos setores, empresas ou estabelecimentos, capazes de perturbar, direta ow
indiretamente, os mecanismos de formagdo de precos e a colocagio de
bens e servigos no mercado, de forma a intetferir com os principios cons-
titucionais da ordem econdmica (Medida Proviséria n® 204 — art, 1.°).

Dentre os Principios Gerais da Atividade Econfmica, inscreve-se a
regra de que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
dispensardo 4s microempresas e ds empresas de pequeno porte, definidas em
lei, tratamento juridico diferenciado, visando a incentivé-las pela simpli-
ficagdo, eliminagdo ou reducho de suas obrigacbes administrativas, tribu-
tarias, previdencidrias e crediticias (art. 179).

8. Constituem temas especificos da Ordem Econdémica e Finapceira, a
Politica Urbana, a Politica Agricola e Fundidria, 2 Reforma Agréria e o
Sistema Financeiro Nacional, os quais, na estrutura da Constituigdo, suce-
dem aos principios gerais da atividade econdmica, dotados de generalidade
¢ globalidade.

O capitulo consagrado a Politica Urbana encerra matéria nova no
dmbito do Direito Constitucional Brasileiro. Contém a formulagio dos
objetivos da politica de desenvolvimento urbano, para ordenar as fungbes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de scus habitantes (art. 182).
Institui o Plano Diretor, obrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes (art, 182, § 1.). Relaciona a fung8o social da propriedade utba-
na &s exigéncias do Plano Diretor (art. 182, § 2.°). DispGe sobre a desa-
propriagic dos iméveis urbanos com prévia e justa indenizagio em
dinheiro (art. 182, § 3.°). Introduz o critério do adequado aproveitamento
do solo urbano ndio edificado, subutilizade ou ndo utilizado, para exigir
providéncia do proprietdrio, sob pena de parcelamento ou edificagao com-
pulséria, incidéncia do imposto sobre a propricdade predial e territorial
urbana progressivo no tempo e desapropriagio com pagamento do valor
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em titulos da divida pidblica, com prazo de resgate até dez anos, em
parcelas enuais, iguais e sucessivas (art. 182, § 42, [, 11, ¢ 1I]).

As regras constitucionais da Politica Urbana confiaram ao Poder
Pblico Municipal poderosos instrumentos de eg@o para modelar o desen-
volvimento das cidades. O Plano Diretor, a fungdo social da propriedade
urbana e a desapropriagfio, dentro dos critérios fixados pela Constituigio
Federal, gbriram aos Municipios a perspectiva da reforma urbana.

9. A Politica Agricola e Fundiétia ¢ a Reforma Agrdria receberam tra-
tamento em regras constitucionais pertinentes a cada uma,

A reforma agréria, que se funda na competéncia da Unido para desa-
propriar a propriedade por interesse social, como j& previam a Constitui-
¢io Federal de 1946 (arts. 141, § 16 e 147), a Emenda Constitucional
n.° 10, de 9 de novembro de 1964 (aris. 4.° ¢ 5.%) e a Constituigiio Federal
de 1967 (arts. 150 § 22 e 157 § 1.%), recebeu componentes novos que alte-
raram a fisionomia anterior do instituto. Dilata o alcance da reforma agré-
ria a permitida desapropriagio do imé6vel rural que n#o esteja cumprindo
sua funglo social (art, 184). E que o cumprimento da fungdo social da
propriedade rural pressupSe o atendimento simultdneo de quatro requisi-
tos de aferigio varidvel, como aproveitamento racional e adeguado (1),
utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do
meic ambiente (I[), chservincia das disposigfes que regulam as relagdes
de trabalho (III) ¢ exploragiio que favorega o bem-estar dos proprietérios
¢ dos trabalhadores (IV) (art. 186). QO ndo-atendimento isolado de um
desses requisitos deixard de preencher a exigéneia do atendimento simul-
t4neo, a0 mesmo tempo, a juizo do poder desapropriante. A vinculsgdo da
desapropriagio por interesse social ao cumprimento da fungdo social do
imével rural, na forma vinculatéria prevista na Constituigdo Federal, dilata
e amplia os casos de desapropriagio para fins de reforma agriria. Por outro
lado, a ConstituicZo favorece o retraimento da reforma agriria quando
torna insuscetivels de desapropriacdo para este fim a pequena propriedade
rural, a média propriedade rural e a propriedade produtiva (art. 185, 1 ¢
H). A Constitui¢io estd marcada pela tendéncia pendular, que é a fonte
de suas contradigBes: ora se inclina no rumo de solugdes radicais e sociali-

zadora, ora se dirige no rumo de solugbes moderadas e de equilibrio sécio-
politico.

10. S#o fundamentos constitucionais da Politica Agricola, dotada de
autonomia em relagao a reforma agréria: os instrumentos crediticios e
fiscais; os pregos compativeis com os custos de produg@o e a garantia de
comercializagfio; o incentivo 4 pesquisa e 4 tecnologia; a assisténcia tée-
nica e extensfo rural; o seguro agricola; o coopetativismo; a eletrificagfio
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rural e irrigagdo; a habitagdo para o trabalhador rural (art. 187, 1, 11, 111,
IV, V, VI, VII ¢ VII}). Dando autonomia aos objetivos da Politica Agri-
cola e da Reforma Agréria, a Constituicdo n@o as separou em comparti-
mentos isolados. Determina a compatibilizagio das agGes da Politica Agri-
cola e da Reforma Agrdria (art. 187, § 2.) ¢ inseriu a destinagdo de terras
ptiblicas e devolutas na compatibilizagio dessas duas atividades fundis-
tias {art. 188).

Na linha de continuidade das Constituighes anteriores, o texto de
1988 prevé a aprovacdo prévia do Congresso Nacional, para alienagéio ou
a concessdo de terras piiblicas com Area superior a dois mil e guinhentos
hectares a pessoa fisica ou juridica (art. 188, § 1.°) ¢ a aquisicdo da pro-
priedade de drea rural por quem, ndo sendo proprietdrio de imével rural
ou urbano, possua como seu, por cinco anos ininterruptos, sem oposigio,
drea de terra, em zona rural, nfio superior a cingiienta hectares, tornando-a
produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia
{art. 191).

11. As regras sobre o Sistema Financeiro Nacional concluem a matéria
constitucional da Ordem Econdmica Financeira. Estas regras acham-se
condensadas no artigo 192, seus oito incisos e trés parigrafos.

Tendo deferide & lei complementar a competéneia para regular o sis-
tema financeiro nacional, indicando sua preferéncia pelo tratamento do
tema na legislagdo ordindria, a Constituigio limitou-se a antecipar algumas
regras que integrardo o poder regulatdrio da lei complementar. Ao invés
de organizar o sistema financeiro nacional, a Constituigdo preferiu prefi-
xar o conteiido material da lei complementar, dando como seu objeto
dispor sobre os seguintes assuntos: 1. autorizagio para o funcionamento
das instituigdes financeiras, observados o acesso ac mercado financeiro
bancério ¢ a vedagdo de participagio em atividades n@o previstas na auto-
rizagdo; 11. autorizagdo e funcionamento dos estabelecimentos de seguro,
previdéncia e capitalizaggo; I11. condigbes para a participagdo do capital
estrangeiro nas instituicdes financeiras; IV. organizagdo, funcionamento
e atribuigbes do Banco Central ¢ das instituigbes financeiras piblicas e
privadas; V. requisitos para a designagdo de membros da Diretoria do
Banco Central e demais instituicDes financeiras; VI. criagio de fundo ou
seguro, com o objetivo de proteger a economia popular; VII. critérios
restritivos de transferéneia da poupanga de regides de menor desenvolvi-
mento para outras de maior desenvolvimento; VII{. funcionamento das
cooperativas de ctéditos ¢ requisitos de sua operacionalidade (art. 192).
O § 1° do artigo 192 reporta-se & matéria da lei complementar, Qs pari-
grafos 2° e 3° do artigo 192 contém regras que deverdo se incorporar A
lei complementar, conforme se infere da téenica constitucional de preenchi-
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mento do contevido material da legislagio ordindria posterior. Adotamos,
porianto, & interpretagdo que considera ndo auto-aplicAveis as regras cons-
titucionais relaiivas a0 sistema financeiro nacional. A Constituico vin-
culou as regras dessa natureza a lei complementar, retirando-lhes a auto-
aplicabilidade imediata. Nesse conjunto de regras ndo auto-aplicdveis, in-
cluimos a norma constitucional sobre as taxas de juros reais ndo superio-
res a doze por cento ao anc (att. 192, § 3.9.

A lei complementar de organizagio e funcionamento do sistema
financeiro nacional também absorverd no seu texto as regras constitucio-
nais que, no capitulo das Finangas Piblicas, estabelecem a competéncia do
Banco Central para emitir moeda; a vedaglio de empréstimos ao Tesouro
Nacional e a qualquer 6rgdo ou entidade ndo considerada instituigdo finan-
ceira; 8 vends de titulos de emiss@o do Tesouro Nacional, com o objetivo
de regular a oferta de moeda ou a taxa de juros (art. 164, §§ 1°, 2° ¢ 3.9.

12. A Ordem Econdmica e Financeira ndo é iltha normativa apartada
da Constituigdo. E fragmento da Constituicio, uma parte do todo constitu-
cional e nele se integra. A interpretag@o, a aplicagdo e a execugio dos pre-
ceitos que a compdem reclamam o ajustamento permanente das regras de
Ordem Econdmica e Financeira as disposigles do texto constitucional que
se espraiam nas outras partes da Constituigio, A Ordem Econdmica e Fi-
nanceira € indissocidvel dos principios fundamentais da Repiiblica Fe-
derativa e do Estado Democritico de Direito. Suas tegras visam atingir os
objetivos fundementais que a Constituicdo colocou na meta constitucional
da Repiblica Federativa. A Ordem Econdmica ¢ Financeira ¢, por isso,
instrumento para construcdo de uma sociedade livre, justa e soliddria. E a
fonte das normas e decisSes que permitirdo 3 Repiiblica garantir ¢ desen-
volvimento nacional, erradicar a pobreza, a marginalizacio, reduzir as
desigualdades sociais ¢ promover o bem de todos, sem preconceitos de
origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagéo
(Constituigdo Federal, art. 3.° I, II, III ¢ IV). A concretizagio dos prin-
cipios que informam a Ordem Econdmica ¢ Financeira é insepardvel dos
Direitos e Garantias Fundamentais, que asseguram aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a liber-
dede, 2 igualdede, 4 seguranga e & propriedade (Constituigdo Federal,
art. 5.9).

A opgéo pelo Estado Democratico de Direito, que a2 Constituigio de
1988 fundamentou na vontade constituinte do povo e no pluralismo poli-
tico, exprime a recusa da sociedade brasileira a qualquer forma de auto-
ritarismo ¢ s sedugbes do messianisma politico. Autoritarismo e messianis-
mo conduzem & opressdo do Estado e a submissdao da comunidade A tirania
politica.
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Federalismo e Direito Econdmico
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SUMARIO

1. O jederalismo e a evolucdo do papel do Estedo. O
principlo federative.

2. O Direito Econdmico. O intervencion.smo.

3. A Federacdo coma problema econdmico. 4 teoria re-
gional.

4. Delineamento da competéncia dp Estodo para legislar
sobre Direlto Econdmico,

5. Conclusfes.

1. O federalismo e a evolugio do papel do Estado. O principio federativo

A Carta constitucional de 1988, ao definir como concorrente entre
Estados federados e Unido a competéncia para legislar sobre Direito Eco-
nGmico, nao s6 explicitou o que j4 se continha no regime anterior, como
também acresceu uma nova dimensio ao tema concernente 3s relagdes
entre federalismo e Direito Econdmico, que hé de ser levada em conta
pelo estudioso e intérprete,

A compreensdo prévia do que significa Direito Econdmico, impres-
cindivel para uma andlise como a que se vai encetar, nos reconduz i
evolugdo histdrica das funcgdes do Estado e o papel do Direito face &
ordem econdmica material.

A relacdo entre Estado e Direito evoca a sempre presente questiio
da limitagio do poder do Estado pelo Direito, derivada do contraste entre
Sociedade Civil e Estado. O Direito nascide da Revolugfio Francesa fun-
cionava como mecanismo de limitagio do poder, como um estatuto de
seguranga para os integrantes da sociedade civil, postos num tinico plano
de igualdade, visualizados de formg atomizada.

Sob esse prisma, a fungfio do Estado era essencialmente abstencionista,
visto como sua atuagdo circunscrevia-se & preservacdo da soberania e A
manutengio da ordem piblica, de resto, atividades precfpuas do Estado e

indispensdveis para o livre desenvolvimento da atividade dos particulares.
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A tradugdo juridica dessa ideologia estava cristalizada na noglio de
Estado de Direito, ai identificada com a idéia de Estado Burgués de
Direito tal como exposta por SCHIMITT. Essa nogho consagrava um
Direito essencialmente limitador da agio estatal ou agbes individuais que
atentassema contra a paz, a segurange ou os direitos individuais, estes dire-
cionados pava a liberdade de atividade econdmica.

Sobressaem, nessa concepgdo, o principio da separagio dos poderes,
¢ o principic da legalidade da agfioc do Estado, realizada através do Poder
Executivo e velada por um Judicidrio independente incumbido da decla-
ragio do Direito.

Nesse contexto emerge a doutrina federalista, como uma limitagio a
mais ao poder absoluto em favor das coletividades locais. O poder, quer
por via de centrifugagdo, quer pela via de dissociagdo, resulta descentra-
lizado, mantendo-se a autonomia dos entes componentes.

Assim € que OSWALDO BANDEIRA DE MELLO definia o Estado
Federal como “O Estado descentralizado por via de Constituigio rigida,
em que os Estados Federados sdo collectividades administrativa e constitu-
cionalmente autdnomas, e participam sempre, com malor cu menor extensio,
nas deliberacbes da Unido” ().

Sobreleva-se no sistema federativo o elemento contratual, de coalizéo
entre os membros, presente mesmo no federalismo por descentralizagdo,
tornando imperiosa a participagdo destes nas decisdes do poder centrel,
0 que representa uma distribuico de poderes, realizada em linha vertical.
Nesse sentido, pois, completando a 1écnica da separagdo horizontal preco-
nizada por MONTESQUIEU. O que ndo implica um compromisso de
qualquer desses mecanismos com um Estado abstencionista, mas apenas
reflete o cardter histérico de seu surgimento e impde a necessidade de
sua transformagdo, para acompanhar o evolver da sociedade.

Com o advento do Estado Social, ¢ Estado toma a si tarefas que
forcam a uma revisiio das nogdes e institutos nascidos sob a égide do
liberalismo cldssico, néc deixando, como débvio, de produzir seus rteflexos
na doutrina federalista.

A intervenglo constante & massiva do Welfare State na ordem eco-
ndmica, principalmente apés a Segunda Guerra, & a peneralizagio de
politicas piblicas de natureza essencialmente centralizadors, como a pla-
nificagio, pareciam requerer um poder forte e centralizado. A tendéncia
pelo fortalecimento do Poder Executivo e da Unido, em detrimento da
autonomia dos Estados-Membros, conduziu o sistema federal & crise.

Conforme observa ROSAH RUSSOMANO, “& medida, porém, que
se foi alterando a concepgio liberal da economta, tendeu-se ao fortale-
cimento dos poderes da Unido, que passou a intervir no dominio econdmico.

{1) BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo — Natureza Juridica do Estedo Federal,
580 Panlo, Empreza Graphica, Revista dos Tribunaes, 1937, pég. 128.
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Buscou-se, a0 mesmo tempo, impedir que aqueles interesses econSmicos
prejudicassem o reconhecimento dos direitos sociais, que informam a orga-
nizagdo constitucional hodierna” (%).

Essa realidade foi identificada como uma prova da incompatibilidade
entre federalismo e um Estado intervencionista, cuja agfio, dinfmica ¢
globalizante n@o se coadunaria, » primeira vista, com o mecanismo de
partitha de poderes ou mesmo com o processo de participagdo das coleti-
vidades interessadas.

Houve quem vislumbrasse na emergéncia do Estado Social a faléncia
do federalismo. Assim LOEWENSTEIN assinalava que “exigem os impe-
rativas econbmicos do Estado Tecnolégico, medidas unificadas, sendo
uniformes, em todo o territério, ¢ ndo se conciliam com essa espécie de
fragmentagio econdmica peculiar & soberania dos Estados-Membros” para
afinal concluir que “a planificagfo econdmica é o DDT do federalismo™ (*).

Contudo, inexiste qualquer contradigdo entre federalismo e Estado
Social de feigGes democréticas.

Compadecendo-se o Estado Social com regimes politicos antagbnicos,
como a democracia, o fascismo e o nacional-socialismo, na adverténcia
precisa do Prof. PAULO BONAVIDES, ¢é licito dizer que o federalismo
sé6 ndo se compatibiliza com a configuragdo autoritiria desse tipo de
Estado (%).

Pois existe uma nitida relacho entre o federalismo e o principio
democrético, consoante lembra o Prof. FABIO KONDER COMPARATO:
“¢ inegével a vinculacdo do sistema federal ao principio democratico de
que a legitimidade do poder depende do consentimente msjoritdrio dos
governados e do respeito aos interesses essenciais das minorias. A férmula
estatal unitdria tende, mui facilmente, a servir de quadro institucional as
tiranias, mesmo de base majoritdria, como se tem visio no jacobinismo
revoluciondrio, tanto o cldssico, da Revolugio Francesa, quanto o contem-
poréneo, dos movimentos de libertagio nacional em paises subdesenvol-
vidos™ (%).

A tendéncia moderna, presente na Constituigiic de 1988, ¢ exatamente
a construgdo de um FEstado Social avesso & centralizagiio de poderes,
sempre perigosa para © regime democrdtico. Para isso, é preciso que
os Estados tenham também poderes de decisfio e execugiio no campo
(2) RUSSOMANO, Rosah — O Principio do Federalismo na Constituico Brasi~
letra, Ric de Janeiro e S8do Paulo, Freitas Bastos, 1965, pdig. 68.

(3) Apud ANHAIA DE MFLLO, José Luis — O Estado Federal e as suge noygs
perspeciivns, Bao Paulo, Max Limonad, 1980, pag. 97.

4) BONAVIDES, Paulo — Do Estado Liberal ao Estado Social, Rio de Janeiro,
Forense, 1980, pp. 205/6.

%) COMPARATO, Fibio Konder — Planejar o Desenvolvimento: Perspectiva
;r;;ﬂ?scioml, in Revisia de Direitc Pubiico, n? 88, outubro-dezembro de 1988,
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econdmico, naquilo que lhes concerne, a fim de que possam cumprir com
seus cbjetivos como partes integrantes do Estado brasileiro,

Trata-se, pois, de conciliar o intervencionismo do Estado Social com
-0 principio federativo, 0 que evidencia a necessidade de reformulagio dos
elementos do federalismo — num processo similar a0 que sofreram os
elementos do Estado de Direito liberal.

A Constituicio de 1988, tendo em vista a experiéncia da intervengdo
autoritdria que marcou as décadas passadas, firmou como definicfio fun-
damental da Repiblica Brasileira nio meramenie um Estado Social, mas
um Estedo Democrdtico de Direito. Essa concepgdo se contrapde tanto

a0 Estado Social de cunho autoritdrio quanto & centralizagio de poderes
em torno da Unido.

A intima conexfio entre federalismo — como férmula de descen-
tralizacdo do poder e de soberania popular — e Estado Democrético foi
acolhida pela Constituigio Brasileira, & luz da qual o Estado Democritico
de Direito brasileiro se estrutura de forma federal.

Assim, ao lado do Estado Democritico de Direito, o federalismo &
previsto no primeiro artigo da Constituigio como um principio funda-
mental do Estado brasileiro, ou, na expressio de CANOTILHO, de um
*principio politico constitucionalmente conformador®.

Principios assim considerados representam “o cerne politico de uma
Constituigdo politica, nfio admirando que 1 — sejam reconhecidos como
limites do poder de revisio; 2 — se revelem os principios mais directa-
mente visados no caso de alteracdo profunda do regime politico™ (5).

Donde conclui CANOTILHO que esses principios séo *‘principios
normativos, directrizes e operantes, que todos os Orghos encarregados da
aplicagdo do direito devem ter em conta, seja em actividades interpre-
tativas, seja em atos inequivocamente conformadores (leis, atos posi-
tivos)” (7).

2. O Direito Econdmico. O intervencionismo

Surge o Direitc Econdmico no momento em que o Estado abandona
a fungdo de mero guardifo e arvorase em conformador da ordem eco-
ndmica, tendo em vista a concretizagdo da democracia econdmica —
conceito no qual nos deteremos adiante.

Segundo peneirante reflexio de FABIO KONDER COMPARATO, “a
transformagdo substancial do modo de vida em sociedade, provocada pelo
industrialismo, acarretou umna alteragcdo ndo menos essencial na concepgio
dos fins do Estado, tal como eles eram definidos pela ideologia liberal:
a funcdo primordial do Estado ji nfo é a produgdo do direito, mas a
(6) CANOTILHO, José Joaguim Gomes — Direilo Constitucional, Colmbra, Al-
meding, 4% edlglio, 1086, pag. 121
¢y CANOTILHO, José Jomquim Gomes — op. cit, pag. 122,
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realizagdo de politicas. A atividade normativa — incluindo as leis veras
e préprias, mas ndo se limitando apenas a elas — tornou-se, em grande
parte, nac um objetivo em st, mas um instrumento operacional da reali-
zagho de programas de agdo estatal” (%).

O terreno ideal no qual floresceram os institutos e instrumentos de
politica econdmica foi o Estado Social, voltado para a promogdo do desen-
volvimento e bem-estar da coletividade. Preleciona EROS GRAU que esse
tipo de Estado caracteriza-se “pelo exercicio, de parte do setor publico,
de uma agdo sistematica sobre a economia: nele, hd uma estreita corre-
lagdo entre os planos politico e econdmico e justiga social e desenvol-
vimento passam a ser perseguidos como ideais sociais. E messe ponto,
precisamente, que surge a disciplina juridica da atividade econdmica” (*).

Isso ndo significa, porém, que o Estado Liberal nao desenvolvesse
politicas plblicas — o que é uma caracteristica de toda & qualquer orga-
nizagdo politica. Resignava-se ele a uma politica de mera prestacio de
seguranga formal, visto como seus fins convergiam com os beneficios da
auto-regulagiio espontinea do mercado — beneficios esses cuja realizagdo,
naqueles moldes, resultou iluséria. A atuagio do Estado na economia,
ditada pelo loissez-jaire, laissez-passer rendeu ensejo a uma ordem, por
assim dizer, comissiva por omissdoc -— comissiva quanto & manuiengdo
das condigdes necessirias & autonomia dos agenies privados, omissiva,
porque neutra diante dos desequilibrios que essa ordem espontinea acat-
reta.

E indiscutivel que ¢ Estado desempenha papel preponderante no
campo econdmico. Mesmo a desregulamentagdo ¢ as restri¢Ges & intervengdo
estatal em voga em vdrios paises sdo claramente politicas piblicas, que
exigem instrumentos prdprics de agdo e planejamento a longo prazo.
Nesse particular, de todo oportuna a assertiva do Prof. FABIO KONDER
COMPARATO, de que “qualquer governo decidido a aplicar politicas
duradouras e caerentes é obrigado a planejar” (*9).

Vé-se, pois, que € um pseudoproblema o de se saber se o Estado deve
ou nio intervir. Posta a questdo em seus exatos termos, deve ela cifrar-se
em se saber em que sentido deve ser orientade essa intervengdo.

A transformaciio na natureza do intervencionismo, dos primérdios
da sociedade industrial até os dias atuais, corresponde a uma mudanga
na concepeac das relagdes Estado-Sociedade Civil, no que concerne ao
processo econdmico. Na expressiva licao de HECTOR CUADRA:

“Asi, pues, en los paises occidentales, es la democracia eco-
némica la que traza una linea de demarcacién irreversible entre

(8) COMPARATO, Fdbio Konder — op. cit., pag. 39.

(9) GRAU, Eros Roberto — ZElementos de Direito Econdmico, Sio Paulo, RT,
1981, pdg. 14.

(10} COMPARATO, Fiblo Konder — op. cit, pdgs. 25-30.
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las intervenciones econdémicas tradicionales y el intervencionismo
econémico nuevo. Las primeras no eran sino excepciones a la
regla de la separacién de lo politico y de lo econdmico, regla
que constituia la base de la democracia politica y abstencionista.
El intervencionismo moderno representa una accién y una orga-
nizacién sistemdticas, racionales y coherentes con el fin de realizar
la democracia econdmica. La diferencia no es sdlo cuantitativa,
sino también cualitativa.” (**)

Uma vez reconhecida a necessidade da regulagio juridica desse novo
intervencionismo, tornou-se imperativa a criagic de uma sede coustitucional
para a matéria — o capitulo da Ordem EconOmica. As Constituicdes
evoluiram da mera asseguracdc das liberdades piblicas e da declaragfio
dos principios da liberdade politica para cuidar também da Democracia
Econdnrica, Social e Cultural.

O Direito Econdmico &, assim, a tradugdo juridica da inafastével
necessidade de agdo do Estado sobre a estrutura econdmice, mediante
politicas econdmicas, na busca do objetivo da Democracia Econbmica (12)
~— concejto que vem completar o de Democracia Politica.

QO intervencionismo estatal pode manifestar-se sob trés modalidades
diversas, na ligdo de ERQS GRAU:

a) intervengdo {ou agdo) por absorgdo ou participagdo: que ocorre
quando a organizagdo estatal assume — parcialmente ou nfo — ou parti-
cipa do capital de unidade econdémica que detém o controle patrimonial
dos meios de produgdo e troca;

b) intervengao (ou agdo) por diregio: que ocorre quando a organizagio
estaial passa a exercer pressdo sobre a economia, estabelecendo mecanismos
e normas de comportamento compulsério para os sujeitos da atividade
econémica;

¢} intervengdo (ou ag@o) por inducdo: que ocorre quando a organi-
zagi0 estatal passa a manipular o instrumental de intervengo em conso-
nancia & na conformidade das leis que regem o funcionamento do
mercado (%),

A primeira modalidade intervengdo por absorgdo ou participagio
expressa atuagio do Estado no processo econdmico; as demais modalidades,
correspondendo a atuacdo do Estado sobre o processo econdmico, ressaltam
a fungio ordenadora que o Estado desempenha sobre a vida econdmica.
A intervengiio por direc@io caracteriza-se por normas cogenies parR oS
agentes econdmicos; j& a intervengiio por indugHio ¢ representada por esti-
(11) CUADRA, Héctor — Reflexiones sobre el Derecho Econdmico in Estudios
de Derecho Econdomico, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México,
1977, phg. 33.

(12) CI. CUADRA, Héctor — op. cit., pag. 38.
(13) GRAU, Eros Roberto — op. cit, pdg. 65.
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mulos ou incentivos (como os incentivos fiscais) & adogdo de uma deter-
minada conduta pelos agentes econdmicos (*}.

O planejamento, capitulo importantissimo do Direito Econdmico néo
¢ modalidade de intervengdo, consoante lembra EROS GRAU, mas sim
uma racionalizagdo dessas técnicas intetvencionistas. A respeito, aduzira
o mestre em trabalho anterior que ‘“‘enquanto ndc s¢ tenha presente a
distingio que existe entre planejamento ¢ intervengio corre-se o risco de
afirmar, singelamente, que a concentraciio do poder de decisdo politica,
ao nivel federal, decorrente da busca de racionalizagio global da aglio
politica no territério nacional, conflita com os principios definidores das
autonomias regionais e locais, consagradores da solugdo federativa” (*%).

O planejamento, a nivel nacional, tem em vista coordenar as politicas
econdmicas, expressas em atos de intervencionismo, quer sejam da propria
Unido, ou das demais entidades federadas. Seu cardter global ndo se
confunde, assim, com a concentragio dos aios de intervencc num 6rgdo
central, caracieristica dos modelos unitdrios,

3. A Federagio como problema econdmico. O Jederalismo regional

Tecidas essas consideragbes, cumpre, para uma analise da intervencao
no dominio econdmico no sistema federal, ndo perder de vista a adver-
téncia do Prof, WASHINGTON PELUSO ALBINO DE SOUZA, de que
os elementos participagio e autonomia que deverdo integrar uma teoria
do federalismo, estdo imbuidos de um rico colorido econdmico, ndo devendo
este aspecto ser descurado quando se tenha em mira estabelecer os princi-
pios gerais federativos (*%).

O espago federal comporta uma pluralidade de ordens econbmicas,
da mais & menos extensa, cada qual com caracteri{sticas proprias, sobre as
quais incidem politicas puablicas econdmicas federais, regionais, locais,
metropolitanas, municipais etc., sendo que a capacidade de legislar sobre
essa ordem econdmica é fundamental ao federalismo.

O modelo de desenvolvimento econdmico brasileiro adotado nas alti-
mas décadas fez com que o poder dos Estados-Membros de interferir
nessa ordem econdmica fosse diminuido em prol do intervencionismo da
Unido — o que deu lugar a vdrias distorgbes de natureza econdmica e
politica, dentre as quais o quase desaparecimento da ja frdgil estrutura
federal brasileira.

Priorizando metas quantitativas, o processo de desenvolvimento bra-
sileiro impulsionado pela Unifio exacerbou o contraste entre riqueza € mi-

{14 Cf. GRAU, Eros Roberto — op. cit., pag. 85,

(15) GRAU, Eros Roherto — Planejamento e Regra Juridica, publ. avulsa, s/d.
pég, 48.

(16) ALBINCQ DE 8QUZA, Washington Peiuso — O Federalismo sob o Prisma Eco-
némico, in Perspectinas do Federalismo Brasiletro, Belo Horizonte, Ed. Revista
Brasileira de Estudos Politicos, 1958, pag. 124.
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séria, proporcionando um quadro de concentragio de riqueza e desigual-
dades sociais ¢ regionais cuja reversdo foi elevada pela Carta de 1988 como
um dos objetivos fundamentais do Estado Brasileiro.

Essa tarefa ndo pode prescindir de um federalismo real, no qual tanto
a Unigo guanto as demais entidades possam exercer politicas miblicas
tendentes & conformagio da ordem econdmica, segundo suas préprias com-
paténeias.

A primeira resisténcia a vencer € a da tradigio centralizadora brasi-
leira, fendmeno que concebey o federalismo sui generis nacional, e seu
reflexo doutrindric sob a forma do “federalismo cooperativo”, expressdo,
segundo PAULO BONAVIDES, “confortdvel mais ingénua e nem sempre
hem atrazoada com que se busca dissimular a verdade tude da morte do
federalismo das autonomias estaduais” (*).

Costuma-se argumentar, conira a possibilidade de o Estado-Membro
desenvolver suas proprias politicas, que a multiplicidade delas, cada qual
com uma orientagdo diversa, poderia levar ao descontrole e a ineficdcis
de uma politica econdmica de &mbito nacional. A afirmagéo, contudo, se
desvanece se considerarmos que esse é o risco de qualquer descentralizaggo
do processo decisério — caracteristica arraigadamente democrética. Ade-
quadamente atticuladas, tais politicas seriam um fator de reforgo do sisiemna
federativo e, via de consegiifncia, do regime democrético.

Bem a propésito, preleciona o Prof, ROQUE CARRAZA:

“Nem se diga — como querem alguns — que os Estados-
Membros e os Municipios nfio podem intervir no dominio eco-
ndmico, porque, do contrdrio, poderiam, eventualmente, destruir
a economia nacional. Ora, € principio elementar de direito que
a possibilidade de abuso de uma compet@neia ndo impede seu
usc. Desmandos, se houver, serdo anulados, em dltima instiincia
pelo Poder Tudicidrio, que, dentre outras relevantissimas fungoes,
desempenha o papel de guardido supremo da constitucionalidade
dos atos normativos.” (1)

Qutra razio, de ordem préitica, ndo houvesse para justificar a possi-
bilidede de intervengfio do Estado federado na economia, sempre perti-
niria lembrar que, em face das peculiaridades das ordens econdmicas dos
Estados e regionais as politicas pdblicas da Unido atingem-nas de modo
diferenciado. A mesma politica pode ser extremamente proveitosa para
um Estado ou danosa para outro, como exemplifica o processo de desen-
volvimento brasileiro.

(1Ty BONAVIDES, Paulp — Politica e Constituigho — Os Caminhos da Demo-
cracie, FPorense, Rio de Janetro, 1985, pag. 55.

{18) CARRAZA, Rogue Antonio — Lesfo go Consumidor — Responsabilidade Ad-
ministrativa — Competéncis. Estadual pers Disciplinar a Matéria (Parecer) in
Revista de Direito Piblico, n* 83, julho/setembro de 1987, pégs. 85 a 105.
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Dessa sorte, € uma exigéneia da prdpria natureza do {ederalismo que
o Estado possa exercer o intervencionismo para adaptar-se 2 politica eco-
ndmica nacional ou contrabalangar os efeitos prejudiciais eventualmente
por esta produridos, e que venham repercutir de forma diferenciada em

seu territério.

A virtual exclusividade que a Uni&o sempre tem gozado no que con-
cerne & politica econdmica nem sempre tem produzido os melhores resul-
tados, ¢ é responsdvel por muitas das distorges do processo de desenvol-
vimento brasileiro atual.

Trata-se, apenas, de se cumprir & Constituig@o, facultando ao Estado
sua real atribui¢do e limitando-se a Unidio aquelas politicas que realmente
ihe cabem, pela Constituigdo e pela sua necessdria abrangéncia.

Abte-se, assim, um grande campo onde o Estado Federado pode e
deve legislar em matéria econdmica, no exercicio de politicas como as de
desenvolvimento regional, de adaptagio e ajuste de politicas nacionais a
realidade econdmica estadual, agricolas, de infra-estrutura, fomento ao
associativismo e 2 pequena e média empresa, defesa do consumidor e meio
ambiente, podendo nesses casos aplicar sangdes administrativas ete.

De tudo isso depreendemos que a auionomia do Estado-Membro sé
faz sentido se ele tem capacidude de realizar politicas piblicas — sem o
que niio hi falar em sistema federal, reduzido 3 mera retérica. A possi-
bilidade de intervengiio do Estado Federado na economia, plasmada no
texto constitucional, ¢ assim complementar 4 ampliacdo de sua compe-
téncia tributdria e corolirico da autonomia politica insita ao ente federal.

Ademais, tendo o Estado-Membro obrigacdes constitucionais no sentido
da consecugio dos objetivos da Repiblica, na sua 6rbita, serd de rigor a
conclusdo pela possibilidade de intervir no dominio econdmico, agora expli-
citada pelo texto constitucional quanto enumera o Direito Econdmico entre
as competéncias legislativas concorrentes — assunto que serd abordado
na seqtiéneia.

QOutra ilagdo de televo que se segue a essas consideragGes € a da
obrigatoriedade de a Unio, no exercicio de sua competéncia para editar
normas gerais de Direito Econdmico respeitar a autonomia dos Estados-
Membros, podendo sua normatividade ser considerada inconstitucional
quando usurpar a competéneia legislativa destes sobre a matéria, o que
consubstanciaria verdadeira intervencdo federal.

Na determinagio da esfera de atribui¢Ses do Estado-Membro em
matéria de Direito Econdmico incide um critério de peculiar interesse esta-
dual, na expressio do Prof. ROQUE CARRAZA (**), que corresponde,
enquanto fato social, a tudo aquilo que € diretamente pertinente & ordem
econdmica propria dos Estados-Membros. Esse critério, sobre ¢ qual nos
demoraremos adiante, obviamente nfio pode se coadunar com o esquema
de imobilidade e a rigidez tipico de uma repartigdo de competéneia liberal,
(13) CARRAZA, Roque Antomic — op. cit, pag. 100.
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Uma vez assentado que o federalismo € sobretudo um problema eco-
ndmico, ndo pode prescindir o seu estudo do exame da realidade fhtica,
para que ndo se resvale no mero discurso tedrico, de escassa valia para a
mudanca social.

Essa constatagdo nos obriga também a levar em conta a efetividade
do poder de intervengéio do Estado-Membro, face 3s competéncias que lhes
sao atribufdas.

Assim € de se ver que, sobre serem poucas as airibui¢hes dos Estados
Federados no &mbito econdmico, aqueles menos favorecidos sequer tém
condigdes de desenvolver um intervencionismo eficaz, por sua absoluta
dependéncia econémica.

A crise do federalismo brasileiro néio ¢ s6 decorréncia da evolugio do
papel do Estado ante a economia no século XX, mas também é agravada
pela histérica tendéncia centralizadora e pela natureza desarmébnica do
processo de desenvolvimento nacional.

Dentre as propostas apresentadas para solucionar esta crise, estd a
do federalismo de regides, como forma de superar as disparidades regionais
que somente se agravaram com as préticas centralizadoras.

Sob o prisma do Direito Econdmico, a proposta de criagio de um
federalismo regional pode ser vista como uma forma de possibilitar aos
Estados mais fracos um desenvolvimento internamente impulsionado pela
vnido dos seus interesses e reivindicagbes no 6rgao regional,

Elemento de renovagio do federalismo, as regides permitiriam aos Es-
tados mais pobres superar a dependéncia a que estariam condenados,
propiciando ainda autonomia nas yelagdes com a UniSo e egiiitatividade
nas relagBes com outros Estados, economicamente desenvolvidos,

Com base na experiéncia do planejamentc regional, realizado pela
SUDENE, propugna o constitucionalista PAULO BONAVIDES pela criagio
de insténcias politicas regionais, inseridas na estrutura federativa, aglu-
tinadora de Estados cconomicamente debilitados, que compartilhem de
uma mesma realidade econfmica, como é o caso dos Estados do Nordeste.

A partir da faléncia do chamado federativo cooperativo brasileiro,
vazado em caracteres centralizadores e autoritdrios, diametralmente opostos
aqueles que permitem medrar a autonomia dos Estados-Membros, concebe
um federelismo de bases regionais, no qual a repifio representaria um
terceiro nivel de estabilidade na estrutura federal, com um estatuto de
autonomia préprio, definido a nivel constitucional (*).

Sendo a regifo, assevera o mestre cearense, j4 uma realidade sociolégica
e geoecondmica, perfeitamente delineada em termos de planejamento para
o desenvolvimento regional, reconhecer politicamente a existéncia desse

(20> BONAVIDES, Paulo — Politica £ Cinstituicio, op. cit., pig. 114,

30 R. Inf. legisl, Brasilia a. 28 n. 111 {ul./set. 199}



ente seria mero complemento da institucionatizagio econdmica j4 em curso
com os planos de desenvolvimento regionais.

Nesse modo de pensar, a reordenagio da esirutura federal em bases
regionais corresponderia 2 uma exigéncia da realidade econdmica:

“0O problema federativo em ambito econdmico se deslocou
por inteiro do velho dualismo Unido-Estados para esfera nova
¢ mais elevada, a saber, Unido-Regido, cabendo ac poder federal
a tarefa bdsica de operar & composigdo politica dos interesses
discrepantes. A composigio econdmica, esta ja se alcangou teori-
camente desde o advento do planejamento econdmico, concebido
em bases regionais, a0 passo que a composigdo politica com par-
ticipagao regional s se alcangard mediante uma reforma pro-
funda da carta constitucional, que coloque o Pais em dia com
as suas novas dimensdes e realidades no campo federativo.” (**)

Nio resta divida que a desconsideragio pelos aspectos econdmicos
do federalismo praticamente reduziu a experiéncia federal brasileira a mera
formalidade. Dafi porque conferir expressdc juridica institucional 2 ten-
déncia dos Estados-Membiros, especialmente os mais fracos, de articularem
sua agdo numa dimensdo regional, permitir-lhes-ia a efetivagio de uma poli-
tica de desenvolvimento autodeterminada, orientada em funcio de suas
proprias necessidades, compensando-se, desse modo, a debilidade dessas
vnidades isoladamente consideradas.

Nao foi essa, contudo, & solugdo aventada pela Constituigio de 1988,
gue apenas cingiu-se a deixar expressa uma faculdade de que a Unido
Federal dispde e tem utilizado, nas Gltimas décadas, com eficAcia discutivel.

Assim, toda a tarefa do desenvolvimento regional, de decisio ¢ exe-
cugdo, permanece centralizada no Exccutivo Federal, sem que haja qualguer
previsdo de participagdo dos Estados interessados.

A opgio constitucional veiculada pelo art. 43 reflete a tendéneia
brasifeira de concentrar ap méximo no Executivo federal o poder de decisiio
econbmica, fendmeno que tem sido um grande responsdvel pela crise
politica e de legitimidade que vai se prolongando no Pais. A politica
econdmica, por um viés formalmente liberal — que resume a democraciz
na representacio politica — mas materialmente auntocratico, é encarada
como prerrogativa de tecnocratas alheios 2 realidade social, com isso ense-
jando o assistencialismo e a frusiragdo de expectativas que reacendem a
todo instante a crise social.

O reconhecimento politico da realidade econOmica das regiGes talvez
encerre a chave de um principio de solugBo para o grave problema social
das disparidades regionais.

4. Delineamento da competéncia do Estado para legislar sobre Dirgito
Econdmico

(21} BONAVIDES, Paulo — Politica & Constituleho, op. cit.. pag. 74.
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A faculdade de intervencdo do Estado-Membro no dominio econdimico,
conforme jé fizemos sentir, deriva da prépria natureza do sistema federal,
na medida em que evita a centralizagdo, aproximando as decisdes econbmi-
cas da realidade de cada um dos eates participantes.

E intuitivo que determinadas medidas de intervengiio, sem embargo
de seu eventual cardter global, envolvem interesses que concernem mais
de perto ds comunidades locais (Estados ou Municipios).

Num Estado Federal, a realizacio de vma politica econbmica envolve
participagdo em sua elaboragio e coordenagiio, por parte das entidades
federais. Nao estdo elas, assim, meramente sujeitas as decisbes centrais;
dentro de sua 6rbita especifica, podem afeigoar essas decisbes s suas
peculiaridades locais, bem como, respeitados os mesmos parimetros, exercer
seu intervencionismo préprio.

Delineia-se, assim, a autonomia econdmica do Estado-Membro, idéia
que permeia toda a teoria federalista e avtoriza por parie deste a capaci-
dade legiferante sobre Direito Econdmico.

O Estado-Membro, como contrapartida de sua capacidade tributéria,
tem a cbrigacio de promover, dentro da sue esferas, politicas, econdmicas, a
fim de cumprir com seus objetivos constitucionais, que s@o os chjetivos
e finalidades do Estado Brasileiro.

Assim, por exemplo, o Estado-Membro — desde que, no planc da
realidade fética, tenha capacidade econdmica para tanto — podera planejar
e executar um programa de intervencio no dominio econdmico, condi-
cionando-0 ou dele participando, visando adaptar sua realidade a uwma
conjuntura recessiva causada por uma politica de dmbito nacional.

A questfio, pois, € se saber até onde vai essa possibilidade do Estado,
no plano constitucional. E isso reconduz & técnica da repartigio de com-
peténcias.

A técnica da cotnpeténcia representa, na autorizada ligho de Rosah
Russomano, “a medida dos poderes politicos do Estado” (®). E a ampli-
tude do interesse em jogo que fornece o critério prdprio para a reparticic
das competéncias, como demnonstra a avtora, & prossegue:

“A Unigo, dird respeito tudo quantc concernir ao pais em
sua totalidade, abrangendo-se, sob esie prisma genérico, o dmbito
de suas relaghes internas ¢ o dominio de suas relagdes externas.
Aos Estados-Membros, dir4 respeito tudo quanto se vincular a seu
proprio territério e aos interesses preponderantemente regionais.

Evidente, porém, ¢ que as e¢sferas, dentro das quais atuam
aquelas pessoas de Direito Pdblico, ndo podem permanecer as
mesmas, no espago € no tempo. Antes, variam sensivelmente.
Assim, v.g., interesses que, ontem, eram regionais, devendo ser
atendidos pelos Estados-Membros, hoje, se revestem de um cunho

(22) RUSSOMANO, Rosah — op. cit., pdg. §8.
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de genersalidade, que exige e justifica sua incorporagio ao setor
especifico da Unigo.” (*%)

A complexidade do intervencionismo econbmico moderne fez com
que o problema da compatibilizagio dos poderes dos entes federais deshor-
dasse 0 mero campo das técnicas de distribuicdo de competéneia, ganhando
relevincia também problemas como o da decis@o politico-econdmica e as
formas de execugio, da capacidade normativa de conjuntura, exercitada fora
do &mbito legislativo por agéncias governamentais etc.

Observa, a respeito, o Prof. FABIO COMPARATO que “se a questio
& fazer leis, as competéncias podem ser partithadas e separadas em esferas
autdnomas. Mas quando se trata, antes de tudo, de desenvolvimento de
politicas, nada indica que a elei¢io de obfetivos e a execugio de programas
devam ser sempre atribuidas, em ccnjunto, : mesma unidade estatal -
Unido, Esiado Federado, ou Municipio, ou que ndo possa haver a colabo-
ragho de varias, sendo de todas essas unidades, na execu¢do dos programas
nacionais de agfo, comportando 216 mesmo a competéncia normativa da
execugao”. Dessa sorte, a questio da reparticho de competéncias nio é
elinminada, mas adquire um sentido mais dinAmico e funcionat (34},

Inobstante tenham os Estados-Membros competéncia normativa de
execugho no que diz respeito as politicas gerais, a tanto ndo se limitam
suas gtribvigBes. O Estado nfio é mero execuior de ordens da Unido; nfio
se trata de delegagiio de poderes. Pode inovar tambiém, desde que nao
ultrapasse & esfera do interesse peculiar estadual, donde a importéncia
do estudo desta.

Visto isso, passemos ac esiudo da competéncia. O sistema da Cons-
tituicio de 1988 basicamente centra-se nas seguintes linhas mesiras: &)
enumeragio dos poderes da Unifo {arts. 21 ¢ 22) ¢ Municipios (art. 30); b)
atribuigio dos poderes remanescentes aos Estados (art. 25, § 1.%; ¢) atri-
buigdio de competéncia comum as entidades federativas (art. 23}; d} atribui-
¢ho de competéncia concorrente entre Unido, Estados e Distrito Federal
{art. 24 e incisos), cabendo & Unifio legislar sobre normas gerais (art. 24,
§ 19; €) atribuicio de competéncia suplementar aos Estados-Membros e
também aos Municipios (art. 24, §§ 2° ¢ 3.5, e art. 30, 1D).

Cuidaremos aqui da competéncia concorrente, verdadeira sede da
competéncia legislativa do Estade em Dircito Econémico, uma vez que pouco
ou nada resta no que tange nos poderes remanescentes do Estado-Membro.
Esta ela prescrita no art. 24 da Constituigdo Federal, que reza:

“Compete & Unifio, aos Estados ¢ ao Distrito Federal legislar
concorrenferments sobre:

I — Direito tributério, financeirc, penitenciario, econdmico
e urbanistico;

RN L NI I N R A PR .

() COMPARATO, Fabio Konder — Planejar o Desenpoiviments: FPerspectiva
Institucional — op. cit., pég. 40.
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§ 1° No &mbito da legislagio concorrente, a competéncia
da Unifio limitar-se-d estabelecer regras gerais.

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas
gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados.”

A competéncia concorrente, como assinala o Prof. JOSE AFONSO
DA SILVA, compreende dois elementos: a) possibilidade de disposicio
sobre 0 mesmo assunto ou matéria por mais de uma entidade federativa;
b) primazia da Uniio no que tange & fixacdo das normas gerais (art. 23

¢ seus paragrafos) (*).

Ora, ndo se¢ concebe 2 competénecia concosrente sem um elemento
limitativo para a capacidade legiferante da UniZo, como o expresso no
pardgrafo primeiro do artigo em questiio. Do contrdrio, nédo haveria falar
em competéneia concorrente, mas em mera competéncia suplementar, que
admite até, em favor da Unifio, 2 exclusfo total do poder de legislago
dos demais entes federativos.

Configura-se a competéncia concorrente pela possibilidade de dispo-
siciio legislativa pelos Estados-Membros. Onde se permite que o Estado-
Membro seja completamente despojado dessa possibilidade, n3o temos
competéncia concorrente, mas sim de uma hipStese de suplementariedade,
como no caso do pardgrafo finico a0 art. 22, da Carta Magna.

A primazia da Unifio ¢ para edifar normas gerais, as gueis somente
podem ser supridas pelo Estado-Membro na hipbtese de auséncia de legis-
lagao federal.

MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHQ discorre sobre esse
tépico com a prescisio de sempre:

“Do exame destes pardgrafos (0s quatro pardgrafos do art. 24)
resulta que, em principio, a competéncia concorrente prevista no
art. 24 com seus 16 itens ndo é cumulativa. A Unido é dado
estabelecer, tdo-somente, “normas gerais” (§ 1.°. Mas a falta
da lei federal de normas gerais d4 aos Estados a competéncia de
suprir tal auséncia (§ 3.°), quer dizer, ocorrendo tal falta, a
competéncia se torna cumulativa. Confudo, a superveniéncia de
normas gerais pro lei federal importa na perda da eficdcia de
eventuais normas estaduais com ela incompativeis (§ 4.9). Mote-se
que perdem eficdcia as normas gerais que o Estado houver editado
com base no art. 24, § 3°, como as normas especificas que ele
houver estabelecido se conflitarem com as normas perais postas
pela nova legislagdo federal.,” (**)

(25) AFONSO DA BILVA, José — Curso dé Direito Constitucionel Positivo,
RT, 860 Paulo, ¢* adiglio, 1990, nég. 415.

{26) FERREIRA FILHO, Mganoel Gongalves — Finanges Piblicas. Aspectos da
Reparticho de Competéneias, Comentérios aos arts. 163 ¢ 1684, (Parecer) in Direifo
Constituciongl Econdmico, 8o Paulo, Saraive, 10080, pag. 163.
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Vejamos como a lei [undamentai da Repablica Federal da Alemanha
cuidou da questdo da legislagio concorrente, cotejo que hid de ser tomado
com as cautelas de praxe quanto as diferengas de sistemas constitucionais:

Artigo 72 (legislagio concorrente da Federacdp, definicdo)

(t) No dominio da legislagdo concorrente, cabe aos Estados
a faculdade de Jegislar, desde ¢ na medida em que a Federagdo
3o faca uso da sua faculdade legislativa.

(2) Cabe 3 Federacio. neste dominio, o direito de legisiagao,
desde que haja necessidade de uma regulamentacdo por lei fe-
deral, em virtude de:

1. um assunto ndo poder ser regulamentado satisfatoria-
mente pefa fegislagdo dos diversos Estados;

2. a regulamentagdo de um assunto pela lei de um Estado
poder prejudicar os interesses de outros Estados ou os interesses
gerais; ou

3. o exigir a manutengdo da unidade juridica e econfmica,
especialmente a manutengio da uniformidade das condigBes de
vida para além do territério de um Estado.

A vista do exposto, podemos concluir que uma norma ndo é “geral”
simplesmente por ser editada pela Unido, nem essa generalidade se define
em termos de dmbito de validude pessoal da norma. A¥m disso, nao pode
a Unidio, discricionariamente, definir o que pode ser considerado “norma
geral”, nos termos do § 1. ac art, 24, constitucional, sem vulnerar a
reparticdo de competénelas constitucional.

Donde resultam duas conclusdes de relevante porte:

a) serd inconstitucional qualquer legislacao que discipline exaustiva-
mente — se isso € possivel — qualquer matéria no dmbito do art. 24 ndo
deixando qualquer espaco para a necessaria legislagBo estadual — salvo,
é claro, se a hipélese consistir em competéncia exclusiva da Unifio;

b) incondizente com o principio federativo, também, qualquer inter-
pretacdo que afirme essa exaustividade para qualquer norma federsl, con-
cluindo pela impossibilidade de o Estado federado expedir legislagio espe-
cifica sobre a matéria.

Um critério de peculiar interesse calcado na pertinéncia & ordem eco-
ndomica Estadual, contribuird, também, para desenhar com mais nitidez os
contornos da competéncia legislativa estadual em matéria de Direito Eco-
nomico.

Oportuno salientar que essa pertinéncia ndo implica em interesse ex-
clusivamente estadual, coisa inconcebivel, uma vez que as causss em maté-
ria ccondmica ndo sio localizadas, e por menor que seja sempre hé reper-
cussdo dos fatos econdmicos em termos nacionais.
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Em vista do exposto, parece induvidoso que o Estado pode intervir
sobre o domfnio econdmico, nas modalidades por diregio e indugdo, sem-
pre naquilo que for seu interesse econdmico especifico, mas poderd intervir
no dominio econdmico, dele participando ou mesmo monopolizando?

Boa parie da doutrina, sob o repime anterior, inclinava-se no sentido
da inconstitucionalidade da explorago de atividade econdmica pelos Es-
tados-Membros, isto &, da intervengdo por rbsorgfo ou participagio.

Opinides dissanantes faziam-se ouvir, a nosso ver com acerto, admi-
tindo a constitucionalidade dessa exploragiio. EROS GRAU, concluindo
pela afirmativa — excluido o monopélio, jungida & lei federal — EROS
GRAU (“Empresas Estatais no Estado de Sao Paulo”, RDP, 49-50, pégs. 267
segs.) ¢ CARLOS AYRES BRITTO, (“Exploraggo da Atividade Econdmica
por Estados-Membros e Municipios — Constitucionalidade”, RDP 70, pégs.
269/70).

Exemplifica a atuagiio do Estado nas trés modalidades o professor da
Univessidade de Sao Paulo:

“Assim teremos, no campo das intervengdes por participagio,
nos Estados-Membros e nos Municipios, a constituicio de socie-
dade, cujos objetivos nio configuram uma verdadeira prestagio
de servigo piiblico, visto como, v.g., voltadas ao exercicio de
atividades financeiras (nos Estados-Membros) ¢ da realizagdo de
obras piiblicas e de estudos técnicos (nos Estados-Membros e nos
Municipios), em regime de franca concorréncia com o setor pri-
vado. Exemplo marcante a referir, além desses, é o da desapro-
priagdo, pelo Estado de Sdo Paulo, das agBes do capital da San-
derson do Brasil S/A — Produtos Citricos (Decreto Estadual
n° 6.085, de 2-5-1975), do que resultou a Frutesp S/A — Agro
Industrial, sociedade que durante alguns anos ficou sob o seu
controle acionério, sende posteriormente privatizada. . . Nas freas
das intervengdes por indugdo, mencionam-se as politicas de in-
centivo e estimulo, setorial e regional, estaduais e municipais, a0
desenvolvimento de determinadas atividades sconfimicas, instru-
mentadas por via tributdria, econdmica e financeira. E, por der-
radeiro, no setor de intervengbes por diregio mencionem-se, como
exemplos marcantes, as politicas, estaduais ¢ municipais referidas
& localizag@ic de atividades econdmicas, que configuram, nitida-
mente, a¢io cogente sobre ¢ comportamento dos agentes econd-
micos. De resto, cumpre também observar que sao motivaghes

‘distintas daquelas consignades no art. 163 as que justificam
a prética, pelos Fstados-Membros ¢ Municipios, de tais agdes de
intervengio.” (%)
Na mesma diregdo, merece destaque a ligdo do Prof. ROQUE ANTO-
NIO CARRAZA, que, examinando o sistema anterior a propésito da com-
peténcia para legislar sobre produgio e consumo, preleciona:

(27) GRAU, Eros Roberto — Elementos de Direito Econdmico, op. cit., péga. 73/74.
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“A Unifio, nestes campos, ¢ defeso anular a competéncia do
Estado, reduzindo-o a simples satrapia. As disposigbes do art. 13
da Lei das Leis — que prevéem, embora implicitamente, a aptiddo
dos Estados para disporem sobre produgiio e consumo — nio
podem ser transformadas em expressbes vazias, nem pela lei, nem
pela interpretacio. Isto faria perigar o préprio principio federa-
tivo,

Dai porgue, mesmo tendo a Unido competéneia para legislar
sobre produg@io e consumo (art, 8.°, XVII, 4, da CF), ela s6 pode
fazé-lo com cautela, justamente para que no reste ferido o princf-
pic federativo. Melhor explanando, tais leis 56 sdo vélidas se
enguanto veicularem “normas gerais de produgdo ¢ consumo”,

E imperioso enfatizar, a0 propdsito, que apenas a legislacdo
nacional que respeitar as exigéncias decorrentes do principio fe-
derativo poderd ocupar-se com esse tema.

Inquestionével, deste modo, que sé o que configurar inferesse
nacional (e.g., politica nacional de pregos, planejamento global
da produgdo e do consumo, direitos genéricos dos consumidores
etc.) € que haverd necessariamente de repercutir no &mbito dos
Estados (quando, por evidente, lei federal cuidar do assunto). O
mais serd matéria de “peculiar interesse estadual” (ou, conforme
o caso, de “peculiar interesse municipal”) ¢ s6 o Estado poderd
disciplind-la, seia criando competéncias vinculadas (a serem exer-
citadas estritamente pelo Executivo estadual), seja estabelecendo
competéncias discriciondrias, utilizdveis ao grado dos interesses de
momento, captados pelo administrador piiblico local. Num e nou-
tro caso, porém, a legislagdo federal estard impedida de interferir
em tais negéeios tipicos do Estado. Por outro giro verhal, serd juri-
dicamente vedado, & Unifo -— ainda que a pretexto de legislar
sobre produgdo ou consumo ou mesmo, sobre direitos do consu-
midor — invadit 4reas privativas da legislagfio dos Estados, Esta
proibi¢io — convém que se realce — ndo serd fruto de uma reles
Iiberalidade, mas, pelo contrdrio, decorrerd do principio federativo,
que, ndo héd negar, sobrepaita o precipitado art. B2, XVII, d, da
CE.” (*%

Diametralmente oposta a esse entendimento, a Procuradora do Es-
tado da Bahia ALICE GONZALES BORGES em trabalho 2 RDP 70, em-
bora admitindo a “participagdo direta do Estado-Membro em atividades de
exploragdo econdmica, desde que se contenha nas balizas postas pelo
art. 170 da Constituigio Federal (entdo em vigor) e se resguarde o seu
cardter ndc competitivo”, negava a possibilidade de intervengdo por dire-
¢ao, dandc-a por vedada.

(28 CARRAZA, Roque Antonio — op. cit, pag. 100.
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De lege ferenda, a autora propde que esta competéncia seja partithada
com o Estado-Membro, afirmando que a dependéncia exclusiva de medidas
federais vem neutralizando a aplicagko dos principios da ordem econdmica
como defesa do consumidor, controle do abastecimento, abusos contra a
economia popular etc. “manietando a agdc dos poderes estaduais, tornan-
do-os virtualmente impotentes para a solugio de problemas graves, cujos
aspectos peculiares, regionalmente diversificados, jamais puderam ser satis-
fatoriamente resolvidos por érgdos de porie nacional como a Sunab, a CIP
ou o CADE” (™),

Cantudo, ¢ sentido da insergdo entre as competéncias cstaduais do
Dirgito Econdmico é exatamente o mencionado pelo Prof. CARRAZA.
O Estado-Membro pode legislar sobre essas matérias, observados os prin-
cipios da Ordem Econdmica e determinadas pela lei federal as linhes gerais
dessa legislagdo. Se havia divida, dissipou-a a nova Constituiciio, explici-
tando essa competéncia em seu art, 24, 1. Consoante a ligdo do Prof. EROS
GRAL:

“Q Direito Fcondmice que a Constituigio de 1988 refere,
no seu ert. 24, I, como matéria a respeito da gual compete a
Unido, aos Estados ¢ ao Distrito Federal, concorreniemente le-
gislar: ramo do Direito que se destina a, como observa FABIO
COMPARATO, “traduzir normativamente os instrumentos da
politica econbmica do Estado™ (*).

E sobre sua prépria ordem econdmica, consistente nos imteresses pre-
valecentemente locais, que o Estado mobilizard os instrumentos juridicos
de politica ecandmics admitides pelo ordenamento positive nacional.

A interpretagio da Ordem Econdmica estabelecida pela Constituigio
de 1988 também conduz ao entendimento em questdo. Apesar da discussio
que lavrava ne doutrina anteriormente, a Constituigdo, tratando da disci-
plina da infervengdo, ndo se referiu & espécie de lei — federal ou estadual
~— gue a autoriza.

A exploragdo pelo Estado de atividade econdmica inscreve-se no art.
173, que dispde:

“Ressalvados os casos previstos nesta Constituicée, a explo-
ragio direta de atividade econdmica pelo Estado sé serd permi-
tida quando necessdsia aos imperativos da seguranga nacional ou
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lel.”

Trata-se de lei federal ou estadual? Anota EROS GRAU que no tocan-
te & seguranga nacional, sem divida nenhuma hé de ser lei federal (¥1).

(30 GONZALEZ BORGES, Alice — A Autonomia dos Estados Federados e &
Ordemn Econdmice e Sopeial, in Revista de Direito Piblico, n? 70, pég. 142, abrils
junho 84,

(30 GRAU, Eros Roberto — A Ordem Ecordmica na Constituicdo de 1988 (Inter-
pretacdo e Critica), Sho Paulo, RT, 1890, pag. 169.

(31) GRAU, Eros Roberto -— A Ordem Econdmica na Constituicho de 1988 ..
op. cit., pag. 274
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Mas, em se tratando do outro critério, relevante interesse coletivo, a
situacdo muda de figura: ao conirério do que ocorre com a séguranga na-
cional, trata-se agora de matéria de Direito Econdmico. “Ora, as matérias
de Direito Econdmico”, ensina o mestre, “estdo atribuidas 3 competéncia
legislativa concorrente da Unido e dos Estados-Membros (art. 24, ). E, sem
divida, estamos, na hipitese, diante de matéria de Direito Econdmico. De
resto, o Estado agente normativo mencionado pelo art. 174 ndo é apenas
a Unido; Estados-Membros 530 também albergados no vocdbulo “Estado”,
na contexto deste art. (747,

Dai a conclusdo de que essa lei, que definird relevante interesse cole-
tivo, tanto poderé ser lei federal quanto lei estadual. A esta cumprira defi-
ni-lo desde a perspectiva do interesse {(coletivo) predominantemente esta-
dual” (*%),

Com maiores diividas nos depararemos ao analisarmos a disciplina da
exploragio da atividade econdmica em regime de monopdlio na Constitui-
¢gdo Federal. Aqui incursionamos sobre terreno minado. Mesmo com rela-
§30 2 Unido Federal h4 quem, como o Prof. JOSE AFONSQ DA SILVA,
nao admita o monopdlio fora das hipfleses estritamente indicadas no art.
177 (). EROS ROBERTO GRAU debate longamente o tema, chegando
a conclusao oposta de que o texio constitucional nfo é refratdrio a essa
possibilidade (**). No que tange acs Estados-Membros, vale apenas notar
que dificilmente sz poderd sustentar o cardter especifico ou local da mono-
polizagio de determinada atividade econdmica.

O art. 174, disciplinador da intervengéo sobre o dominio econdmico,
dispse:

“Como agente normativo e regulador da atividade econtmica,

o Estado exercerd, na forma da lei, as fun¢fes de fiscalizagéo,

incentivo e planejamento, sendo este determinante para o seior
publico e indicativo para o setor privado.”

E ginda na douirina do Prof. EROS GRAU que iremos buscar o
exaio sentido desse dispositivo:

“Do exame da regra verifica-se que ¢ Estado — Unido, Es-
tados-Membres ¢ Municfpios — hé de atvar dispondo sobre e
regulando a atividade econdmica, expressdo aqui tomada em sen-
tido amplo. Competéncia normativa para tanto, em matéria de
Direito Econdmico, 4 Unido e aos Estados-Membros atribui o
art. 24, I; ademais, no mesmo sentida, indmeros outros preceitos
constitucionais, entre os quais os do pardgrafo dnico do art. 170,
dos incisos VII e VIII do art. 22, etc. Além disso, também os

(32) GRAU, Eros Roberto — A Ordem Econdmica na Constituicio de 1988
op. cif., Dég. 275.
(33) APONSO DA SILVA, José — op. cit., pég. 676

(34) V. GRAU, Eros Roberto — A Ordem Econdmice na Constituigio de 1988
op. cit., item 130, pags. 278/78.
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Municfpios, como Unido e Estados-Membros, dispem normas de
ordem pdblica que alcangam o exercicio da atividade eco-
némica.” (*)

Uma consideragio derradeira se impde. A questdo do exercicio da
competéncia legislativa em matéria econdmica pelos Estados-Membros nio
é s6 juridica, mas também — e talvez principalmente — polftica. Nio
devemn 0s Estados-Membros se esquivar dessa responsabilidade, pois, assu-
mindo-a, que poderfio contribuir para os resultados sociais colimados por
toda organizacdo politica, pondo por terra de vez a equivocada acusagdo
de que sdo meros “entes inflaciondrios™.

5. Conclusdes

Alcancado este ponte da exposigio, oferece-se © momento para suma-
riar as seguintes conclusdes, langadas para estimular o debate & a discusséo
sobre o tema:

1. A autorizagdo constitucional para a intervengio do Estado-Mem-
bro no dominio econdmico deflui da prépria concepgio fundamental do
Estedo Brasileiro — Esiado Democrético de Direito e do principio federa-
tivo gque alberga.

2. A intervengio do Estado-Membro no Dominio Econfmico bali-
zar-se-i pelo critério do peculiar interesse estadual — isto &, aquilo que €
diretamente pertinente & ordem econdmica estadual — de conformidade
com a norma geral editada pela Unifo e, em dltimea instincia, os cénones
da Ordem Fcondmica consagrados pela Constituigdo Federal.

3. A instrumentalizaciio jurfdica das politicas publicas federais ndo
poderé, sem vulnerar a Constituiciio, suprimir o espago da autonomia eco-
ndmica dos Estados-Membros ou tomé-lo inoperante pelo excesso de legis-
lagdo federsl, repelindo-se qualquer interpretagiic nesse sentido como incon-
dizente com o principio federativo. Esse espago, ademais, ndo se resume
4 mera execughio, mas envolve inovagio, desde que concernente 3s necessi-
dades e peculiaridades locais.

4. Assim, goza o Estado-Membro de competéncia para legisiar sobre
Direito Econdmico, (art. 24, I, CF), realizando intervengéio em qualquer
das modalidades desta, tudo isso como resultante de swa autonomia cons-
titucional.

5. A realidade econdmica brasileira, marcada por profundas desi-
gualdades de desenvolvimento entre os Estados, aponta no senfido da ne-
cessidade de viabilizagBo institucional das regiGes, que, congregando os
estados mais pobres, poderiam contrabalangar a sua dependéncia de fato,
contribuindo para o equacionamento do grave problema das desigualdades
regionais.

(35) GRAU, Fros Robertc — A Ordem Econdmica na Constituigio de 1983
op. cit., pag. 280,
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Eqliidade e Jurisdicao Constitucional:

Notas sobre a Determinacao Normativa
dos Direitos Constitucionais
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1. [frtrodugdo

1.1. Constituicdo e politica

Toda Constituigio moderna articula um projeio de organizagdo polf-
tica, como parte da construgiio histérica da sociedade. Por isso as Cons-
tituigSes, de um lado, procuram resoiver ag crises institucionais herdadas
do passado histérico (). De outro lado, contudo, o significado politico,
presente e futuro, das Constitui¢des depende de como as normas constitu-
cionais se realizam em préticas sociais e estatais concretas. Em outras
palavras, o significado politico das ConstituigSes depende da maneira e
do grau em que o projeto de organizagio politica se articula e se difunde
nos processas de estruturagdo da sociedade e do Estado. B nesse contexto
que adquire importincia o trabatho da elaboragic doutrindria e jurispru-
dencial do direito das Constituigdes.

.(1} C1. estudos reunidos in Vernon Bogdanor (org ), Constitutions in Dewmocratic
Politics, Aldershot, Gower, 1988, pp. 173 e ss.
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Como projeto de organizacio politica, a Constituigdo brasileira de
1988 valorizou e ampliou, em maior medida do que as que a2 antecederam,
os direitos e liberdades constitucionais. A lista aprovada de direitos e liber-
dades constitucionais é sem didvida extensa, mas seu significado politico e
constitucional depende da atividade de determinagio normativa exercida
pelos Srgdos da Repiblica. O conjunto de préticas sociais e estatais gerado
por essa atividade condiciona tanto a estrutura institucional a que corres-
ponde o projeto de organizag@o politica da Constituigio quanto a sua
viabilidade histérica.

Precipitada a crise politica e social, os érgdos da Repiblica sdo levados
a proceder em uma das seguintes diregbes. Podem gerar contradigBes
institucionais patentes e extremas, tals como a que se caracieriza no con-
fronto entre, de um lado, a adogdo, pelo governo, de determinado conjunto
de politicas econdmicas que produzam s diminuigio ou pretericio de libet-
dades anteriormente obtidas ou presentemente desejadas por grupos sociais
(como, por exemplo, as que se refletem diversamente em niveis salariais,
regimes de propriedade, servicos assistenciais etc.); e, de outro lado, o
compromisso institucional core principios de leis gerais e doutrinas abstra-
tas, administradas pelo Estado, inclusive o Judicidrio, como critérios nor-
mativos da ordem constitucional, estabelecida em nome das liberdades que,
paradoxalmente, se cercelam na prética. A outra diregfo em que os 6rgéos
da Republica sdo levados a proceder em situac@o de crise ¢ a da imple-
mentacdo de reforma parcial do projeto de organizagdo politica, ou a de
sua completa rejeicdo, mediante a dissolugdo das instituigbes politicas, com
vistas 2 formulagiio de projeto histérico alternativo. Estes sio os casos da
emenda constitucional e de elaboragio de nova Constituigfo.

Descartadas as hipdteses da emenda constitucional ou de nova Consti-
tuigdo, as contradicles institucionais que se estabelecem através do trabalho
de politicos, tecnocratas e tribunais getam pressdes que atuam sobre a
atividade de determinagdo normativa em geral, ¢ ampliam o potencial de
instabilidade difundido na estruturagio prética do projeto de organizag&o
politica expresso na Constituigio. Por isso, a anélise das atividades de
determinagiio normativa conduzidas pelos diversos 6rgéos da Repiblica deve
ser especialmente exercida, com elevado grau de apuro conceitual, pela
doutrina e jurisprudéncia constitucionais (). A doutrina do mandado de
injuncdo de base constitucional forma um dos campos de elaboragfio con-
ceitual desse trabalho analitico.

1.2. A injungio e os parGmetros normativos informais

A Constitui¢ao brasileira de 1988 prevé, no art. 5.%, LXXI, a concessdo
de mandado de injungfio, nos casos em que a falta de norma regulamentar

(2) Sobre o tema da jurisdicio constitucional, ver discussfio e referéncias em José
Afongp da Silve, “Tribunais Constitucionsis e Jurisdigho Constitucionsl”, in Re-
vista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, jan./jul. 1985, pp. 495-524.
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represente obstdcnlo ao exercicio de direito ou liberdade constitucional. Ao
instituir & prestagio do mandado de injuncéo, o dispositivo constitucional
pela Constituigdo aos tribunais, no que se refere ao exercicio da jurisdigda
referido suscita questdo relevante para a definicao dos poderes conferidos
destinada a garantir o gozo dos direitos ¢ liberdades constitucionais, cuja
victacdo nio possa ser caracterizada de acordo com os parametros oferecidos
por textos normativos regulamentares em vigor. Com efeito, trata-se de
definir qual o fundamento normative, subordinado e complementar ao
texto constitucional, que oferece os elementos norteadores da concessao dos
mandados de injungdc. Na falta de base normativa formal — a saber, a
norma regulamentar — hd que precisar 2 amplitude do poder conferido
pela Constituigio ao Judicidrio, para a concessdo das injungdes previstas
no art. 5.°, LXXI. Obviamente, 1al poder ndo é, e nem deve ser, absoluto;
contudo, considera-lo inexisiente, ou nioc exercé-o, e¢m flagrante prejuizo
a0 gozo de direitos ¢ liberdades constitucionais, equivaleria a transformar
em letra morta o dispositivo constitucional citado.

Nas rradigoes juridicas modernas, a injungdo aparece, certamente em
sua forma mais desenvolvida, no direito anglo-saxdo. Sua base histérice e
doutrinéria é a tradicdo jurisprudencial estabelecida através do exercicio
da jurisdigho especial, que se diferenciou, no final da Idade Média, das
atribuicBes gerais até entdo reconhecidas & chancelaria do monarca inglés (3).
Seria um erro admitir que ¢ art. 5.°, LXXI, da Constitui¢io brasileira se
refira & aplicagho, por tribunais brasileiros, de direito de egiiidade inglés
medieval, ou das doutrinas que com basc neste se desenvolveram ao curso
dos séculos, e que oferecem parte dos instrumentos normativos do direito
anglo-saxdo hodierno.

Contudo, como nogio geral, a egiiidade se insere entre os vérios con-
juntos de parfimetros normativos informais, que se manifestam diversamente
nos diferentes sistemas legais conteporédneos (*). Tais parimetros se con-
fundem, em larga medida, com a construcio doutriniria e jurisprudencial
das cldusulas Tegais e constitucionais de conteddo substantivo reconheci-
damente varidvel (). De fato, enquanto prescricao formulada pelo Judi-
cidrio para suprir a falta de norma formal incidente, a injungio se rela-
ciona ao poder genérico dos tribunais de recorrerem a parfimetros norma-
tivos informais, que se articulam, mais apropriadamente, através da atividade
de determinagfio normativa estruturada nas hierarquias dos tribunais admi-
(3} Ver adiante notas 23 a 41 e texto correspondente.

() Ver Ralph Newman f{org.), Equity in the World’s Legal Systems, Bruxelles,
Hiablissements Emile Bruylant, 1973,

(5} Cf. Chaim Pereiman e Raymond Vander Elst (orgs.), Les Notions a contenz
Yarioble en Droit, Bruxelles, Btablissements Emile Bruylant, 1984,
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nistrativos ou judiciais (*). Contudo, tais parfimetros informais ndo podem
refletir o puro arbitrio do julgador ou o simples interesse da parte litigante.
Por outro lado, ndo devem simplesmente reproduzir o senso comum, que
¢é permedvel a toda sorte de preconceitos e ideagBes irracionais. E necesss-
rio, portanto, que elementos doutrindrios e tedricos sustentem intelectual-
mente os critérios das decisBes judiciais fundamentadas em tais parfme-
tros normativos informais, os quais formam sinteses racionais de orientagio
politica. O esforgo da filosofia do direito deste século pode ser entendido
como o de elaboragdo desses elementos doutrinirios e tedricos. As fSrmu-
las genéricas, de tendéncia universalistica, dificultam a elaboragdo abstrata
de fatores contigentes, situados em tradicdes ¢ contextos politicos espect-
ficos. N#o obstante, a exposicdo de certos conceitos genéricos faz-se neces-
sdria em fase preliminar s andlises substantivas.

Como parte da tarefa de sustentagfo tedrica da douirina constitucional
relativa ao art. 5.2, LXXI, da atual Constituigo brasileira, é preciso que se
determine o significado do conceito de eqiiidade enquanto base histdrica
dos pardmetros normativos informais em geral. Tal exame tem por objetivo
precisar conceitos titeis a0 desenvolvimento da doutrina especial do art. 5.°,
LXXI, da Constituigio brasileira de 1988.

Dois siio os temas desenvolvidos abaixo. O primeiro diz respeito &
distingdo entre os conceitos de egiiidade antigo e moderno. Se, como no
caso do direito anglo-americano, a eqliidade pode ser tomada como base
normativa da injungdio, certamente niio se trata da concepgiio de eqilidade
a que se referiam os pensadores antigos e medievais, na tradigio do direito
natural. E o que adiante se discutiré.

O segundo tema abordado abaixo se refere ao cardter politico da
atividade jurisdicional comprometida com ideais de justica substantiva.
As doutrinas anglo-saxds do dircito de egitidade exemplificam como tal
atividade jurisdicional, baseada em parfmetros normativos informais, forne-
ce elementos para a construgdo histérica da sociedade. A justiga substan-
tiva do direito de eqiiidade inglés concorreu para a formagdo do direito
anglo-saxiio moderno ¢ constitui um importante corpo de principios dos
sistemas de direito contemporaneos que integram aquela tradigio juridica.
Contudo, conforme adiaate se indica, o direito de eqilidade inglés inicial-
mente exerceu, como pritica de justica substantiva relacionada & moder-
nizagdo econdmica e politica, pressdes desestabilizadoras das instituigSes

(6) As limitacbes dos processos administrativo e legislative para a elaboragdo de
normas sapropriedas s situagles emergentes nes sociedades contempordneas sfo
discutides em André Hauriow, “Le Droit Administratif de PAléatoire”, in Jac-
ques Basso. Robert D’Avril e outres, Mélanges Offerts & Minsieur le Doyen Louils
Trotabas, Paris, Librarie Génerdle de Droit et Jurlsprudemce, 1870, pp. 197-225,
Roscoe Pound, The Formalive Era of American Law, Gloucester, Peter Smith,
19689, pp. 38-80; e Guido Calabresl, A Common Law for the Age of Statutes, Cam-
bridge, Harvard University Press, 1982, Cf. também (Georges Ripert, Le Déclin du
Droit, Paris, Libralrie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1948, pp. 157-161
o passim.
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vigentes. Tais pressOes encontram sempre um limite, condicionado por
fatores politica-institucionais correntes, cujo impacto sobre a ordem politica
da sociedade tem em geral permanecido fora do 4mbito da elaboragio
doutrindria do direito constitucional. No caso do direito inglés, essas
pressdes foram neutralizadas pela relativa formalizagio do direito de
eqliidade, combinada com o relativo declinio do formalismo do direito
comum, no contexto da consolidagic conceitual do direito e do constitu-
cionalismo liberais nos séculos dezoito ¢ dezenove, de que resultou a fusdo
de ambas as formas de jurisdigio mencionadas.

2. A eqiiidade moderna como principio de renovagio histdrica

Como se sabe, o conceito de eqiiidade ou justica ndo é exclusivamente
moderno. Sua origem remonta & filosofia politica cldssica ¢ aos primérdios
da tradigdo greco-romana do direito natural. Essa tradigdo formulou a idéia
da ordem harmdnica do casmos, em que se integta a ordem politica ¢ social.
De acordo com as doutrinas da antigiiidade, a sociedade politica existe,
nio como resultado de critérios preferidos por atores sociais, dotados de
consciéncia autbnoma, mas Sim como necessidade inerente a ordem na-
tural ("}. A énfase do pensamento antigo na ordem perene da natureza
como fundamento da organizagio politica, portanto, excluia a determi-
nacio da estrutura das relagdes humanas com base na voligdo ou inteligén-
cia autdnoma dos atores sociais (}). A idéia de contrato, assim como a de
eqiiidade ou justiga, na teoria do direito natural antigo, supdem a refe-
réncia, ndo a volicoes autbnomas de autores sociais, que devam ser prote-
gidas em si mesmas, mas sim ao todo harménico da ordem natural ¢ aos
critérios normativos equilibradores que dela se derivam (°). Eqgiiidade ou

Ty Ver Aristotle, The Politics, 12562 a 24-1253 a 39.

(8) Dal s hierarquis, revertida na modernidade, de dependéncia do cidadao rela-
tivamente & ordem politica estabelecids na polis, tida como necessaria & reali-
zacho de natureza humana. Cf. Jirgen Habermas, Theory and Practice, Boston,
Beacon Press, trad. 1973, pp. 41-42. Argumentos a respelto do contiraste entre o
antigo € o moderno em politica freqiientemente sugerem o duslismo em que se
contrapdems, de um lado, & liberdade individual modurne e, de ouiro, & pratica
de participagho civice dos antigos caracterizada como sujeicho do individuo a
coletividade politica. Ver, por exemplo, Benjamin Constant, Cours de Paiitigue
Constitutionnelle, Paris, Librairie de Guillaumin & Cle, 1872 (relmpr. Gendve,
Slaktine, 1982}, vol. II, pp. 204 e ss. O tema pode, contudo, ser vista a partir de
angulo distinto, a saber, o gue se relaciona ap dualisme constituide do contraste
entre, de um lade, a lberdade antiga, vista como condicio subordinada 4 ordem
natural, cuja necessidade é fillosoficamente postulada; e, de outro, & liberdade
moderns enquanto capacidade de resisténeia ou oposicdo & ordem dijiada pela
natureza ou Simplesmente herdada do passade hislérice. Bobre esta Gltima pers-
pectiva, of. J. Habermas, op. ¢it., pp. 54 ¢ s9. Sobre o tradicionalismo no Brasil,
Inclusive em sua formulagio jusnaturaliste, ver referéncias em Ubiratan de
Macedo, “O Tradiclonslismo no Brasil®, in Adolpho Crippa {org.), As Jdéigs Poli-
ticas no Brasil, 8o Paulo, Editora Convivio, 1879, pp. 227-248.

(%) Cf. Miche) Villey, La Formation de la Pensée Juridigue Moderne, Paris, Les
¥ditions Montehrestien, 1968, pp. 36-68; e Constantin Destopoulos, “La Notion
de Synallagma chez Aristote”, in Archives de Philosophie du Droil, vol. XIIT,
Paris, Birey, 1968, pp. 115-1217.
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justica, no contexto do diteitc natural antigo, significa dar a cada um
o que lhe é devido, a sua justa medida, de acordo com a ordem harménica
filosoficamente atribuida ao universo e a4 sociedade. E com o sentido de
participagdo na ordem do cosmos que a definigdo de fus como ars boni et
aequi aparece nas primeiras linhas do Digesto de Justiniano (*°). A refe-
réncia 4 ordem necessdria da natureza, como modo de determinagio da
ordem politica ¢ social, se transmite ao pensamento tomista ('), que, san-
cionado pela Igreja, prepondera durante grande parte da {dade Média.

A influéncia das doutrinas nominalistas ¢ da teologia protestante modi-
ficam, na Idade Moderna, o significado do conceito de direito natural,
Para o pensamento moderno, a natureza ndo é mais concebida corno um
todo harménico, mas, ac contririo, como uma fundamental interrogagio,
yue convida & especulagdo filos6fica e cientifica. A certeza da ordem
cOsmica dos antipos, substitui-se a divida cartesiana, a curiosidade tebrica
(**). Por outro lado, o declinio da confianga filos6fica em uma ordem
natural predeterminada, e nos dogmas ontoteoldgicos do catolicismo medie-
val, contribui para a formagdo da possibilidade perene do conflito politico,
estudada por Hobbes e Magquiavel.

O conceito moderno de eqiiidade ou justiga, portanto, estd ligado ao
surgimento da nogdo do direito natural moderno, como possibilidade cons-
tante de renovacdo histérica e de realizagdo da liberdade individual, que
se concebe imune a constrangimentos que ndo sejam articulados e acei-
taveis politicamente. A nog@o moderna de eqiiidade ou justiga, por isso,
relaciona-se também & idéia de liberdade individual politicamente estrutu-
rada (*¥). Na formagio histérica dos Estados nacionais, desde o final da
Idade Média até o século dezenove, a idéia de liberdade em sua relagio

{10) The Digest of Justinign, Philadelphia, University of Pennsylvania Press,
1985, vol. T, Livro 1.1. Ainda que se conceda algum peso ao fato de que as dou-
trinas estéicas sejam possiveis precursoras de idéias modernas de liberdade e se
tenham difundido entre os romanos, a motivagdo tedrice dos juristas daguela
sociedade néo ¢ considerada um fato plausivel. Bobre a improvavel divisio dos
juristas romancs em escolas fedricas, ¢f, Herbert Jolowicz, Historienl Introduction
ta the Study of Roman Law, Cambridge, Cambridge University Press, 1972, pp.
378-380. A idéia romana de ceguitas nio deve, portanio, ser considerada como
equivalente & de eqiiidade, que se desenvolveu mais tarde, embora seja aceitavel
supor que para g elaboragfo desta ultima fenham confribnide Cicero e Lactan-
tius como propagadores da doutrina estdica da ordem natural. Sobre este iltimo
ponte, of. Emst Bloch, Natural Law end Human Dignty, Cambridge, MIT Press,
trad. 1988, pp. 17-24.

(1) Cf. M. Villey, op. cif, pp. 123-134.

(12} Ver Hans Blumenbherg, The Legilimacy of the Modern Age, Cambridge, MIT
Press, trad. 1983, pp. 228 e ss.

(13) Para & formacio do conceito moderno de organizacio politice baseada em
direitos individuais, contribufram es doutrinas eclesigsticas precursoras do ¢ons-

titucionalismo. Cf. Quentin Skinner, The Foundations of Modern Political Thought,
Cambridge, Cambridge University Press, 1978, vol. 1I, pp. 114-123.
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com priticas sociais concretas ganhou expressio detalhada nas doutrinas
juridicas da propriedade ¢ da liberdade de contratar (**}, que foram incor-
poradas ao conceito mesmo de Constituicdo (**). Essa foi a obra de conso-
lidagdo conceitual do constitucionalismo, como corrente do pensamento
liberal, que, enquanto justificagdo das praticas sécio-econdmicas, teve catiter
marcadamente privat{stico, virtualmente excluindo o detalhamento doutri-
nario da estruturagio politico-administrativa das liberdades recentemente
instituidas. A crise do liberalismo (*°} e a reorganizacéo, a partir do final
do século dezenove, das doutrinas juridicas que lhe eram préprias (V)
determinaram o questionamento, que permanece até hoje, da consolidagéio
conceitual especifica estabelecida no constitucionalismo liberal. A técnica
constitucional pés-liberal introduziu, ao lado dos direitos individuais, os
sociais ou coletivos, a que os juristas adicionaram as doutrinas de direito
piblico justificadoras da atividade estatal exorbitante da estrita administra-
¢iio do direito privado liberal.

O questionamento da consolidagio conceitual do constitucionalismo
liberal, porém, aparece, aos olhos de muitos autores (**), como a simples
destruicio da ordem novmativa estruturada pelo pensamento politico e
juridico dos séculos XVIIL ¢ XIX. Um dos expedientes tedricos a que se
recorreu para {ugir ao que se percebeu como possivel destruicdo das liber-
dades doutrinariamente consagradas no constitucionalismo liberal foi preci-
samente a reintroduc¢do, no pensamento juridico, da teoria do direito natural
antigo ('*), ou outras a esta semelhantes na exigéneia do vinculo de refe-
réneia a uma ordem natural necessdria, filosoficamente postulada. Alter-
nativamente, propdem-se teorias normativas formalistas, associadas aos
positivismos juridicos (*'}. Essas teorias, porém, sdo todas elas opostas &

{14y Ver Apdrédean Arngud, Les Origines Doctrinales du Code Civil Francais,
Paris, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1969, pp. 171-214.

(158) Ver “Déclaration des Droits de I'Homme et du Citoyen du 26 aoQt, 1789, in
Mayrice Duverger (orz.), Consiitutions et Documents Politiques, Paris, Presses
Universitaires de France, 1966, pp. 3-4.

(16} Cf. Guido de Rugglero, The History of European Liberalism, Boston, Beacon
Pregs, trad. 1959, pp. 417-433.

amn qr. Alexar_lder Alvarez, Léon Duguit ¢ outros, The Progress of Continental
Law in ihe Nineteenth Cenfury, New York, Augustus M, Kelly, trad. 1969,

(18) Ver, por exemplo, Fricdrich Hayek, The Canstitution of Liberty, Chicago,
Chicago University Press, 1960, pp. 234-240.

(19) Cf. Guido Fasso, Storia delle Filosofie del Diritto, Bologna, Sceieta editrice
il Mulino, 1870, vol. III, pp. 305-309; e Charles Haines, The Revival of Natural
Law Concepts, Cambridge, Harvard University Press, 1930, pp. 273 & ss. Ver tam-
bém Carl Priedrich, Perspectiva Historice da Filosofin do Direito, Rio de Janeiro,
Zahar, trad., 1965, pp. 196-207,

(20) Cif. Hans Kelsen, Pure Theory of Law, Berkeley, University of California
Press, trad. 1967, Herbert L. A. Hart, The Concept of Law, Oxford, Clarendon
Press, 1861; e Nikias Luhmann, 4 Sociological Theory of Law, London, Routledge,
Kegan & Paul, trad., 1985.
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possibilidade de renovagdo histdrica combinada com a protegio da liber-
dade individual politicamente estruturada, ambos elementos expressos no
pensamento politico moderno e no conceito de justica ou eqiiidade que
lhe ¢ assaciado.

Teoricamente liberada da referéncia conceitual necessdria & ordem cos-
mica preconstituida, caracteristica do pensamento antigo, a idéia modemna
de justica on eqiiidade introduz a possibilidade de elaboragfio normativa
em desafio aos critérios de estruturago politica e social herdados do pas-
sado histérico. Assim, a capacidade de superagdo da autoridade pura-
mente tradicional, ou transformada em rotina destituida de fundamento
explicito na inteligéncia ou volicdo autdnoma dos atores sociais, torna-se
a esséncia da justiga substantiva moderna, de que foi exemplo a atividade
jurisdicional geradora do direito de eqiiidade inglés do século quatorze
ao século dezessete. Contudo, paralelamente & justica substantiva moderna,
e comumente ostentada como superior a esta, desenvolveu-se também a
justica formal moderna (fundamentada nos conceitualismos e positivismos
jurfdicos), declaradamente comprometida com a protegio das estruturas
politicas garantidoras do exercicio da liberdade individual, porém incapaz
de contribuir para a renovagéio historica da sociedade, quando as instituicbes
sociais e politicas presentes se mostram inadequadas para propiciar a expe-
riéncia da liberdede 2 grupos sociais subalternos e as massas vilificadas
na opressdo ou no consumismo alienado.

O ideal de restabelecimento de uma ordem que se considera desa-
parecida ou ameagada sob condigSes de crise, mas cujos fundamentos ndo
sdo analisados em sua dimensfo politica, determinada esta com base na
inteligéneia ou voligho autdnomna, presente e coniextualizada, dos atores
sociais, € sem divida congruesnte com a teoria do direito natural antigo,
ou outras que lhe sdo equivalentes. Esse ideal, e as filosofias juridicas
que o acompanham, porém, ndo fornecem os instrumentos tedricos aptos a
apoiarem a formegio de parAmeiros normativos informais, capazes de
serem empregados na elaboragdo dos meios de preservagfio da liberdade
individual politicamente estruturada e de sustentagio da possibilidade de
rencvagio histérica da sociedade, que definem o conceito modemo de
justica ou eqiiidade.

3. A justica substantiva como elemento da crise institucional: o exemplo
do direito de egiiidade inglés

O constitucionalismo liberal sem ddvida visou 3 superagdio dos prin-
cipios de organizagio das sociedades pré-modernas, pois nestas ndo exis-
tiam meios institucionais apropriados ao exercicio da voligéo ou inteligén-
cia autdnoma, como bases origindrias da estruturagfo politica da liberdade
e das condigbes de renovagdo histdrica. O processo de modernizagio ins-
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titucional, contudo, nao foi, 2 nem poderia ter sido, idéntico em todas as
sociedades. Se a centralizagdo politico-adminisirativa constituiu um ele-
mento necessirio & formago dos Estados nacionais (**), a implementagao
dos modos de interagfio social apropriados ao exercicio da liberdade indi-
vidual representava uma tendéncia oposta & disciplina politica centrali-
zante. As técnicas do constitucionalismo liberal, no que respeita a concep-
gdo de estruturagdo social mediente o exercicio da liberdade sob as for-
mas da autonomia da vontade contratante ¢ da propriedade, forneceram
um modelo de sucesso histdrico, comprovado pela multiplicagio das ins-
tituigdes liberais na esteira das conquistas napolednicas. Porém, a contradi-
¢do entre o ideal de protecio das liberdades consagradas pelo constitu-
cionalismo liberal e a wecessidade de formagio ou manutengdo da uni-
dade politica dos Estados nacionais sempre foi real, e sempre gerou pressdes
tendencialmente desestabilizadoras dos processos estatais, politicamente
relacionadas as vicissitudes histéricas de cada sociedade. No caso da for-
magdo nacional brasileira, os movimentos de escalada e retrocesso de
tais pressGes manifestam-se claramente, como se sabe, a partir das crises
politicas que ameagaram & integridade do Tmpério ().

O potencial de desestabilizacio dos processos estatais hoje estd ligado
2 atvagBo das burocracias administrativas e 3 politica de massa. Contudo,
sob condigdes histéricas modernas, em que nemn o costume local nem o
direito npatural antigo fornecem as bases politicas da interagfio social, a
tendéncia, inerente ac constitucicnalismo liberal, de desestabilizagio dos
processos soclais e estatais especificos consagrados por essa corrente do
pensamento juridico-politico, pode-se equiparar 4 que se desenvolve na
atividade jurisdicional comprometida com ideais de justica substantiva,
exercida sempre com base em parimetros normativos informais. O con-
flito entre o direito comum inglés e as doutrinas juridicas elaboradas,
desde o século quinze até os séculos dezoito e dezenove, através do exer-
cicio da jurisdigdo do dircito de eqiiidade, surgida na tradiggo politica
angio-saxd, fornece um exemplo dessa relagdo, E o que se examina a
seguir,

A partir da conquista normanda em 1066, o complexo mosaico de
direitos feudais que entfio prevaleciam na Inglaterra sofre a crescente in-
fluéncia da centralizagio politico-administrativa promovida pela Coroa. Um
dos resultades do impulse centralizador que se introduz a partir do século
onze naquela sociedade foi a criagdo do direito comum inglés, como base
da organizagdo social politicamente unificada sobre o territSric. A ativi-
dade das cottes reais, ac administrar o diteito unificante da centraliza-

(21) Ver Charles Tilly {(org.), The Formation of Notional Stales in Werstern
Europe, Princeton, Princeton University Presg, 19735,

2 Ver Sérglo Buarque de Helanda (org.), Histérin Geral da Civilizagdc Brasi-
irira, 880 Paulo, Difusfio Européin do Livro, 1964, tomo IT, vol 3.
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¢do politica, gera gradualmente um sistema de formas de aglo, em que
procedimentos caracterizados pela rigidez formal s8o associados & expe-
di¢do de ordens escritas (writs), destinadas a gerir situagdes préticas espe-
cfficas. Porque, & semelhanga do direito romano pré<ldssico, o direito co-
mum inglés era, inicialmenie, destituido de base doutrinéria conceitual
independente do sistema empirico das formas de agdo, o alargamento da
jurisdicdo das cortes de direito implicava na multiplicagdo das formas de
acio em proporgles excessivas, A formalizagio conceitual das doutrinas
do direito inglés veio com ¢ tempao, por obra das cortes ¢ dos juristas (3%).

Porém, o que interessa para o presente argumento € que o direito
comum inglés sofre, desde os séculos quatorze e quinze, a competigdo de
um corpo de doutrinas que gradualmenie se desenvolve a partir do centro
orgénico do poder mondrquico. Com efeito, a competéncia do escrivio
ou chanceler real aos pouccs se diferencia daquela reconhecida ao Conselho
do Rei (). A jurisdicdo diferenciada inicialmente inclui a autoridade pata
dispor sobre matérias relativas a comerciantes estrangeiros, bem como as
de direito maritimo e direito eclesidtico. Contudo, mais importante do que
esse aspecto da competéncia do chanceler, € a autoridade, que este adquire,
de dispor sobre os casos em que o direito comum ndo poderia se aplicar,
seja em virtude de momentdnea perturbagdo da ordem social, seja em
conseqiiéncia da falta mesma de normas apropriadas ao julgamento dos
conflitos de interesse que se apresentavam. Essa & a origem do direito de
eqgiiidade inglés ().

Em muitos de seus aspectos, o desenvolvimento do direito da egiiidade
inglés ocorreu em oposigdo a0 direito comum. Um trago importante dos
poderes exercidos sob a jurisdigio do direito de eqiiidade era o fato de
que os julgamentos ndo eram limitados pelas formas das agdes caracterfsti-
cas do direito comum. Ao contrério, a base da jurisdigio do direito da
eqilidade era o poder, tipicamente inquisitorial e independente do direito
comum, de investigar a formacio da vontade da parte e de impor a esta
ultima, sob ameaga de se fazerem incidir penalidades, determinada con-
duta, como por exemplo o comparecimento perante o tribunal, ou © cum-
primento de cbrigacéio pessoal pactuada em contrato ().

(23) Ver Theodore Plucknett, A Congise History o} the Common Law, Boston,
Little, Brown and Cornpany, 1856, pp. 381-382; e 8. Mileon, Historical Foundation
of the Common Law, Boston/London, Butterworths. 1931, pp. 4-5 e 37 e 53

(24> Ver Willlam Holdsworth, A Fistory of English Law, Lonton, Methuen, 1956,
vol. 1, pp. 395-404.

(26) Id., p. 406; < 8. Milsom, op. cit., pp. 82-88.

(26 Cf. Williain Blackstone, Commentaries on the Law of Engiand, Oxtord, Cla-
rendon Press, 1788, Livro III, capitulo XXVII,
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E sigpificativo que parte do direito real anglo-saxdo, que integra o
conjunto de normas reguladoras da economia politica nos paises inseridos
naquela tradigdo juridica, provenha das doutrinas elaboradas a partir da
jurisprudéncia estabelecida pelos chanceleres ingleses. E o caso do direito
dos trusis (*'), originado das doutrinas elaboradas na jurisdicao de eqiii-
dade, que determinaram a ordenagdo oficialmente reconhecida das prati-
cas referentes aos usos ¢ & transmiss@o da propriedade com base em rela-
¢oes fiducidrias (**). Esse direito foi desenvolvido como resposta as limi-
tagbes do direito comum. As doutrinas referentes a relacdes fiducidrias
propiciaram a disciplina inovadora do direito relativo & transmissio da
propriedade, de modo a prevenir a incidéncia, scbre a transferéncia ou o
estabelecimento do uso desta dltima, de encargos feudais, tais como a
obrigacio de prestar servicos ou a de pagar impostos (). Assim sendo,
as doutrinas de eqiiidade relativas aos usos ¢ 2 transmissdo da propriedade
com base em relagBes fiducidrias tiveram efeitos sobre as condicdes da
economia da propriedade predial na Inglaterra, que se tornou menos
dependente da malha de relagdes feudais sobre a qual se estruturava a socie-
dade. Por outro lado, as mesmas doutrinas afetaram também o tesouro
da Coroa, jd4 que o rei, como senhor dos vassalos do reino, era credor de
muitas obrigagdes feudais e sujeito a nenhuma condigdo de vassalagem.
Dai a introdugéio da famosa Lei Dos Usos, adotada por Henrique VIIT em
1337, em que o0 monarca procurou lmitar drasticamente a prédtica da trans-
missdo de propriedade com base em relagdes fiducidrias (*°). Mais tarde,
porque a prépria capacidade de administracfo financeira da Coroa se des-
vinculou do exercicio de direitos feudais, tipicamente hereditirios (3), os
direitos fiducidrios relativos & propriedade permaneceram sob a forma do
trust e de gravames reais modernos (*%).

(27} Ver Philip Pettit, Eguity and the Law of Trusts, London, Bufterworths, 1084.

(28) Sobre o desenvolvimento histérico dos usos e dlreitos reais de base fldn-
ciaria, ver 8. Milson, op. cit., pp. 86-88 & 200 e ss.

(29) O estabelecimento dos usos evitava que tivessem efeitos legals os encargos
feudais designados por incidents of tenure, os quais com o tempo haviam adqui-
rido valor econdmico expressivo. Cf. John Baker, 4n Jntroduction fp English Le-
gal History, London, Butterworths, 1979, pp. 204 e ss.; e S, Milsom, op. cit, pp.
107-110 e 202 e #8.

(30> Ver T. Plucknett, op. cit, pp. 533-587; S, Milsom, op. cif., pp. 219-221; e
J. Baker, op. cit, pp. 210-~218,

(31) Isto se deveu em parte & modernizacio fiscal, refletida na crisagio de im-~
postos incidentes, ndo sobre a propriedade feudsl, mas sobre a renda, a produ-
¢do & clrevlapho de mercadorias ete, Cf, J. Baker, op. cif, pp. 218-218. Outro
fator gue contribuiu para o mesmo fim foi 0 desenvolvimento do sistems tinan-
ceiro inglés. que propiciow, desde a criagdo do Banco da Inglaterra em 1604, a
introduciio de priticas de amplo endividementc da Coroa mediante empréstimos
& longo prazo. Sobre esta matéria, ver Peter G. M. Dickson, The Financial Revo-
tution in England, London, Macmillan, 1967.

(32) Ver Frederic Maltland, Equity, Cambridge, Cambridge University Press, 1936,
pp. 23 e ss.; e W. Holdsworth, op. cif, vol. VI, pp. 640 e ss.
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Obviamente, essa nfio foi a tinica 4rea substantiva em que o direito
de eqitidade introduziu elementos inovadores no direito comum ingiés (%),
Contudo, a referéncia 3 doutrina dos usos ¢ outros direitos reais de base
fiducidria moderna € suficienic para indicar que a modificagiio do sistemsd
de normas em vigor ocorreu no contexto de contradicles institucionais
importantes. Isto significa que a modernizagdo do direito da propriedade
na tradigio juridica inglesa, inclusive suas conseqiiéncias econSmico-polf-
ticas, esteve ligada a uma crise institucional que tomou 2 forma do con-
flito entre o direito de egiiidade e o direito comum ingleses, e da diferen-
ciagdo de competéncias estatais que a este conflito foi associada. O cardter
politico da crise ficou patente nfio apenas nos esforgos do monarca em
reduzir, durante certa época, o desenvolvimento dos direitos reais de
base fiducidria moderna, mas também no confronto entre o poder exercido
pelas cortes do direito comum e o que era exercido pela chancelaria da
Coroa. No contexto desse confronto, foram adotados decretos reais nos sé-
culos quatorze e quinze, que procuravam limitar o acesso, 3 justica de
eqilidade, das partes em processo julgado sob o direito comum (*). N&o
obstante, a aplicagdo desses decretos ficou prejudicada pela ordem expe-
dida por James } em 1616, que favorecia a manutengio da competéncia
do chenceler, em detrimento da que era atribuida aos juizes do direito
comutn (*),

No século dezessete o debate politico em torno desse conflito de juris-
digho se intensificou, chegando a gerar, em 1676-1677, polémica travada
na Camara dos Comuns, de que resultou uma resolugiio adotada por aquele
6rgao, mediante a qual se condenava a extensdo da competéncia da chan-
celaria e se recomendava a elaboragiio de lei para abrogar a jurisdighio de
egilidade e seu potencial subvertedor da ordem legal. Em 1690 um projeto
de lei foi introduzido no parlamento tendo por objeto a limitagio da com-
peténcia do chanceler. Argumentou-se, com base na Carta Magna, que o
direito de eqgiiidade ameagava a ordem estabelecida pelo direito comum.
Preponderou, contudo, o argumento favordvel & manutengfio dos poderes
exercidos sob & jurisdicfio do direito de eqiiidade, de que a limitac8o dessa
jurisdi¢io traria dificuldades materiais ¢ injusticas extremas, com graves
conseqiiéncias, que os instrumentos do direitc comum eram por si mesmos
incapazes de evitar. O projeto de lei foi entdo rejeitada (3%,

A perntir dessa época, o direito de egiiidade ingiés gradualmente se
formaliza em corpos doutrindrios mais ou menos determinados, e tem infcio
o processe de fusfo, finalizado no século dezenove, dessas doutrinas com

(33) Id.

(34) Ver. W. Holdsworth, op. cff, vol. I, p. 462
(35) Id.

{36) Id., p. 464.
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as do direito comum, como parte do processo de consolidagio conceitual do
direito e do constitucionalismo liberais (7). Com a fusfo, neutraliza-se o
potencial desestabilizador da justica substantiva praticada com base no
direito de eqiiidade inglés. Néo somente Dickens critica os absurdos do
formalismo burocréitico que se tornou caracteristico do direito de eqiiidade
inglés do século dezenove (%)), mas também a rigidez gradualmente alcan-
cada pelo sistema de direito inglés em geral encoraja a pregacio de refor-
mistas como Bentham e Mill.

Apesar da fusio com o direito comum, a tradigo do direito de
eqiidade inglés teve conseqiiéncias importantes no futuro, inclusive no
campo da doutrina constitucional contempordnea. Com efeito, exportado
aquele direito para as colonias, mantiveram estas, apés a independéncia,
a jurisdicdo de eqliidade historicamente originada na metrSpole. Forne-
ceram-se assim as bases para a atividade jurisdicional da Suprema Corte
norte-americana (*), que no seu desenvolvimento abrangeu dreas cruciais,
como & relativa 3 definicio dos direitos civis, os quais, como se sabe, foram
ampliados entre os anos 50 ¢ 80 deste século, em grande parte por obra
da jurisprudéncia constitucional gerada por aquele tribunal, possivelmente
em consondncia com anseios expressos em movimentos populares (*°). E
contudo incorreto pensar gue a tradigio do direito de eqiiidade na esfera da
doutrina constitucional, tal como cultivada nos Estados Unidos da América,
se orienta de¢ acordo com movimentos de opinidc univocos, ou critérios
normativos a salvo da conifrovérsia politica. Exemplo claro disso fol o
desenvolvimento da injunciio tfrabalhista (cuja validade foi corroborada
pela Suprema Corte) no final do século dezenove, sobre que influiram
os reclamos normativos conflitantes dos proprietérios e os dos trabalha-
dores, em meio a agitagdes sociais extremas (*).

4. Conclusdo: politicas publicas e a doutrina constitucional brasileira
contempordneq

@D Cf. id, p. 465-468; e 14, vol. VI, pp. 640-671.
(33) Ver Charles Dickens, Blesk House, Barmondsworth, Penguin, 1971,

(39) A Constituicho norte-americana dispde (article III, section 2) que o Poder
Judiciaric compreende a jurisdigho do direlto comum ¢ 8 da egiiidade,

(40) Pars ums descricEo histérica e uma avaliagfio desfavoravel da justica subs-
tantiva constitucional praticada pela Suprema Corte norie-americana, ver Gary
MacDowel, Equily and ihe Constitution, Chicago, University of Chicago Press,
1982, Para um argumento favorfivel & justica substantiva constitucional norte-
americana, ver o ensalo de L. Tribe, “Constructing the Sounds of Congressional
and Constitutional Silence”, #n Laurence Tribe, Constitutional Cholces, Cambridge,
Harvard University Press, 1985, pp. 20-44.

(41> Cf. Arnold Paul, Conservative Critis gnd the Rule of Law, New York, Har-
per Torchbooks, 1989, pp. 104 e g8,

R. Inf. legisl. Brasilia a. 28 n. 111  jul./set. 1991 53



A fusdo do direito da eqilidade com o direito comum dos sistemas
juridicos da tradicio anglo-saxd, no contexto da consolidagio conceittal
do constitucionalismo liberal, ternou obscuro o significado que as doutrinas
elaboradas sem vinculagio a uma base normativa formal adquirem face
is crises econdmico-politicas. Por outro lado, nas tradigBes juridicas civi-
listas originadas no continente eurapey, os pariimetros normativos informais
se desenvolveram sem relacdo genética com o direito de eqiiidade inglés,
embora tenham adquirido as mesmas caracterfsticas deste, no que respeita
a sua fung@o politica. A justica substantiva praticada pelo direito de
eqiiidade inglés, como se mostrou acima, trazia elementos desestabilizadores
da ordem instituida ¢ administrada sob o direito comum. O cariter politico
desse potencial de desestabilizagéo foi patente ¢ sua relagiio com a economia
politica, inegdvel. Contudo, a importdncia da justica substantiva para a
elaboragdo do direito constitucional como campo doutrindrio autdnomo
¢ de teor marcadamente politico néo era proeminente. De qualquer modo,
as possibilidades de sustentagBio da pritica de justica substantiva de valor
constitucional, articulada com base em sinteses doutrindrias de direcio-
namento politico, que sdo os par@metros normativos informais, se torna
extremamente problemética sob as condigGes politicas e institucionais que
prevalecem nas sociedades democréticas que sucederam as liberais do século
passado (*2).

De fato, no contexto das experiéncias politicas contemporineas em
que se procurou preservar a inaioria dos tragos definidores do constitucio-
nalismo liberal, as afividades de determinagfo normativa do Estado ndo
t2m sido capazes de definir com precis@o as formas de interagio eco-
nbémica que expressem adequadamente, ¢ de modo compativel com a satis-
fagdo da liberdade dos diversos grupos e individuos sob uma estrutura
politica coesa, as aspiragbes da sociedade enquanto fonte moderna da sobe-
rania. Dai a tendéncia & crise, mais evidente nas sociedades parcialmente
modernizadas como a brasileira, ¢ a necessidade de se instituirem politicas
governamentais que desloquem no espago e/ou no tempo o dnus econdmico-
politico da ordem estabelecida. Tal deslocamento se realiza através de
instrumentos econdmico-politicos como, entre outros, a expansdo do déficit
plblico, o endividamento ptiblico interno e externo e a transferéncia de
determinadas expectativas condicionantes da crise para o contexio das
agOes econdmicas e politicas no pleno internacional piblico e privada.
Vetadas por forga de circunstdncias politicas ou simplesmente fracassadas
as agBes governamentais de diferimento do 8nus econdmico-politico resul-
tante da crise, surge a necessidade de se institvirem regimes que promovam
efetiva modificagio das condigbes sécio-econdmicas correntes. Reformas

(42} Cf. discussGes contidas L. Tribe, op. cit.: G. MacDowell, op. cit.; e Jean Ri-
vero, Le Conseil Constitutionnel et les Libertés, Paris, Economica, 1987, bp. 139 ¢ ss.
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estruturais modernizantes e formas convencionais de privatizagio das ten-
soes politicas sdo opgdes que apontam em direcSes opostas, embora possam
ser combinadas a servigo de programas de agdo politica especificos, que
em alguma medida as inovem em seu conteddo substantivo. Contudo, as
possibilidades de modificagdo das condicdes da crise nfio sdo legitimamente
determindveis de modo independente do confronto polftico. Por isso nio
se pode conceder que a influéncia da crise econdmico-politica sobre a
viabilidade de uma constituicdo em sua forma original se exerce em medida
inversa & capacidade do Estado de contornar, mediante ag¢Bes repressivas
ou difusamente opressivas, obsticulos 3 estruturagdo pritica do projeto
de organizagio politica expresso na Constituigdo. Se as atividades de
determinagiio normativa do Estado forem orientadas para simplesmente
perpetuar a crise, ainda que transformada em fendmenos como a inflagdo,
o deseraprego ou baixos niveis de investimento, perdem-se¢ de vista as
possibilidades de reformas institucionais propiciadoras da renovagdo his-
tdrica e do exercicio da liberdade individual politicamente estruturada.
Estando a liberdade prometida em abstrato, mas cerceada em diversos
aspectos da implementagio concreta do sistema normativo em vigor, alimen.
tami-se as tensdes politicas desestabilizadoras, que podem se acumular desor-
denadamente, ao ponto de extravasarem quase completamente dos canais
de confronto polftico legitimos, sobretudo os das disputas intra ¢ interpar-
tiddrias, atendido o pluralismo politico.

A caracteristica das doutrinas constitucionais contemporineas tem sido
a negligéneia da dimensdo politica, presente e futura, da ordem normativa
vigente. No recurso aos parimetros normativos informais, a doutrina
constitucional nas diversas sociedades freqilientemente invoca o passado
histérico, sobretudo sob a forma das idéias subsumidas na consolidagio
conceitual do constitucionalismo liberal. No caso dos preceitos relativos 3
organizagdio do Estado, isto significa valorizar a idéia de um poder de
determinagido normativa atuando como drbitro absoluto, indiferente e
exterior & controvérsia politica. No caso dos direitos constitucionais, isto
significa manter como principio a outorga de poderes discriciondrios, ten-
dencialmente incondicionais, aos interesses particulares previamente orga-
nizados na sociedade, sem levar em conta as relacfes entre as formas de
organizagio de tais interesses ¢ as vantagens priticas relativas, presentes
ou pretfritas, muitas vezes ilegitimamente distribuidas como fatores deter-
minantes da parcela ¢ do conteddo diferenciado do dnus econdmico-politico
diversamente suportado pelos grupos e individuos que comp8em a sociedade.
E preciso lembrar, contudo, que se por um lado as doutrinas substantivas
do constitucionalismo liberal foram articuladas em oposicio ao ancien
régime, por outro lado, elas geraram estruturas que nfo tardaram a preci-
pitar crises histdricas mais recentes.

Afora o apelo &s formas institucionais fracassadas do passado, invo-
cam-se principios e conceitos ndo relacionados & andlise das condigBes poli-
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ticas de sustentaciic da Constituigic em sua forma originalmente proposta,
sejam tais conceitos e principios formados a partir do senso comum ou
do costume politico e administrativo, sejam eles derivados de conhecimentos
técnico-cientificos continuamente internalizados no processo administrativo
de competéncia ampliada pela delegaglio de poderes (do Legislativo ao
Executivo). Em todos esses casos, o direito das constitniches ndo tem
sido capaz de realizar com apuro conceitual 8 mais importante tarefa da
doutrina constitucional; relacionar ou contrastar as contradigbes institu-
cionais, que se multiplicam em situagbes de crise, com o projeto de orga-
nizagdo politica articulado na Constituigéo.

Com efeito, nas sociedades coniemporineas em que os direitos
constitucionais liberais sdo em regra protegidos, estes sfo complementados
com a garantia institucional de participagiio de todos os setores da socie-
dade na economia (através de servigos e beneficios sociais, do acesso
condicional a0 capital, ¢ outros meios regulados pelo direito piblico). O
valor constitucional dessa garantia pode ser varifivel, imponderével ou nulo,
mas sempre possui decisiva importancia politica (). Quando, em alguns
de seus aspectos, a garantia institucional adquire valor constitucional em
virtude da elaboragio da doutrina e jurisprudéncia constitucionais, aplicam-
se parimetros normativos informais, que, no entanto, sdo insuficientes
para realizar a tarefa mais importante da doutrina constitucional apontada
acima.

No caso do direito constitucional brasileiro, cabe portanto indagar qual
a missdo do tribunal constitucional na proteciio do extenso elenco de direitos
constitucionais incluidos na Carta de 1988. Resulta claro, do que se disse
acima, que a aplicagio de parimetros normativos informais na adjudicacio
constitucional, inclusive a expedicio de mandados de injungdo de base
constitucional, ndo deve simplesmente formar mais uma instincia multi-
plicadora das contradigies institucionais. B preciso que se estabelecam
critérios norteadores do exercicio da jurisdigio constitucional que sejam
inovadores relativamente s doutrinas elaboradas na consolida¢fio conceitual
do constitucionalismo Hiberal. Tais critérios podem ser elaborados na ati-
vidade jurisdicional do tribunal constitucional, complementada por escritos
doutrindrios, de modo a possibilitar a articulagio da anélise das contradicdes
institucionais em sua dimensdo normativa constitucional, indicadora do
impacto dessas contradigbes sobre o projeto de organizagéo politica expresso
na Constituigic. Esta € uma parte importante do trabalho de elaboragéo
da doutrina constitucional brasileira contemporinea.

(43) Bobre s importdncia politica da garaptie instituclonal referida no texto, cf,
C. Offe, “The Beparatlon o Form and Content in Liberal Democracy”, in Claug
Offe, Contradictions of the Weljare State, Cambridge, MIT Press, trad. 1985,
pp. 162-178, especialmente pp. 184-170.

58 R. Inf. Jegisl. Brasilia a. 28 n. 111 jul./set. 1991



Consetho da Replblica:
Disciplina Constitucional e Legal

Viror Roir LAUBE

Procurador do Municipio de S&o0 Bernardo

do Campo e Pds-graduando em Direito, em
nivel de mestrado, pela Pontificla Univer-
sidade Catslica de B&o Paulo, PUC-SP.

SUMARIO

1. Introducdo. 2. Naturecza, fundamenifos e ailribui-
¢bes do Conselho do Repiublica, 3. Composiedo do Conse-
Tho. 4. Presidéncia, secretaria e reunifes do Conselho do
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1. Introdugdo

Sem embargo dos diversos conselhos instituidos por normas subcons-
titucionais, como, por exemplo, o Conselho da Educagdo, o Consetho Na-
cional de Informética e Automagdo, o Conselho Interministerial de Pregos
e o Conselho da Cultura, certo € que o legislador constituinte de 1988
houve por bem em conceder assento constitucional a tdo-somente trés
orgaos colegiados da Superior Administragdo Federal.

Assim & que a Constitvigio da Repiiblica, em seus artigos 89, 91 e
224, instituiu, respectivamente, os Conselhos da Reptblica, de Defesa
Nacional e de Comunicagiio Social. Quanto a esses 6rgdos colegiados, me-
rece mengio o fato de que esse dltimo se encontra fincado no &mbito do
Poder Legislativo, ao passo que os demais, no do Executivo.

Isso considerado, cumapre-nos passar ao objeto do presente estudo, ou
seja, o Conselko da Repiblica, mas ndo sem alertar que o que se visa
nessa oportunidade ndo ultrapassa a inten¢do de se esbogar, mesmo que
de forma muito breve, a conformagio, tante constitucional como legal,
desse colegiado, que, convém consignar, foi inspirade no Conselho de
Estado instituido pelos artigos 144 e seguintes da Constituigio da Repd-
blica Portuguesa de 1976 (%).

2. Natureza, fundamentos e atribui¢des do Conselho da Repiiblica

O Conselho da Reptblica, um dos trés {inicos conselhos criados pela
Constituigio da Repidblica Federativa do Brasil de 1988, consoante inicial-
mente 4 referido, é drgdo constitucional de auxilio do Presidente da Re-

(1) Segundo o mestre luso JOSE JOAQUIM GOMES CANOTILHO (Direito Cons-
titucional, 4% ed., 2% reimp, Coimbre, Livraria Almedina, 1989, p. 587), é o Con-~
setho de Estado um 46rgéc constltuclonal suxiliar, pois é ele configurado, no
artigo 144 da Carta Portuguesa, como *“6rgho politico de consulta do Presidente

{Continua ns phgina seguinte}
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ptblica institeido pelo artigo 89 da CF, assim como regulado, quanto a
sua organizagdo ¢ funcionamento, pela Lei n. 8.041, de 5 de junho de 1990,

A ele & atribuido, enquanto drgdo superior de consulta do Chefe do
Executivo, e 0s termos do artigo 90 da Lei Fundamental, o pronunciamento
sobre:

@) intervencdo federal (art. 34);
b} estado de defesa (ari. 136);
¢} estado de sitio (art. 137); e,

d) outras questdes rclavantes para a estabilidade das instituictes de-
nocraticas.

No que diz respeito a ¢ssa ditima atribuigdo, evidente se apresenta,
considerando-se a sua vagueza e amplitude, que pode ela dar ensanchas a
um sem-nfimero de pronunciamentos pelo Conselho, sobre tudo aquilo
que s¢ entenda circunscrito & tal atribuigdo.

Tendo em vista o teor de suas competéncias hauridas diretamente
do Texto Constitucional, para logo se percebe a importincia das manifes-
tagbes emitidas por esse Grgio de assessoramento superior do Presidente
da Reptiblica.

Dai, na dicgio de JOSE AFONSO DA SILVA, revelar-se ele como
um “Conselho de consolidagio democrdtica” (in “Curso de Direito Cons-
titucional Positivo”, 5.* ed., rev. ¢ ampl. de acordo com a nova Constitui
¢io, 8o Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1989, p. 556).

Porém, ndc obstante a induvidosa importincia de suas maenifestagbes,
sdo elas meramente opinativas. Seus pareceres, pois, ndo t€m o conddo
de vincular o Presidente da Repiblica, visto que pode este acatar ou ndo
os seus enunciados. Isso porgue, como jd se deixou inicialmente entrever,
tal 6rgdo possui cardter simplesmente consultivo. Em suma: suas delibe-
ragdes sdo meramente opinativas, ndo vinculando a autoridade assessorada.

3. Composicio do Conselho

Como érgdo colegiado ou pluripessoal que é, o Conselho da Repiblice
& composto por diversos membros (14 ac todo), 0s quais recebem a deno-
minagdo de Conselheiros.

(Contiguacio de note 1)

da Republica”. Averba finda o mestre que: “A sua composigio &, pelo menos, de
18 membros, excluide o Presidente da Republics, que todavia a ele preside: &)
uns por neréncla de funcgbes (Presidenie ds Assembléis da Repablica, Primeiro
Ministro, Presidente do Tribunal Constitucional, Provedor de Justiga, presidentes
dos governos regichais) ou & titulo honorifico por funghes que jd desempenhe-
ram (antigos Presidentes da Reptiblica); b) outros sfo cidadfos designados pele
Presidente da Reptblica ou eleitas pela Assembléis da Repiblica.” E, finalmente,
acerce de sua funghes, leciona o referido mestra: “O Consetho de Estado Hmita-ze
a der pereceres {(cfr. att. 145) sobre alguns aspecios (ue o Presidente da Repi-
blics pratica no use de poderes préprios (dissolucio da Assembléia da Repiblica
e dos Orgdos das regides auténomas, demissho do Governo, nomescgin g eXxone-
racio dos Ministros da RepGblica para as reglfes auidmomas).”
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Segundo o artigo 89 da Constitui¢do Federal, participam do Conse-
tho o Vice-Presidente da Repdblica, o Presidente da Cimara dos Depu-
tados, o Presidente do Senado Federal, os Lideres da maioria ¢ da mino-
ria na Camara e no Senado, 0 Ministrc da Justiga, e mais “seis cidadaos
brasileiros natos, com mais de trinta ¢ cinco anos de idade, sendo dois
nomeados pelc Presidente da Repdblica, dois eleitos pelo Senado Federal
¢ dois pela Camara dos Deputados™.

Esses seis altimos conselheiros, importa dizer, sdo, conforme o caso,
eieitos ou pomeados para um petfodo de trés anos, sendo-lhes, no entanto,
vedada a recondugdo. |4 os demais conselheiros, por integrarem o colegiado
em razio de outro cargo ou funcio ocupado na Superior Administragao
Federal, mantém-se no Conselho enquanto estiverem no excrcicio de tais
cargos ou fungdes.

Impende também observar que os conselheiros eleitos pela Camara
e pelo Senado, assim como os nomeados pelo Presidente da Repiiblica,
contam com suplentes, os quais, em casos de impedimentos daqueles, por
motive de doenga ou auséncia do Pais, serfio convocados s reunifies do
brgao.

Mais ainda: em face do disposto no pardgrafo quarto do artigo ter-
ceiro da Lei n 8.041/90, a participagdo nesse érgdo pluripessoal, além
de ndo ser objeto de remuncragdo, ¢ considerada como atividade relevanie.

Pois bem, da andlise da origem dos membros participanies do Conse-
lho da Repdblica, para logo se verifica que é ele composto por agentes
tanto oriundos do Poder Executivo (Vice-Presidente da Repablica ¢ Mi-
nistro da Justica), como do Poder Legislativo (Presidentes da Chmara e
do Senado e, ainda, Lideres da maioria e da minoria dessas duas Casas
Legislativas); isso além de outros scis cidadfios. Note-se que hd aqui vma
excecdo ao principio insculpido no artigo 2.° da “Magna Lex”, ou seja, ¢
orincipio da preservagio da independéncia de cada 6rgio do Poder, por-
quanto, implicitamente, admitiu-se a participagio de membros do Legisla-
tive exercendo, simultaneamente, fungdes na seara do Poder para o qual
foram eleitos e na do Executivo; isso porque na estrutura desse Gltimo
6rgdo do Poder, como jA se fez anteriormente alusdo, encontrase o Con-
selho da Republica, enquanto érgdo superior de consulta do Chefe do
Executivo ().

(2) Na realidsde, terl admissdo de participacio de membros do Legislative no
Executivo, deve-se muito mais ao fato de o Consetho da Repthlica ter sido idea-
lizado guando ainda se cogitava, nos trabalhos constituintes, a implaniacio do
parlamentarismo entre nds. No entanto, mesmo afestado esse sistema de governo,
mantido restou ial colegiado, e issn com uma des caracteristicas do regime para
o qual Toi conceblde, ou se2ja, & n&o Independércis enitre os Poderes Legislative
e Executivo. Melhor teria sido, garantindo a efetiva independéneia enire os clta-
dos érghos do Poder, que o constituinte tivesse excluide os membros do Legisia-
tive da composicio desse Orgfio, para apehas permitir que dele participassem
membros do Executlve e cidadios nomesdos ou eleitos pelos érgios do Poder.
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4. Presidéncia, secretaria e reunides do Conselho da Repiiblica

O Conselho da Repidblica é presidido e secretariado, respectivamente,
pelo Presidente da Reptiblica e pelo Secretério-Geral da Presidéncia da
Repiblica (cfr. art. 84, XVIIL, da CF e arts, 3.5 capuf, e 4° da Lei
n." 8.041/90).

Além disso, também estabelece a j4 citada norma infraconstitucional
que compeie A Secretaria-Geral da Presidéncia da Repiiblica prestar apoio
administrativo 2o 6rgdo “sub examine”.

No que concerne as suas reuniBes, realizam-se elas por convocacgfio do
Presidente da Reptiblica ¢ mediante 0 comparecimento da maioria dos
Conselheiros.

Ressalte-se, ademais, que as citadas reunides é permitido ao Presi-
dente a convocagdo de Ministros de Estado quando da pauta constar assunto
relacionado com a respectiva pasta. Todavia, a0 Ministro convocado & de-
feso o direito a voto, relativamente aos pronunciamentos emitidos pelo
Consetho da Repiblica.

A par dessa faculdade de convocagdo, pode ainda o Consetho requi-
sitar, & qualquer 6rgéo ou entidade piiblica, informagdes e estudos que se
facam necessdrios ao exercicio de suas relevantes fungbes constitucionais.

5. Consideragdes finais

Por fim, apds essa apertadfssima sintese acerca do tema proposto, im-
porta repisar que, diante da conformagdo constitucionel ¢ legal emprestada
a0 Conselho da Repiblica, tdm os seus pronunciamentos carfiter mera-
mente opinativa, uma vez que ndo lhe foi outorgado poder de decisao
vinculante nas i referidas manifestages de sua competéncia. E, & vista
disso, hd que se aguardar o infcio de seus trabalhos, para que, enifio, se
possa verificar da sua efetiva utilidade em um sistema presidencialista, {4
que, como se sabe, foi ele idealizado quando ainda se cogitava, na Assem-
biéia Nacional Constituinte, a implantacio do sistema parlamentarista de
governo.

Alids, oportuno € anotar que, acerca dessa heranga deixada pela pro-
posta parlamentarista, assevera JOSE AFONSO DA SILVA (ob, cit., p.
556) ter ela subsistido, “‘com cerieza, para nfo merecer a menor atengdo
do Presidente da Reptblica, que, no personalismo do sistema, ndo costu-
ma consultar senfo os seus préprios botdes (3s vezes)”.
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1. Problemiitica constitucional de 1988

Qctivio Paz, o poeta e ensafsta mexicano que acaba de conquistar
o Prémio Nobel da Literatura (*), em suas obra Templo Nublado, afirma
ADHEMAR FERREIRA MACIEL (%), Juiz do Tribunal Regional Federal

Exposigho nos Cologuios CONSTITUICAO DE 1988 / REVISAC CONSTITU-
CIONAL DE 1933, organizados pelo Instituzo Tancredo Neves (Brasil) e Funda-
¢ip Friedrich Naumann (Alemanha) e realizados em S&c Peulo, de 9 a 19 de
outubro de 1980 (Fase Preliminar). Dia 19 de outubro de 1990, 9:30 horas, Res-
taurante Msasyimo, Alameda Sanfos, 1826, Sfic Paulo.

{1) O Estado de S. Paulo, 6*-felra, 12-10-00, p. 1.

(2) MACIEL, Adhemar Ferreira; “Mandadoe de Injuncgie e Inconstituclonalidade
por Omissfio”. Reviste de Doutrina e Jurisprudéncic do Tribunal de Justica do
Distrito Federal e Territérios, Brasilia, 1989, v, 28, p. 11
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da 1.* Regido, “ao estabelecer um paralelo entre 3 América Latina, os Es-
tados Unidos e a Franga, diz que nesses Gltimos paises as revolugdes resul-
taram de uma evolucdo histérica. L4, além da elite intelectual, havia uma
classe média imbuida da ideologia liberal e demoerética. ‘A revolugio norte-
americana fundou uma nagdo; a francesa mudou e renovou a sociedade;
as revolugles da América Latina fracassaram em um de seus objetivos
centrais: a modernizagio politica, social e econdmica’. Na América Latina,
de um modo geral, os movimentos ‘adotaram’ ¢ ‘nio adaptaram’ os pro-
gramas atheios, Quase tudo fica no ‘papel’, quando é certo que institutos
estrangeiros ndo basta que sejam adotados, pois, e finaliza Adhemar Fer-
reira Maciel, “precisamos adaptd-los & nossa realidade cultural e social”.

O Brasil ndo foge a isso. A realidade estd a demonsirar que a Cons-
tituicdo de 1988 se ndo ¢ natimorta, como nio pode ser, pelo menos tem a
sua vida com termo fixado no seu artigo 3.° do Ato das Disposicles Cons-
titucionais Transitdrias, que determina a revisdo constitucional — obrigatd-
ria — apds cinco anos, contados da sua promulgagio em 5 de cutubro de
1988.

E, pois, uma Constituicio tempordria, uma Constitui¢io tampio, uma
Constituiciio descartdvel, como a rotulou ALMIR PAZZIANOTTQ PINTO,
Ministro do Tribunal Superior do Trabalho, ac ponderar que “essa
temporariedade, incompativel com a natureza das grandes obras legislati-
vas, lhe foi imprimida pelos constituintes, por cetto convictos de um desa-
cordo entre o {exto possivel & as nossas realidades” ().

Devo, bem por isso, analisar essa problemdtica, ou seja, analisar a
realidade ¢ as aspiragBes quanto d “Defesa do Estado” e das “Institui¢Ses
Democréticas”, entrando a minha andlise, em especial, mais no que se
refere 4s normas do capftulo “Da Seguranga Publica”, tema que estudo
h4 mais de trinta anos, deixando claro que minhas posicdes sempre foram.
e continuam sendo, t80-s8, técnicas, sem interesses classistas, sem vinculo,
politico-partidario, entre outras razdes, tamhém pelo cargo de magistrado
que exergo com independéncia e com o ideal de servir & causa do bem
comum,

Comungo da opinide de WALTER CENEVIVA, jurista e jornalista
em Sdo Paulo, no sentido de que “se a Carta for mal revista, permitindo
erros de redagdio, conflitos entre normas ou incluinde regras inaplicdveis,
o processo de normalidade constitucional do Pafs estard sob a permanente
ameaca de aproveitamento pelos que detestam as préticas abertas da de-
mocracia” (*).

(3) PINTO, Almir Pazrzianotto; “A Revisfo Constitucional e o Nove Congresse”.
Folho de 5. Paulo, 6%-felra, 12-10-00, Tendénclas / Debates — Opinido A-3.

(4) CENEVIVA, Walter; “1993 direcionas o voto™. Folha de S. Paulo, domingo,
30-9-80, Letras Juridicas, Politica A-14.
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2. Do estado de defesa e do estado de sitio

Sdo os dois estados de excegao vigentes, certo que o “estado de defe-
sa’”’, na sua esséncia, ¢ a nova denominagdo do anierior ‘‘estado de emer-
géncia”, previsto no sistema da Emenda Constitucional n.* 11/78 ().
Ambos vs estados de excegdo tBm a conceituag@o, pressupostos, obijetivos
e efeitos definidos, respectivamente, nos artigos 136 e 137 a 139 da Cons-
tituigio de 1988, contando, ainda, nos seguintes artigos 140 e 141, com
as suas “‘Disposigbes Gerais”,

Em tese, cntendo nada haver a alterar. A realidade brasileira, no en-
lanto, sugere-me que, no tocante ao “estado de defesa”, o atual artige 136,
§ 7.5, seja acrescido, na revisdo constitucional de 1993. da vedacio de suu
reedicdo pclos seus mesmos fuiidamentos, com o que dito pardgrafo ficara,
assim, redigido:

Art. 136 —

§ 7.° — Rejeitado o decreto — a rejeigio do decrsto do
estado de defesa é pelo Congresso Nacioral (§ 6.° do mesmo
artigo) —, cessa imediatamente o estado de defcsa, vetada a
reedicdo pelas seus mesmos fundamentos.

Com esse simples acréscimo, evitar-sc-o problemas, como os que
ocorrem com as “medidas provisérias”, previstas no artigo 62 da Consti-

tuicdo de 1988 ¢ que siio reeditadas quando o Congresso Nacional ndo as
aprova.

3. Das Forgas Armadas

3.1. Do “habeas-corpus” em relagdo s puni¢des disciplinares mi-
litares

O capitulo respectivo, nos dois Gnices artigos (142 e 143), merece
melhoramento na revisdo constitucional de 1993,

O § 2° do artigo 142, por exemplo, por vedar “habeas-corpus” em
matéria disciplinar, segundo entendo, melhor estaria, a exemplo de ante-
riores ConstituigGes, justamente na norma que trata desse remédio herdico,
hoje prevista no artige 5.° LXVIII, que assim ficaria redigida:

AL, 3.0 —

LXVIII — conceder-se-4 “habeas-corpus’” sempre que al-
guém sofrer ou se achar ameagado de sofrer violéncia ou coacdo

(5) BILVA, José Afonso da; Curse de Direito Comstitucional Positivo, 8% ed., 1980,
Editora Reviste dos Tribuneis, Sio Paulo, p. 831.
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em sua liberdade de locomocdo, por ilegalidade ou abuso de
poder.” Ndo caberd “habeas-corpus” em relagio a punicbes dis-
ciplinares militares.

Justifica-se essa modificagio topografica, na revisdo constitucional,
porque, militares nfio 580 s6 os das Forgas Armadas. S#o, também, os das
Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares {artigo 42 da Consti-
tuigio de 1988} que, violando deveres funcionais, sujeitam-se a puni¢les
disciplinares militares. Anteriores Constituighes, alids, estavam redigidas
COMmMO Ora Propaosto.

3.2. Das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares como
forcas auxiliares e reserva do Exército

O servigo militar, no Brasil, continua obrigatdrio, nos termos da lei
{artigo 143 da Constituigio de 1988), E um dever infungivel, como afirma
Seabra Fagundes, citado por JOSE AFONSO DA SILVA, ao justificer a
razdo dessa obrigatoriedade do servigo militar (%).

Bem por isso néo ¢ demais lembrar, dadas especulagles a respeito,
que, “omnis civis est miles”, “a fortiori”, individualmente, todos os cida
ddos em condigdes de convocagdo cu de mobilizagio para a ativa sdo
considerados reserva das For¢as Armadas do mesmo modo que os militares
da reserva remunerada (artigo 4%, I, g e b, da Lei Federal n.° 6.880, de 9
de dezembro de 1980, que dispde sobre o Estatuto dos Militares),

Os policiais militares ¢ os bombeiros militares, ao contrdrio, nao sfo
considerados individualmente reservas das Forgas Armadas, pois, integran-
tes das Policias Militares e Corpo de Bombeiros Militares s@o as suas
Corporagbes que, no cownjunto, sio consideradas reservas das Forgas Ar-
madas (Lei Federal n° 6.880, de 9 de dezembro de 1980, artigo 4.2, 11,
a ¢ b), embora a Constituigio seja clara que s6 o sdo do Exército (art. 144,

§ 6.°).

Dai entender que, mctodologicamente, melhor estard colocada no ca-
pitulo das Forgas Armadas a previsio de que as Policias Militares e os
Corpos de Bombeiros Militares sdo forgas auxiliares ¢ reserva do Exército,
hoje previsto no § 6.° do artigo 144 da Constituigio de 1988.

Melhor serd, com efeito, transferir tal condicgo de auxiliar e reserva
do Exército, no seu conjunio, para constituir artigo ou pardgrafo que cuide,
especificamente, das Forgas Armadas.

Com 1380 4 norma que cortesponde ao § 6.° do artigo 144 da Consti-
tuicdo de 1988, ficard mais técnica e precisa a0 50 prever a subordinacio
das Policias Militares e Policias Civis aos Governadores dos Estados, do
Distrito Federal e dos Territérios.

(8) SILVA, José Afonso da; obra e ed. cits., p. 648,
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4. Da Segurenga Publica

4.1. Dos drgios policiais federais

A Constituicgo de 1988 tratou de distribuir corretamente as atribuicGes
decorrentes do Poder de Policia, alids, conforme analisei em trabalho
anterior ("). H4, porém, pequenos sendes que, ao certo, nfo implicam
em alteragGes radicais no texto constitucional vigente.

Um deles, com a devida vénia, foi a inusitada previsio constitucional
de drgdos policiais incipientes, como a Policia Rodovidria Federal ¢ a
Policia Ferrovidria Federal. Esses Grgaos, entendo, podem muito bem ser
extintos a nivel federal e absorvidos pelas policias estaduais que sdo as
verdadeiras responsdveis pela seguranca piblica nos seus territérios, O
principio federativo, com essa medida proposta, ficard mais reforgado.
A muliiplicidade de 6rgios policiais, jd foi dito alhures, ndo ¢ sin6nimo
de boa Policia, de uma melhor seguranga piblica.

Por outro lado, entendo que a realidade brasileira estd a indicar a
necessidade de, na revisdo constitucional, preverse &rpio policial espe-
cializado em matéria fazendiria. Deverd, assim, ser criada a Policia Fa-
zenddria, ou Policia do Tesourc como ¢ conhecida nos Estados Unidos
da América. O Brasil, que busca ser um Pais de economia moderna, de
tal Srgdo especializado ndo pode prescindir, mormente diante da conjun-
tura em que vive. Devese, com efeito, atentar para o desenvolvimento do
capitalismo brasileiro, que sob o ponto de vista social estd muito aquém
do seu desenvolvimento técnico. Esse desequilibrio é fator gerador de
crimes econbmicos, especialmente os conhecidos como do “colarinho
branco™, em tal proporgiio que exige a existéncia de um 6rgéo policial com
destinagdo especifica para o seu combate, isto €, um Srgio policial com
grande especializacdo na matéria por parte de seus integrantes. Evita-se,
pois, a atividade episddica de policiais de outras dreas ndo especializadas
em matéria fazendaria, indiscutivelmente complexa.

Desconhego, em verdade, as razdes que levaram a Assembléia Nacional
Constituinte, os constituintes de 1988, a, ao invés de prever a criagdo da
Policia Fazendiria, preferir prever as atribuigbes que lhe seriam inerentes
para a Policia Federal, que tem uma hipertrofiada esfera de competéncia.
O que se comentou, no 1.° Congresso Brasileiro de Seguranga Piblica,
realizado em Fortaleza, Ceard, em maio de 1990, € o estar a Policia Federal
com excelente esquema de marketing, em especial, junte s emissoras de
televisio, o que, na verdade, ndc € e nem serd suficiente para enfrentar
a dura reslidede brasileira, muito mais dificil do que as imageps cwidado-
samente selecionadas para o video.

7y LAZZARINT, Alvaro; “Da Seguranga Publica na Constituigio de 1988". Re-
vista de Informagdo Legislative, a. 26, n? 104, out./dez, 1989, Senado Federal,
Subsecretaria de Edigbes Técnicas, pp. 233/236.
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4.2. Da unificacdo das Policias Civil e Militar — inviabilidade

No Estado de Direito, a atividade policial, que concretiza o Poder de
Policia, sujeita-se aos principios da legalidade, moralidade, impessoalidade
(finalidade) ¢ publicidade, bAsicos que sdo em termos de Administragio
Péblica, como, alids, a Constituicio de 1988, no seu artigo 37, caput,
bem expressa. Nio ¢ demais salientar, a propdsito, que a atividade de
policia é e sempre serd uma atividade administrativa, quer corresponda
a policia preventiva (administrativa em sentido estrito), quer & policia judi-
cifiria (repressiva), esta auxiliar direta da Tustica Criminal.

A atividade de policia, sendo administrativa, ndo pode prescindir do
enfoque juridico. Ledo, porém, o engano de que s se deve buscar o
enjoque juridico para a atividade policial. A Policia, sabe-se hoje, néo
se resume em saher 86 o enfoque juridico. Ela exige muito mais do que o
simples conbecimento dos ramos da ciéncia juridica.

A policia judicidria, alids, exige o dominio do Direito Penal e do
Direito Processual Penal, pois, cuida do fato criminoso apbs a sua ocor-
réncia. Mas, mesmo assim ela estd exercitando um poder administrativo,
o Poder de Policia que € um dos mais importantes capitulos do Direito
Administrativo, ramo do Direito Piblico, que na sua plenitude rege as
atividades da policia preventiva, destinada a evitar a prética delitiva, Noto
que a Policia nido pode ter organizagdo ou atuagdo empirica, sob pena de
ndo prevenir eficientemente contra o fato delitivo e quando ocorrido, na
repressiio fazé-lo inadequadamente, comprometendo a perseguigo criminal.

Bem por isso os principios juridicos do Direito Administrativo e as
normas do Direilo Processual Penal, em especial, devem coexistir com as
técnicas da Administragdo Piblica, como ministradas pela moderna Ciéneia
da Administragio, adaptadas 3 realidade e peculiaridades da atividade poli-
cial. HELY LOPES MEIRELLES, alids, ao tratar da “Organizagio da
Administragfo”, enfatiza a necessidade da coexisténcia do enfoque juridico
com o enfoque da Ciéncia da Administragio em toda organizagio estatal,
“a fim de bem ordenar os Orgaos, distribuir fungGes, fixar competéncias e
capacitar os sgentes para a satisfatSria prestacio dos servigos piblicos ou
de interesse coletivo, objetivo final ¢ supremo do Estado em todos os
setores do Governo e da Administragio™ (%).

Feita essa colocagio, saliento que, no dmbito da policia estadual, tema
que dever# ser objeto de discussdo durante a revisfio constitucional é o da
unificagiio das policias civil e militar.

Particularmenie, sou contrério a essa unificaciio, tanto em termos civis,
como militares. Entendo que ambas as policias tém tradicdes ¢ compe-
téncias bem distintas, que tornam invidveis a unificagio. O tema, alids,

(8) MEIRELLES, Hely Lopes. Direifo Adminisirativo Brasileiro, Edltora Revista
dos Tribunais, So Paule, 15% ed., 1990, pp. 54/55.
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ja foi objeto de meus estudos nos trabalhos “A Instituicdo Policial Paulis-
ta” (*), como tatmbém no citsdo “Da Seguranca Piblica na Constituigdo
de 1988 e, ainda, no inédito “A Constitui¢io Federal de 1988 e as Infra-
¢Oes Penais Militares”, (*) para nfo dizer no “Direito Administrativo da
Ordem Publica”, que escrevi juntamente com CAIO TACITO, DIOGO
DE FIGUEIREDO MORREIRA NETO, HELY LOPES MEIRELLES,
TOSE CRETELLA JUNIOR e SERGIO DE ANDREA FERREIRA (19).

A unificaggo, com efeito, em termos militares, mantido que seja o
sistema processual penal vigente, fatalmente levaria militares a presidir
os anacrdnicos inquéritos policiais, nas infraces penais comuns. Isso,
entendo, apesar da formagfo juridico-policial dos oficiais de Policia Militar
(), se afigura inaceitdvel para a comunidade juridica, embora o ideal
seja 0 denominado ciclo completo de policia (o policial que atende a
ocorréncia, leva-a diretamente ao juiz criminal competente).

A unificaco em termos civis, por sua vez, implicard em graves pre-
juizos & estrutura do policiamento preventivo, propiciando, diante da co-
nhecida realidade brasileira (ou realidades, porque, o Brasil § um Pais
de muitas realidades), o aumento da violéncia e da corrup¢ao, na esteira do
afrouxamento da hierarquia e da disciplina que se seguird. Esse quadro,
outrossim, comprometeria gravemente o Sisterna de Defesa do Pais, contra
o inimigo externo. Vimos anteriormente, que as Policias Militares, com
cerca de quatrocentos mil policiais militares, constituem, na ativa, a reserva
do Exército, mobilizavel de imediato para formar a primeira linha de
combate, embora preparadas prioritariamente como “forga operativa po-
licial”, possuem também adestramento como “forga operativa-militar” pré-
pria para a defesa territorial (*%).

E importante destacar que o pessoal profissional das Forgas Armadas
estd em torno de um tergo do efetivo das Policias Militares, que giram
em torno de quatrocentos mil policiais militares entre homens e mulheres.
Pequeno &, pois, o contingente profissional das Forgas Armadas para de-
fender o Brasil de dimensGes continentais ¢ imensas reservas, como as da
cobicada Amazdnia, sobre a qual voltam-se os olhos das grandes poténcias.
Iludem-se agueles que entendem que a guerra é algo distante ou impossivel
de ocorrer no tertitétio brasileiro. Os confrontas armados, sabe-se, repre-

(9) LAZZARINY, Alvaro. “A Instituicdo Policial Paulista”, Revisia de Jurispru-
déncie do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, Lex Editora, S. Paulo,
a. 19, 39 bimestre, v. 94, 1985.

(*} Btbliografia.

{10y LAZZARINI, Alvarco et nlil. Direito Administrativo da Ordem Piiblica, Fo-
rense, Rio de Jeneirop, 2% ed., 1987, 229 pdginag.

(11) LAZZARINI, Alvaro. A Instiluiodo Policigl Paulista, revista e volume cits.,
p. 2. Direifo Administrativo da Ordem Piblice, ed. cit, p. 36.

(12) MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direcito Adminisirative,
Editora Forense, Rio de Janeiro, 8* ed., 1989, p. 360.
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sentam instrumentos dGteis de politica internacional, como bem asseverou
CLAUSEWITZ ao escrever, no século passado, o clissico “Da Guerra”,
com ensinamentos atualissimos ainda hoje (*%).

Em 28 de seiembro Gltimo ¢ Minisiro da Marinha Almirante MARIO
CESAR FLORES, falando em S&o José dos Campos (SP) a estagidrios da
Escola Superior de Guerra, estimou em pelo menos dois bilhGes de ddlares
0s custos para o reequipamento da Armada ('*). A partir desses dados
& dedutivel que, a hipbtese da desmilitarizagio das Policias Militares e dos
corpos de Bombeiros Militares, além de outros inconvenientes, teria que
contemplar a recomposigdo do aparato de defesa da Naghio a custos ele-
vados,

Isso nfio estd a indicar que o Brasil necessite de um modelo exético
de policia, com as suas Policias Militares. Os militares de Policia sfo
encontrados em paises da Europa e de outros continentes, cuidando da
ordem ptiblica ¢ integrados nos respectivos Sistemas de Defesa Nacional,
tudo em perfeita harmonia, como ocorre na Franga com a sua Gendarmerie
Nationale, na Itdlia com os Carabinieri, em Portugal com a Guarda Na-
cional Republicana, que tem a mesma origem das sesquicentendtias Poli-
cias Militares brasileiras (data de 1831 a de S3o Paulo), ou seja, nos
Corpos Militares de Policia criados como Guarda Real de Policia. Na
Espanha, 8 Guarda Civil é militar a despeito do seu nome. Em todos
esses pafses, democrdticos e indiscutivelmente evoluidos como sociedade
funciona bem o Sistema de Seguranga Pdblica, com fndices de contengdo
das atividades criminosas considerados satisfatorios (**).

4.3. A preservagio da ordem piblica e a defesa do territério como
aspectos da atividade juridica do Estado.

A propésito convém abordar a atividade juridica do Estado em seus
quatro aspectos. MARIO MASAGAO relaciona as atividades de natureza
jur{dica do Estado, como sendo:

“1°) declaragio do Direito;
25) aplicagio do Direito acs casos concretos;

3.°) manutengido da ordem interna;

(13) CLAUSEWITZ, Carl VYon. Da Guerra, traducio do original alemfo por Te-
ress Barros Pinto Barroso, Editora Perspectivaes e Realidades Lida., Lisboa, Por-
tugal, ¢ Livreria Mariing Fontes Editora Ltda., 1979, p. 87. O original é de 1832.

(14) JULIO, Rlicardo. “Marinha brasileira estd surateada, diz Ministre”, Folha
de Sdo Paulo, 2-10-80.

(15) LAZZARINI, Alvaro. “A Instituicio Policial Paulista”, revista e volumes cita-
dos, p. 10. Idem Direito Administrative da Ordem Publica, ed. cit., 32 ¢ seguintes.
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4.5y defesa do Pais contra a invasdo do territério.” (*%)

A terceira atividade € explicada pelo eminente administrativista nos
termos seguintes: “o terceiro setor é o da manutengdo da ordem dentro
do territério, procurando o Estado impedir quanto possivel sua violagao
quer quanto s instituigSes piblicas, quer quanto aos direitos individuais.
E isto é tarefa da chamada Policia Preventiva, que tem por objetivo res-
guardar os direitos, impedindo, quanto possivel sua violagdo™ (**). Saliento
que a mencionada ordem interna é evidentemente, a ordem piblica, tratada
de forma acurada em nosso Direito Administrativo da ordem ptiblica.

Por sua vez, JOSE CRETELLA JONIOR ensina que: “atividade juri-
dica é toda agdo desenvolvida pelo Estado, para a tutela do Direito”. E
depois de elencar as mesmas quatro atividades citadas por MARIO
MASAGAQ, afirma: “A ordem interna do Pafs ndo pode ser perturbada,
sendo tal mister de competéncia do Estado, que tem por missdo assegurar
aos cidadfios a possibilidade de uma vida tranqiiila, prevenindo ¢ reprimindo
os delitos” (1%).

JOSE CRETELLA JUNIOR, em seu Tratado de Direito Administra-
tivo, v. 1, p. 139, cita CARDOSO DE MELO NETO que mercé de sua au-
toridade, jd em 1917, niio divergia dessa linha e na obra A Ag¢d@o Social do
Estado, assim tratou do assunto: “Da mesma forma, o servigo de seguranga
é um servigo tipico do Estado: a inseguranca nfo € apenas uma causa de
lentiddo no desenvolvimento social. E uma causa de retrogradagiio e de
perecimento da coletividade (CARDOSO DE MELO NETOQ, A Agdo Social
do Estado, 1917, p. 1). Assim o servigo de defesa pacional é um servigo
tipico do Estado, pois 86 o Estado é capaz de, por si, garantir a integridade:
do territério: o Estado que delegasse aos individuos tdo essencial fungio,
ou, ainda, que os deixasse organizar esse servigo como fhes parecesse, ndo
teria mais razio de existir, confessada como estaria a sua absoluta incapa-
cidade para o preenchimento da primeira das suas privativas atribuigSes
(CARDOSO DE MELO NETO, A Acio Socigl do Estado, 1917, p. 7).

¥ de notarse a similaridade entre a terceira e a quarta atividade
juridica do Estado, ambas tendo como objetivo a ordem e seu principal
aspecto, a seguranca, dai porque n@o se cbservar incompatibilidade na
dupla missao das Policias Militares ¢ Corpos de Bombeiros Militares, que
s¢ complementam, preservando cotidianamente a ordem piblica e man-
tendo-se preparadas para defender a Patria, integradas ao Sistema de De-
fesa Nacional, como ocorre, posso afirmar, na maioria dos paises.

(16) MASAGAQ, Mario. Curso de Direito Administrativo, Editora Revista dos Tri-
bunais, 880 Paulo, 5% ed, 1874, o 43, p. 18

{17y MASAGAO, Mirio. Prelegies de Direito Administretivo, apostila ediiada
pelo Centro Académico XI de Agosto da Faculdade de Direito do Largo Sao
PFrancisco, p. 38.

(18) CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de Direito Administrativo, Forense, Rio
de Janelro, 1? ed., 1966, n® 56, v. I, pp. 138 e 13%.
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4.4. Do aperfeicoamento das Policias estaduais

E verdadeira a existéncia de atritos entre as policias estaduais. Co-
nhece-se, inclusive, a existéncia de atributos entre a Policia Civil com o
Ministério Pdblico e com a Policia Federal, Esses atritos, porém, podem set
superados pela legislagdo infraconstitucional, que se disponha a precisar
e detalhar as atribuicdes de cada 6rgio, diminuindo, ao mdximo, as zonas
cigzentas, as dreas de intersecgfio de competéncia das duas policias es-
taduais.

Lembro que a repressio imediata é exercida pela Policia Militar, sem
que haja violaglio do dispositivo constitucional, pois, quem tem a incum-
béncia de preservar a ordem piblica, tem o dever de restaurd-la, quando
de sua violagdo. A partir dessas providéncias, que representam a repressido
imediata da Policia Militar, a ocorréncia criminal serd transmitida & Polf-
cia Civil, cabendo a esta, entio, a tarefa cartordria de sua formalizagdo
legal ¢ investigante de policia judicidria, na apuracio, ainda administrativa,
da infragio penal, exceto as militares (artigo 144, § 4.°, da Constituigio
de 1988) e a de outros 6rgaos do poder piblico, uma vez que o inquérito
policial nem sempre é necessdrio para instruir dentincia a ser oferecida
pelo Ministério Piblico.

Observo que a atuagio policial na realizacio da patrulha, conforme
sedimentagio das téenicas de administragdo policial da doutrina americana,
é materializagio do enmfogue juridico de orientagio francesa, no que se
refere & policia preventiva, isto &, da policia administrativa em sentido es-
trito.

A investigacio policial, igualmente sedimentada na doutrina ameri-
cana, materializa atuagdo de policia preventiva, como nos casos de levan-
tamentos para o racional emprego da policia ostensiva e de preservagdo da
ordem pidblica objetivando evitar a ocorréncia de ilicito penal, bem como
materializa atuagfio de policia judicidria, quando a investigacdo destinar-se
# apuragio da infracdo penal que ndo se conseguiu evitar (a investigagao
policial, nesse caso, poderd ser de policia judicidria comum ou de policia
judicidria militar).

A investigacdo policial preventiva, alids, ¢ atribuicdo da Policia Mi
litar, conforme concluiu venerando acoérddio da Quarta Cédmara Criminal
do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo ao referendar a miss@o
que policial militar desenvolvia, em trajes civis, e que culminou na prisdo
de traficantes de entorpecentes. Na oportunidade, foi salientado que os
policiais militares, “para que se considerem sempre de servigo sdo instruidos
treinados e essa é a conduta que deles reclama a sociedade (*%).

(19) Acirdfo uninime, em 21-12-87, na apelacio criminal n? 58.497-3, de Ita-
nhaém, relator Desembargador Dante Busans, Revista de Jurisprudéncia do
Tribuncl de Justica do Estado de Sdo Paulp, Lex Editora, 27 bimestre, mar./abr..
1988, v. 111, p. 477,
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Em termos da Constituigdo de 1988, entendo, a esfera de competén-
cia de cada uma dessas policias estaduais estd bem definida sob o prisma
doutrinério. Esta, porém, sd no papel, porque a realidade € outra, A Po-
licia Civil que sé caberia atuar como policia judicidria e, assim, s6 apls
a eclosio do fato delitivo na apurag@o das infragbes penais, exceto as mi-
litares (artigo 144, 4.°, da Constituigdo de 1988), isso niio observa e, no
Estado de Sdo Paulo, por exemplo, insiste em executar atividades tipicas
de policia preventiva, com presenga ostensiva ndo sé com coletes ou mes-
mo uniformes camuflados, como também com viaturas e armamentos osten-
sivos. Ela, aligs, tem feito tdbula-rasa 3 vedagfo constitucional de apura-
gdo das infragBes penais militares em relagdo aos policiais militares, pois
contra eles tem instaurado os anacrnicos inquéritos policiais, como anali-
sei no ainda inédito trabalho A Constituicdo Federal de 1988 e as Injra-
ches Penais Militares.

E necessdrio que os governantes tenham vontade politica, assumam
a responsabilidade perante o povo, de por cobro a isso, ou seja, como
examinei no trabalho A Constituicdo Federal de 1988 e as Infragfes Pe-
nais Militares (*), nas raizes da divergéncia pode encontrar-se, objetivamente,
uma mistura de sentimentos corporativistas e até classistas, busca de publi-
cidade pessoal, vedetismo e, mesmo, em ano eleitoral, inevitavelmente fins
politicos, todos perfeitamente contornédveis desde que haja firme decisdo
por parte da Administragdo Estadual de fazer cumprir a lei maior. £ pre-
ciso, comentei, que cada policial saiba o seu lugar ¢ respeite o outro po-
licial, porque, ¢ agora como enfatizei em Da Seguranga Piablica na Cons-
tituicdo de 1988, estribado na ligio de CAIO TACITO, “Aquele que en-
tenda de exercer atribuigio ndo decorrente da esfera de competéneia cons-
titucional do 6rgio policial de seguranga publica a que serve, ao certo,
estard se havendo com excesso de poder ou desvio de poder, ou seja, com
abuso de autoridade, sujeitando-se, pois, & responsabilidade criminal, civil
e administrativa” (?%),

O que nfdo pode, portanto, & a revisio constitucional isso deve vetar,
é a propositura dissociada de leis orghnicas das duas policias, quer a nivel
federal, quer a nivel estadual, como vem sendo tentado, malgrado a regra
do § 7.° do artigo 144 da Constitui¢io de 1988 dispor que a lei disciplinard
a organizagio e o funcionamento dos Srgdos responsdveis pela seguranga
publica, de maneira a garantir & eficiéncia de suas atividades. Para se ter
uma idéia do problema basta compulsar projetos de lei apresentados no
Congresso Nacional. Neles é possivel verificar que enguanto a Policia Mi-
litar, que é policia ostensiva, previa atribuigbes de “radiopatrulhamento”,
a Policia Civil, que tem atividade de policia judicidria, quer as atribuicSes

(*) Bibliogratia.

(20) LAZZARINI, Alvaro. “Da Seguranga Publica na Constituicie de 1883”, Re-
vizgta de Informuacio Legislative, n? 104, out./dez. 1989. Senado Federal, Subsecre-
taria de Edicbes Técnicas, p. 234,
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para stendimenio de “emergéncias policiais”, Ora, “radiopatrulbamento” ¢
“emergéncias policiais” sdo duas locugBes que qualificam a mesma ativi-
dade policial, tipicamente, preventiva e ostensiva na preservagio da ordem

piblica, atribuicio da Policia Militar,

Entendo ser necessério por um ponto final a esse comportamento, ge-
rador de conflitos de atribuiges, que ferem o interesse piiblico. Essa a
fungiio do Poder Legislativo, ao qual compete, com o apoio do Poder
Executivo, legisiar infraconstitucionalmente. Creio também, ser oportuno e
conveniente melhor precisar a competéncia das Guardas municipais, evi-
tando-se, assim, que elas sejam empregadas em atividades superpostas as
das Policias estaduais,

No esforgo para o aperfeicoamento do modelo policial brasileiro, ne-
cessdrio se torna uma reflexio sobre o ciclo da persecugio criminal por
inteiro, que ndo se esgota na s6 atividade policial. Entendo que dois pon-
tos fundamentais devem ser atacados: a violéncia, que tem na prética da
tortura o seu subproduto mais grave, e a corrupgido, que atinge niveis ver-
gonhosos.

Ambos os pontos, a corrupcdo e a violéncia, desmoralizam os érgaos
piblicos envolvidos na seguranga pidblica perante o povo brasileiro e com-
prometem a imagem do Brasil no exterior. Em recente discurso, com pro-
fundo desagrado, a isso se referiu o préprio Presidente FERNANDO
COLLOR DE MELLOQ, sustentando que “Nfio podemos ser e n3o seremos
nunca mais um Pafs citado como violento em relatérios da Anistia Interna-
cional. Nossa sociedade ndo tolera a violéncia e ndo permitiremos que o
Brasil Novo conviva com qualquer forma de desrespeito aos direitos huma-
nos. Confio — continua — que os Estados da Federagdo estarfio unidos ao
Governo Federal no combate a qualquer espécie de violéncia, que exige
uma completa reciclagem ¢ moderizagio das Policias estaduais” (*).

No meu entender, de parte da Policia Militar a violéncia ¢ mais fécil
de ser contida, pois, ela ocorre nas ruas, em pitblico, sendo, invariavelmente,
percebida e sentida. Apertando-se os freios da disciplina militar, aliados
as mudangas nas escolas de formagdo e aperfeigpamento dos policiais
militares, 2 médio prazo, entenda, a violéncia tenderd a cair e ser eliminada,
pelo que se almeja.

Por certo a preparagfio policial, especialmente a humanista e a juri-
dica, deve ser incentivada nos diversos niveis dos cursos de formagio,
especializacio e aperfeicoamento dos policiais militares. Com vista a isso,
recentemente, CARLOS ALBERTOQO IDQETA, ex-Presidente da Segio
Brasileira da Anistia Internacional, reuniu-se com os Comandantes Gerais
da Brigada Militar do Estado do Rio Grande do Sul e da Policia Militar

1) MEIIO, Fernande Coller de. “Balango dos 100 Dias de Governo”. Discurso
proferido em 22-8-90 e divulgado pela imprenss hrasileira.
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do Estado de Sdo Paulo para ajustar os curriculos escolares, quanto aos
direitos humanos (%%).

No caso da Policia Civil, a violéncia ocorre nos pordes, nas chefias de
investigadores, durante os interrogatérios, longe das vistas do publico.
Essa violéncia se estampa, até mesmo no inquérito policial, como demons-
tram os juristas JOSE CARLOS DIAS e LUIS FRANCISCO CARVALHO
FILHO na ponderagio de que “o indiciamento passou a ter a conotacio
de uma condenacdo piblica, O reconhecimento posterior da inocéncia
afirmado pelo Judicidrio nfo tem mais repercussio, é incapaz de apagar
da meméria a condenag@o policial anterior. O indiciamento marca a pessoa
com cicatrizes que nenhuma sentenca absolutfria tem o poder plastico
de apagar de sua alma e do seu nome. Pelo erro policial, permanece
impune o julgador sem toga. O inocente, assim reconhecido pelo julgador
togado, ndo recebe, pela lesdo sofrida, nenhuma reparagdo moral e material
por parte do Estado. Se a Constitui¢do garante a inviolabilidade da vida
privada, da intimidade, da honra e da imagem, se estabelece a presungdo
de inocéncia até o julgamento final do processo, é indispensivel que seja
cumprida. O indiciamento, por exemplo, é um ato sem previsdo expressa
na lei, e a Policia criou um cerimonial que sé objetiva humilhar a pessoa
& invadir seu mundo intimo” (3%).

Tudo isso, alias, estd aliado a fragilidade dos instrumentos hierarquicos
e disciplinares do 6rgao policial civil, o que, na realidade, dificulta mais
ainda o controle de tais desvios funcionais, malgrado o reconhecido esforgo
de setores especializados da Policia Civil em conté-los.

Essa fragilidade hierirquica e disciplinar, igualmente, torna a corrup-
¢do mais desenfreada. A corrupgdo que existia em especial nos ilicitos de
menor gravidade, como nas lesBes corporais resultantes de delitos automoe-
bilisticos, hoje, ao que se tem conhecimento inclusive pelo noticidrio dos
6rgdos de comunicagfio, vem evoluindo perigosamente para o crime orga-
nizado, j4 instalado, de modo preocupante, em alguns Estados da Federaggo.

5. O Juizado de Instrugdo como instrumento aperfeicoador do ciclo da
persecugdo criminal

Violéncia e corrupgio, também, seriam melhor controladas se a
Assembléia Nacional Constituinte tivesse aprovado a criagio de Juizados
de Instrugdo Criminal, que foram previstos no artigo 124 do Projeto de
Constituigio (A), da sua Comissio de Sistematizagio.

(22) IDOETA, Carlos Alberto. “Encontro com ¢ Comandante Geral da Policia
Militar dc Estado de 88o0 Paulo”. Folta de S. Paulo, 1-2-90,

(23) DIAS, José Carlos Dias e CARVALHO FILHO, Luis Franclsco. “@Quando &
Policia Julga”. Folha de S. Paulo, domingo, 11-2-80, Tendéncias/Debates, p. 3.
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Lembro que a Justica Criminal integra, também, queiram ou n@o, o
Sistema de Seguranga Piblica, conforme amplamente demonstro no meu
trabalho publicado no livro “Direito Administrativo da Ordem Pdblica”,
em que tratei da “Policia de Manutengdo da Ordem Piiblica e a Justiga
Criminal”. Toda polfcia de seguranga pdblica, como também a denominada
policia judicidria, alids, sfo &rgHos auxiliares da Justica Criminal, na
atividade de repressdo da criminalidade, quando ndo foi possivel evitar
a prética delitiva (*).

A Justiga Criminal deve, pois, harmonizarse com os interesses da
sociedade e os do acusado, cabendo ao Direito fundir os principios juridicos
no tnico sentido do absoluto respeito 3 lei.

Nio mais se pode compadecer, quando da revisio constitucional, com
a situagfo examinada, geradora de impunidades e abusos. Em trabalho
sobre 0 Juizado de Instruciio Criminal afirmei que “a pronta resposta
da sociedade a uma ag¢do criminosa estd a exigir mecanismos legais dgeis,
que possibilitem a imediata atuaciio da Justica Criminal, com ¢ policial,
seja militar na acdo de policia ostensiva, seja o civil ndo burocrata em
atividade investigante, com o policial, insista-se, levando o fato imedia-
tamente ao Juiz Criminal competente, apresentando o acusado, a vitima,
as testemunhas ¢ tudo o mais que se torne ftil & persecugfio criminal,
j& presentes o representante do Ministério Pdblico e o advogado, podendo
este ser o da confianca do acusado. E a aproximacdo da Justica com o
povo. E a pronta resposta do Estado & agio criminosa. E a certeza da
punicio pelo que de criminoso foi jeito. Nio se converterd o Juiz em
policial. E o policial ficard na sua nobre atividade, a espinhosa atividade
de prevenir a pritica delitiva e investigar as infracOes penais, para dar
a necesséiria tranqiiilidade e seguranga piiblica™ (*).

Em outras palavras, no tocante 4 seguranga piblica, tema do presente
estudo, entendo necesséirio lembrar o tema afim que é o Juizado de Ins
trugio Criminal, que “permitird & autoridade judicial a insttu¢do do pro-
cesso, 0 julgamento e a execugdo da pena, evitando que os depoimentos
sé cheguem & Justica meses ou anos depois do fato criminoso. Fard
registrar, com a intervengio do promotor e do advogado de defesa, do
o que lhe chegue ao conhecimento em relagio ao delito. O inquérito
policial, que atravanca a policia judiciéria, ¢ fonte de corrupcfio, gerador
de violéncias e fator de descrenga da populagiio na Justica Criminal” ().

(24) LAZZARINI, Alvaro. of. alil, Obra e ed. cits, pp. 1/94.

(26) LAZZARINI, Alvaro. “Julzadc de Instrucao”. Revista de Injormacgliio Legis-
lative, a. 26. n¢ 101, jan./mar., 1989, Senadc Federal, Bubsecretaria de Edicbes
Técnicas, Brasilia, pp. 197/208.

(28) LAZZARINI, Alvaro. “Juizado de Instrucio”. Revista e volume citados, p. 200,
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Com isso, também, haverd economia ac eréric piblico, que nao mais
terd de suportar despesas diplices, isto €, a do desnecessdrio inquérito
policial ¢ a do necessdrio processo legal. Basta este, sem necessidade
daquele.

6. Conclusoes

F3

A Constituigio de 1988 se nio é watimorta, pelo menos € uma
Constitui¢io tempordria, porque, tem a sua vida com termo prefixado no
artigo 3.° do Ato das DisposigGes Constitucionais Transitérias, que deter-
mina a revisdo constitucional apds cinco anos da data de sua promulgagio
em 5 de outubro de 1988.

Essa temporariedade ndo se coaduna com a grandeza da obra legisla-
tiva que deve encerrar a Carta Fundamental da nagdo brasileira.

Nao se justificam experiéncias com o povo, pela adogio de modelos
importados de outros paises, de curiosidades juridicas, que nem nos paises
de origem acertaram, a ponto de estarem ruindo um a um, em especial,
nos paises do denominado leste-europeu.

Nio se deve, alids, adotar modelo e sim, em sendo o caso, adaptar o
modelo a realidade brasileira, constituida, na verdade, de diversas realidades.

A revisdo constitucional que se aproxima deve tender para o processo
de normalidade constitucional, expungindo de seu texto erros de redagdo,
conflitos entre normas ou inclusio de normas inapliciveis & realidade
brasileira. A norma constitucional deve ter operacionalidade real e ndo
ser mais uma curiosidade juridica que ndo sai do papel em que foi
imprimida.

Rejeitado, pelo Congresso Nacional, o Estado de Defesa, deve ser
vedada ao Presidente da Republica a reedigio do seu decreto pelos mesmos
fundamentos.

Nao se justifica que a vedagdo do habeas-corpus em relagiic a punigbes
disciplinares militares esteja em capitulo das Forgas Armadas. Punigbes
disciplinares militares existem, iguaimente, para os militares estaduais,
que integram as Policias Militares e os Corpos de Bombeiros Militares.
A vedagao deve compor, assim, a norma que prevé o habeas-corpus, no
capitulo que trate “Dos Direitos ¢ Deveres Individuais e Coletivos”.

Individualmente, todo cidaddo brasileiro € reserva das Forgas Arma-
das, desde que em condigdes de mobilizagdo ou convocagiio, a exemplo
dos militares federais da reserva remunerada. As Policias Militares e
Corpos de Bombeiros Militares, no seu conjunto é que sdo considerados
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Forgas Auxiliares reserva do Exército. Dai, na tevisdo constitucional, deve
agruparse no mesmo capitulo das Forgas Armadas, ambas as situagoes,
isto €, a da reserva individual ¢ a da reserva no seu comjunto. Se o
policial militar ¢ reserva do Exército, no conjunto das Policias Militares,
o mesmo ndo se pode dizer do policial civil que, cidadfo brasileiro,
presumivelmente em condigdes de convocagdo e mobilizagio, é reserva
individual das Forgas Armadas.

A Policia Rodovidria Federal e a Policia Ferrovidria Federal sdo
érghos incipientes, que nao justificam a previsdo constitucional, porgue,
respectivamente, guardam apenas as rodovias e ferrovias federais. Essa
atividade deve ser absorvida pela policia estadual, inclusive em respeito ao
principio federativo.

Deve ser previsto um Srgio especializado no combate aos crimes eco-
nomicos, em especial aos conhecidos por do colarinho branco. Esse Grgio
exercerd atividades de Policia Fazenddria.

A unificagfio das policias estaduais n3o se apresenta como vidvel,
quer em termos militares, quer em termos civis. Ambas as policias esta-
duais €m tradicdes e competéncias bem distintas, gque inviabilizam a
unificagdo. Hierarquia e disciplina, embora institutos comuns a toda Ad-
minisiragdo Pdblica, sd0 necessirias ao exercicio da policia ostensiva e
de preservagio da ordem piiblica e, em especial, para a Policia Militar
que, no seu conjunto, integra o Sistema de Defesa do Pais.

A Policia Militar, alids, ndo é policial de militar. E militar de
policia, a exemplo das congéneres da Franca (Gendarmerie Nationdle),
da Itdlia (Carabinieri), de Portugal (Guarda Nacional Republicana) ¢ da
Espanha (Guarda Civil, que de civil s6 tem o nome, pois, & militar, é
guarda de civil).

A Constituigio de 1988, de modo vinculado, previu as competéncias
das policias, inclusive, as estaduais. O detalhamento, porém, esté a de-
pender de normas infra-constitucionais, que devem evitar a superposi¢io
de atribuigdes, a disputa de poder que gera conflitos de atribuigSes incom-
pativeis com os interesses da seguranca publica e do préprio povo. O
Poder Executivo nio pode propor dissociadamente, ao Poder Legislativo,
leis orgénicas das duas policias estaduais.

As Guardas Municipais devem ter as suas atribui¢Ses melhor definidas
na revisdo constitucional, vedando-se a elas atividades prdprias das Poli-
cias Estaduais na prevencéio ¢ repressio imediata 2 criminalidade.

A violéncia ¢ a corrupgio, que atingem niveis vergonhosos, devem
ser atacadas, preventivamente, através da melhor preparacio do policial,
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com © ensino humanista ¢ juridico, em especial com vistas aos direitos
humanos.

A violéncia e a corrupgio, corretivamente devem ser atacadas através
de uma Justica Criminal mais agil, que condene ou absolva o policial
acusado de violento ou corrupto, conforme procedente ou improcedente a
acusacgio.

Néio podemos mais considerar como departamento estanque o Grgao
policial e o 6rgdo judicidrio criminal. Policia ¢ Justica Criminal, na verdade,
constituem dois subsistemas do Sistema de Seguranga Piblica.

Bem por isso a revisfio constitucional nfo mais pode ceder &s pressdes
dos lobistas contrérios aos fuizados de Instrugdo Criminal, por interesses
classistas. Deve prever essa instituigio que, embora se refira ac Poder
Judicidrio, é afim & temdtica da seguranga piiblica.

Com os Juizados de Imstrugdo Criminal ¢ com os juizados especiais
para o julgamento-das infragGes penais de menor potencial ofensivo (artigo
98, I, da Constituigio de 1988), far-se-4 registrar, desde logo, na Justica
Criminal tudo o que lhe chegue ao conhecimento em relagdo ao delito.
Suprime-se o inquérito policial, que atravanca a policia judicidria, & fonte
de corrupgao, gerador de violéncias e fator de descrenca da populagio na
Justica Criminal, destinatiria final da ocorréncia criminal.

Havers, com isso, economia para os cofres pdblicos, porque, nio mais
terd de suporiar despesas daplices: a8 do desnecessdrio inquérito policial
e a do necessirio processo legal. Basta este, sem necessidade daquele.
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Observacoes sobre a Responsabilidade
Patrimonial do Estado
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SUMARIO

1. Infrodugdo. 2. Natureze da responsebilidade do Es-
tado. 3. Fundamentfos da responsabilidade patrimonial
exiracontratual do Estado. 4. Regime Juridico da respon-
sgbilidade patrimonial extracontratual do Estado. 5. Res-
ponsabilidade patrimonial ertracontratual do Estado no
Brasil, €. A agdo regressive. 7. Conclusdes.

1. [Inirodugio

A responsabilidade ¢ a marca fundamental do Estado contemporineo.
Vislumbrado sob a perspectiva democrética, que constitui seu ideal e sua
justificativa, o Estado ccatemporéneo é repensado ¢ tem o seu Direito
revisto ¢ refeito sob o bindmio participacio e responsabilidade da socie-

dade e da prépria entidade estatal.

A responsabilidade, aqui visualizada em scu aspecto mais inteiro
e estendido a todo o corpo social € a toda estrutura estatal, traduz o sinal
de coeréncia interna da proposta democrdtica na convivéncia politica.
O sentido de responsabilidade entronizou-se na esséncia do Direito, por
ser considerado atualmente elemento imprescindivel & realizagio da Justiga
material.

O principio da responsabilidade estatal — que ndo se desgarra nem
se surpreende politicamente em estado de isolamento da responsabilidade
social, vale dizer, de cada individuo em face de seu grupo social —
indica, como nenhum ouiro, a profunda transformagdo do conceito, estru-
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tura e dindmica do Estado Moderno, como o acentuava sabiamente
DUGUIT (!), e a prépria nog¢do ¢ dinfmica do Direito Piliblico nos mo-
mentos mais recentes de nossa histéria, quando se substitui a tnica funda-
mental do tratamento Juridico do Estado para o individuo, que o cria ¢
nele vive para se aperfeigoar ¢ se realizar, e nfo o contrério.

O movimento social que reorganizou as relagles entre os individuos
¢ o Estado abriu espaco para que fossem revisitadas as nogdes de respon-
sabilidade juridica e do prdprio Direito Piblico, consoante antes enfa-
tizado.

E que numa nova postura juridica sob a qual se enfoca o Estado, as
nogdes, principios e institutos do Direito Piblico sofrem substanciais alte-
ragbes de correspondéncia e adequagdo. As fungSes do Direito, numa socie-
dade em que o individuo seja o elemento de valorizagdo ¢ de medida geral
para a velidade e certeza de todas as diretrizes e dindmica institucional,
voltam-se ao atendimento primério das necessidades do ser humano,
evolvendo-se todos os institutos no sentido de preservé-lo e oferecer todas
as condi¢Oes para a sua realizagdo. O Direito deixa de ser um instrumento
a servico do Poder e passa a ser o que sempre deveria ter sido, especial-
mente quando nos referimos ao Direito Pdblico, um instrumento de reali-
zagio da Justiga a servigo do individuo (%).

A responsabilidade estatal, que se busca aqui estudar brevemente,
tem o sentido de uma obrigagfo juridica que tem o Estado de deixar
imune de qualquer dano o patriménio particular atingido por sua conduta,
restabelecendo-se, assim, a situagio anterior a0 dano em que o mesmo
se encontrava.

A responsabilidade ¢, pois, principio juridico embasador do sistema
juridico democréitico. Ao lado de outros principios, como o da legalidade,
o da igualdade de todos na lei e em toda a dindmica estatal, ¢ de certa
forma complementando-os para a realizagdo préitica da Justica material,
ela atua como o elemento garantidor da invulnerabilidade dos direitos
fundamentais do individuo assegurados no sistema juridico ante as inves-
tidas do Poder Pdblico que podem, e com freqii€ncia esbarram e ingressam,
na seara preservade juridicamente de sua atuagdo.

E freqiiente encontrarem-se afirmativas no sentido de que a respon-
sabilidade estatal tem o seu fundamento no principio da legalidade. Autog'es
celebrados consideram a responsabilidade estatal um dos pilares do Direito

(1) Incontestablement, ¢’est l'extension toujours plus grande donnée & la res-
poheabilité de 1'Btat qui révele mieux que toute autre chose la transformation
profonde de I'Btat Moderne et 1a disparition constente et progressive de la notion
de souverajneté.” (DUGUIT, Léon — Traité de Droit Constitutionnel), Paris, An-
cienne Librairie Fontemoing & Cie. Editeurs, 1930, t. I, p. 459.

(2) Ct. SANTAMARIA FPASTOR, Lo Teoriz de la responsabilidad del Estado Le-
gistador, apud CANOTILHOQ, José Joaguim Gomes — O problema da responsa-
bilidade do Estado por actos lcilos, Colmbra, Livraria Almedina, 1974, p. 14.
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Administrativo (}). A eficdcia do principio da responsabilidade estatal dé
a medida da efetividade do principio da legalidade em determinado sistema
juridico, S&o principios diversos, mas que atuam em diregdo (nica, qual
seja, a de assegurar a plenitude dos direitos fundamentais do individuo
sem que se perca do horizonte juridico o norte maior da garantia de
plenificacio dos direitos da sociedade e de sua prevaléncia sobre os
interesses particulares.

O principio da legalidade, que se conjuga com o da responsabilidade,
ora objeto de nossas preocupagles, tem, hoje, conteido mais extenso e
vivo do que jamais ¢ teve. A legalidade € a instrumentalizagdo da Justica
material, quando resultante de uma norma legitima e € a garantia do
processo democréitico de convivéncia politica. Derrubado o fetichismo da
lei, como pega bastante ¢ solitdria asseguradora da Justiga, assentou-se a
sua necessidade como um dos elementos sem o3 quais o Diteito nfo se
cumpre ¢ a Justiga nfio se realiza. Mas como pode conter a Justica, a lei,
sabe-se hoje melhor que ontem, pode conter a injustica, a ditadura traves-
tida de democracia, a execugio da tortura fantasiada da execugdo de
sentenga justa.

A legalidade é dado essencial do Direito Democrético, mas tem con-
teiido e forma diversos dos que assumia antes, ¢ ndo se basta e nem é
suficiente a que a sociedade certifique-se da Justica do sistema politico,
nem da instrumentalidade do sistema juridico para a consecugdo material
prética daquela.

A legalidade carece de outros principios, que lhe déem efetividade e
forma de justica. Um dos principios que se associa ao da legalidade para
o cumprimento da finalidade democrética do Direito € exatamente o que
cenira nossas atengdes.

Verifica-se, assim, que ndo se hd copitar de Estado Democrético de
Direito sem que comparega no sistema jurfdico — em sua formalizagiio
e em sua aplicagdio — o principio da responsabilidade estatal. Quanto mais
amplo e eficaz for este principio no sistema juridico, tanto mais democra-
tico serd o Estado, vez que pela aplicagao deste principio se tem a medida
de respeito ao individuo e & sociedade em sua convivéncia com o Estado
¢, principalmente, a medida de efetividade do principio da legalidade, marca
que se agrega até mesmo nominalmente ao Estado de Direito.

A importancia do principio da responsabilidade acentuou-se com o
avantajamentio da atuagfio do Estado, que quanto mais se espraia em sua

(3) “El principio de legalidad — y su garantia en el recurso confencioso-adminis~
trativo — y el de responsabilidad patrimonial de los entes plblicos constituyen,
por ello, los dos grandes soportes estructurales del Derecho Administrative, cuyo
equilibrio, amenazado siempre por el peso inicial de las prerrogativas del Poder,
depende, justamente, de su correcto juego”. (ENTERIA, Eduardo Garcia de &
FERNANDEZ, Toméas-Ramon — Curso de Derecho Administrativo, Madrid: Edi-
torial Civitas, 1986, t. II, p. 321).
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presenga na sociedade, tanto mais se arrisca a adentrar espagos dos parti-
culares, invulneraveis juridicamente, causando-lhes danos patrimonialmente
mensuréveis.

A obrigagio do Estado de atuar para atender as demandas da socie-
dade, que sdo cada vez maiores, nfo passa @0 largo de uma obrigagiio que
s¢ impGe paralelamente de garantir ap particular a intangibilidade de sua
esfera de direitos protegidos ¢ intangiveis no cumprimento daqueles deveres,

Exsurge, entdo, com irretorquivel peso, o principio da responsabilidade
estatal, que dimensiona o acatamento daquela segunda obrigagdo pela sua
assungdo no sistema juridico. E matéria repleta de questSes ainda na atua-
lidade, se bem que j& agora muito mais macia em sua cogitagio juridica
gue o foi antetiormente. Mas, principalmente, € matéria viva de interesse
e plena de encantamento para o estudante de Direito, que nele encontra a
mais sensivel forma de execugfo do Direito Justo, em cuja Srbita se cruzam
os interesses da sociedade, que prioritariamente se cumprem pelo Estado,
e os direitos do individuo, que ndo ficam em desvalia pelo acatamento e
realizagdo daqueles.

2. Natureza juridica da responsabilidade do Estado

Muito se escreveu sobre o principio da responsabilidade do Estado sob
o titulo de “Responsabilidade Civil do Estedo”. Nio foram poucos, em
nimero nem em celebridade, também os autores que acorreram para escla-
recer que ndo se tratava nem de ‘‘responsabilidade”, nem de instituto
“civil” (1),

E exato gue ndo se cuida de instituto regido pelas normas civis, como
também o é que o matizamento do instituto fa-lo traduzir-se diversamente
de modelos jusprivatistas, longamente tomados como paradigmas para a so-
lugiio das questDes de direito pablico. Mesmo quanto ao principio da respon-
sahilidade do Estado, nfio se hd de olvidar que os primeiros momentos de
seu bosquejamento jurisprudencial prendem-se & vinculaciio do Estado aos
parimetros normativos do direito civil, considerado direito comum.

(4) Np primeiro caso, enfatiza-se 0 pronunciamento de DUGUIT, segundo o gual
“Se dice, y es verdad, que no se trata de responsebilidad y que se deberia em-
piear una expresion diferente. Es posible; pero esta espresidn no existe. Se puede
emplear la palabra responssbilidad; basta con precisar su sentido y su slcance.”
(Las Transformaciones del Derecho, Buenos Alres: Editorial Helasta 8. R. L,
s/d, p. 139).

Quanty 4 inadequacgho do sdijetivo civil, freqiientemente acoplade & expres-
s&o, ouca-se, dentre oufras, a licho de AGUSTIN GORDILLO: “Se la llama
todavia, & veces responsabilidad “civil” del Estado, pero ello es un eufemismo,
porque ni se trata de la clisica “responsabilidad” del derecho privado, ni es tam-
poco “elvil” en €1 senildo de regirse por a8 normas de dicho Cddigo... A o
sumo podria llamarsela asf para sefialar que es un tipo de responsabilidad gue
se traduce en una reparaciéh pecuniaria, esto es, es una indemnizscién de los
dafios y perjuicios ocaslonedos por Ia accidn estatal” (Tralado de Derecho Ad-
ministrativo, Buenos Afres. Ediciones Macchi, 8/d. Parte General, t. II, XX, b).
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De outra parte, o rétulo de “civil”, com que se cravou a responsabili-
dade do Estado até hd pouco, tinha o sentido de se desvincular o seu enten-
dimento da responsabilidade penal, que jamais poderia ser sugerida para
a entidade publica.

Passados os momentos de afirmagdo do principio, tendo as instituigtes
de Direito Publico ganho foros de autonomia e diretrizes préprias, ha se
notar, primeirc, que o principio da responsabilidade medra em todos os
campos do Direito Contemporineo, nfo pertencendo a qualquer seara
juridica com exclusividade, nem se aplicando ao Estado por empréstimo ou
por subsungfo deste ds regras juscivis, ficando as solugles dos casos em
que comparega este instituto submetidos rigorosamente as regras do Direito
Publico, basicamente do Direito Administrativo, as quais tém especificidades
que dissentem em sua aplicagdo, das regras do Direito Civil; o principio
da responsabilidade pertence & Teoria Geral do Direito, tendo a sua dina-
mica ramificagSes e peculiaridades nos diferentes ramos desta érea do conhe-
cimento. Em segundo Iugar, hd de se enfatizar que a responsabilidade
é principio, perpassando todo o sistema juridico democritico e afetando-o
em sua interpretacfio e aplicagio, Principio ¢ o ponto vital do qual nasce e
em torno do qual volteiam as criagSes. Principio € 0 Vetbo, no sentido de
ser 0 pdlo primério essencial da criagdo e do desenvolvimento das criagtes.
Principio juridico &€ o preceito normativo primério no qual se fundamenta
e a partir do qual se desenvolve o sistema ordenador de Direito, O princi-
pio juridico traduz o continente e o contingente sistémico, de onde partem
todas as regras que compdem o ordenamento de Direito e para onde conver-
gem as suas linhas de hermenéutica e aplicagdo. Do concurso principiold-
gico de um sistema juridico ressaem os preceitos embasadores do ordena-
mento e g propria natureza do Direito posto. Na base de um sistema juri-
dico democrético conjugam-se os principios da garantia da liberdade indivi-
dual, da legalidade, da responsabilidade e da igualdade juridica como pila-
res de sustenta¢do e matizamento ideolégico da normativizagdo positiva.

Como principic de Direito, a responsabilidade do Estado rege-se por
normas de Direito Piblico, basicamente inseridas na seara do Direito Admi-
nistrativo, desgarrando-se, destarte, de qualquer conotagdo de Direito Civil,
que se fhe queira porventura apontar como fonte para deslinde de ques-
tbes ocorrentes.

Anote-se, todavia, que como na area do Direito Civil, o de que se
cogita na esfera do Direito Administrativo &, essencialmente, do restabe-
lecimento de um dano através de refazimento patrimonial compensatério
ou reparatfrio do agravo sofrido indébitamente, no plano do Direito, pelo
particular, em virtude de uma atuagiio estatal.

Tal afirmativa tem, pois, o condao de equacionar os termos da respon-
sabilidade estatal e que se resolverd, incontornavelmente, em termos patri-
moniais, comeo de outro modo ndo poderia ser, vez que os limites da cria-
¢do juridica, como € a hipdtese da pessoa estatal, esharram nos lindes do
criador, que mais ndo pode cogitar que da vivificagio patrimonial e da sua
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subsungio a regramentos legais que Ihe dip mobilidade, finalidades e ins-
trumentalidade. Tudo isto desagua na prépria natureza da responsabilidade
estatal, que bem reflete este cardter do Estado, ao se limitar a responder
patrimonialmente ao particular pelos danos que contra ele vier a cometer.

A responsabilidade patrimonial do Estado pode decorrer de condigio
contratuai ou extracontratual. No primeiro caso, vincula-se o Estado a uma
obrigagdo de reparagio patrimonial emergente de um clausuramento contido
em contrato de que ele faz parte e ao qual se prendeu. Na segunda hipé-
tese, a obrigacao estatal decorrente do préprio sistema juridico, que ndo
acolhe a possibilidade de um Estado desobrigado ou descomprometido com
0s gravames que eventualmente podem advir de sua atuagfio aos parti-
culares. Cuida-se, aqui, da responsabilidade extracontratual do Estado e €
sobre esta que versam estas observagdes.

A parte as consideragdes sobre a natureza direta ou indireta e subjeti-
va ou objetiva do principio da responsabilidade, que cada sistema jurfdico
cuidaré de conhecer e acatar, e que serd objeto de observagdes em outro
tbpico deste estudo (*), h& se debrugar brevemente sobre a natureza repa-
ratéria, compensatdria ou sancionatéria da responsabilidade extracontra-
tual do Estado.

Para tanto, cumpre aventurar-se, ainda que de leve, como & do espirito
deste trabalho, sobre os cometimentos estatais que podem ensejar a aplica-
géo do principio da responsabilidade.

Nio pende mais qualquer ddvide na doutrina, e muito pouca sinda
prevalece na jurisprudéncia, sobre a qualidade dos atos estatais de cuja
prética ou omissao pode advir a necessidade de acatamento do principie
da responsabilidade e sua eplicag@o para a solugio da causa decorrente da
quebra de direitos do particular.

Atos licitos ou ilicitos do Estado podem dar azo & aplicagiio do prin-
cipio da responsabilidade e a natureza juridica obrigacional dai resultante
surgird da mesma raiz do Direito, mes com matizes especificos, Afasta-se
de qualquer das figuras de responsabilidade estatal oriundas daqueles atos
a natureza de sangiio, que outras searas jurfdicas acolhem. Responsabili-
dade do Estado niio ¢ instituto sancionador, € instituto restaurador de Di-
reito. O que se busca ¢ a tutela do espago juridicamente protegido daquele
que sofreu dano em virtude de atuacdo estatal, ndo a detra¢do do sutor do
dano. O enfoque do principio recai sobre o patticular que suportou, sem
gbﬁgaz;ao juridica, prépria e vilida, o dano e niio sobre o Estado que lhe

eu causa,

A responsabilidade, na hipétese aqui cuidada, ndo é punicdo do Esta-
do, ¢ proteciio ao direito do particular. O comportamento estatal do qual
decorren o dano pode até ser, e muitas vezes o €, efetivamente, reprovével,
censurdvel, invdlido juridicamente; outras vezes, ngo. Nada disto muda a

(*) Cir. p, 13.
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imprescindibilidade e extensiio do principio da responsabilidade, pois nao
se busca por esta figura a reprovagdo do Estado; procura-se a protegio do
individuo; nfo se busca a repulsa da entidade ptblica, mas a sua correcdo
e coeréncia aos ditames da Justiga, pela priorizagdo do individuo que nele
se encontra e dele necessita.

O que se objetiva, pois, com o principio da responsabilidade estatal
¢ o restabelecimento das condigbes anteriores ao cometimento do dano que
gravou antijuridicamente o particular, ou, quando impossivel este restabe-
lecimento, por auséncia de condigGes juridicas, materiais ou féticas, o refa-
zimento do seu correspectivo juridicamente em pectnia.

O que fica a se estudar é se este restabelecimento das condigBes ante-
riores, resoltivel em espécie pecunidria quando ndo o seja o dano e ndo o
possa ser pela mesma espécie porque ocorreu o dano, tem a mesma natu-
reza quando o cometimento gravoso ao particular decorreu de ato licito
e de ato ilicito do Estado.

H4, em ambas as hipSteses, uma satisfagdo pelo dano provocado, mas
tem-se assentado, j4 agora com alguma freqiiéncia e louvédvel rigor juridico,
que, enquanto o dano decorrente de ato estatal licito demanda o suprimento
patrimonial de natureza compensatdria, 0 dano oriundo do cometimento es-
tatal ilicito requer o ressarcimento de natureza reparatéria (°). E que na-
quele caso, de que se precisa é do reequilibrio juridico da situagio do
patticular através da neutraliza¢@o patrimonial do dano ocorrido, enquanto
neste 0 que se aspira € 4 restauragdo do estrago pela retfratagdo estatal que
se converte em espécie pecunidria; naquele hd uma recomposicdo, neste
héd um saneamento da esfera juridicamente protegida de alguém atingido
pelo comportamento do Estado.

Atende-se a que, num como noutro caso, a responsabilidade impGe-se
em seu sentido de plenificagio do Direito protegido do particular alcan-
gado pelo cometimento estatal, mas o aperfeigoamento desta Srbita juridica
tem em conta a natureza do dano provocado, sem, contudo, perder-se de
vista, em qualquer momento, que o ponto de partida para & apuracio da
incidéncia do principio da responsabilidade € a situagfio do particular, a
sua vinculagdo com o Estado em virtude do nexc existente entre o dano
a que foi ele submetido € o comportamento da pessoa estatal.

E de se notar que, conquanto se faga a distingBo entre atos estatais
licitos e ilicitos para a aplicagfio do principio da responsabilidade, ndo se
confunde ou se equipara para qualquer efeito este principio com ¢ pro-
cesso indenizatdrio do Estado nas atuagSes legais em que este seja parte,
como ocorre ¢ ¢ freqiientemente exemplificado na desapropriagio. Para
que incida a responsabilidade do Estado, urge esteja presente o elemento
dano, proveniente da atuagdo desta pessoa, enquanto, na segunda hipéiese
aventada, este ndo existe, havendo ali um condicionamento ao exercicio

5) Ctr. p. .
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do direito protegido juridicamente, o qual se compde com a possibilidade
de superveniente atuagdo estatal a submeter um bem patrimonialmente
mensurédvel 3s instincias coletivas para o atendimento de um interesse pt-
Ylico superiormente tutelado juridicamente e que agrega, portanto, a con-
jugacio de ambos, admitindo, de pronto, a possibilidade de vir a ocorrer
a subsungéo do bem as injungdes diretas do Estado, para tanto recompon-
do-se patrimonialmente o cabedal do particular. Nio hé& dano, neste caso,
mas condicionamento para o exercicio do Direito; nfo hé se cogitar de lesgo
ressarcivel, mas em remanejamento patrimonial para a garantia do equili-
brio de situag@o juridica anterior do titular do direito.

Pela responsebilidade do Estado, o individuo achase instrurmentali-
zado a compor os seus eventuais conflitos entre a sua esfera de interesse
juridicamente protegida e invulnerdvel 4 atuagfo exdgena, e a Orbita de
interesses idéntica e superiormente tutelada dos interesses pfiblicos, sem
quebra do equilibrio ou da dinfimica das instituigdes ou do sobrestamento
da busca dos objetivos ptblicos.

Por outro lado, a responsabilidade do Estado enquadra a entidade
péblica, ou quem lhe faga as vezes, nos limites da legalidade material
¢ do comprometimento integral com o Direito.

3. Fundamentos da responsabilidade patrimonigl do Estado

Importa refletir sobre os fundamentos da responsabilidade do Estado,
nos termos postos, & saber, a responsabilidade patrimonial extracontratual.

N#o séo poucos os doutrinadores que se debrugaram sobre o tema,
nem sdo em menor niimero as propostas oferecidas para se fixarem tais
fundementos.

Considerouse fundamento da responsabilidade do Estado o prépric
Estado de Direito, que determina, no continente da legalidade, o compor-
tamento estatal. Teve-se por fundamento a culpa do comportamento estatal,
no agiv em desconformidade a legalidade e atingir o particular em sua atua-
¢do. Ponderou-se ser este fundamento o principio da igualdade de todos os
individuos perante os encargos piiblicos, pelo que a desigualagiio provocada
pelo excesso em que se converte, para o particular alcangado, a conduta
estatal ndo poderia subsistir(®).

Superada a fase de reconhecimento e de prevaléncia da responsabi-
lidade subjetiva do Estado, vale dizer, aquela embasada na idéia de culpa,

®) DUGUIT, Léon — Op. cit, p. 140; ENTERIA, Eduerde Garefa de — Op.
cit., p. 337; BENOIT, Francis-Paul — Le& Droit Administratif Frangaeis, Paris;
Librairie Dallos, 1968, p. €91, MELLO, Celso Anibtnio Bandeira de — Ato Admi-
nistrativo e Direitos dos Adminisirados, S&c Paulo: Ed. Rev. dos Trib, 1981, p.
137 — XLOSS, Eduardo Soto — “La responszbilidad pfblica: enfoque politico™,
In Respongabilidad del Estado. Tucuman, Ediclones UNSTA, 1882, pp. 17 a 34;
ALESST, Rénato — L’illecito e Iz responsabililty civile degli enti pubblici, Milano:
Dott., A. Gjuffré BEditore, 1972, pp. 27 e ss.
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€ de se acentuar o afastamento de algumas das teorias que prevaleciam
sobre os fundamentos deste principio, para se buscar na fase atual do Di-
reito, poste na perspectiva democratica de suas instituighes, consoante aci-
ma enfatizado, os elementos sobre os quais se fulcraria o instituto.

Duas sio as teorias sobre os fundamentos da responsabilidade do
Estado que preponderam na atualidade da doutrina, quais sejam, a que
toma como fundamento o principio da legalidade e a que tem fundamento
no principio da igualdade de situacdo dos individuos perante os encargos
publicos,

Conquanto prevalentes, estes dois fundamentos apresentados ndo tém
acatamento unidnime, havendo aqueles que, 3 maneira de BENOIT, acen-
tuam que o principio da igualdade estd & base de todo e qualquer instituto
juridico e que tem que ser acatado em sua plenitude: “S'il est donc heu-
reux, politiquement, que notre technique de responsabilité administrative
soit, comme Ia plupart de nos techniques juridiques, en harmonie avec
notre principe d’égalité, ce n’est pas & dire que ce principe en soit le fonde-
ment, L'égalité doit &tre & la base de toutes nos institutions juridiques et
sociales; elle n'est & proprement parler le fondement juridique d’aucune
d’elles. Penser le contraire, c’est méler le probléme juridique du fondement
des institutions et le probléme politique de 1'appréciation de leur valeur”
(Op. cit.,, p. 693))

E, alids, aquele autor que explicita a distingdo entre o fundamento
e o regime da responsabilidade do Estado, explicando ser aquele “celui
qui souleve la recherche des raisons d’étre des conditions précédement dé-
finies et des rapports établis entre elies” (Idem, ibidem),

Por considerar a responsabilidade do Estado principio do sistema ju-
ridico democrdtico social, claro estd que as suas razdes de ser, para se
empregar a expressio do mestre francés, t8ém que estar aclimatadas juridi-
camente com os préprios fundamentos daquele sistema que tem base poli-
tica relativa, engajada historicamente.

Dai porque parece-me que a responsabilidade do Estado tem como
fundamento juridico o regime politico eleito pelo sistema. Note-se que esta
escotha é de ordem politica, porém a sua estratificag@o juridica insere-o no
ordenamento como preceito, principio ou norma do mesmo, depurando-o
da sua qualidade meramente politica.

Da opgdo pelo regime democrético social e pela forma republicana
do exercicio do Poder, nascem cs principios da legalidade, da responsabili-
dade ¢ da igualdade, que se conjugam para a realizagdo da Justica ma-
terial, buscada com o assentamento do sistema juridico.

Poder-se-ia cogitar de uma democracia social onde a irresponsabili-
dade, especialmente a do Estado, objeto de nossas preocupagoes, desse a
ténica do exercicio do Poder? Poder-se-ia pensar numa democracia leviana,
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fulcrada no sentido da vontade do eventual detentor do Poder? Democracia
¢ outro nome de responsabilidade, de adequagic de comportamentos sociais
e estatais ao direito posto come instrumento de proteciio dos individuos
¢ seu fiel cumprimento ¢ execuc@io. Dai porque sempre se acentuou que
a responsabilidade do Estado sofren diretamente o impacto das ideologias
que foram modelando e remodelando, historicamente, o Estado e suas
relagdes com a sociedade. As alteraghes ideolégicas que transformaram
a pouco e pouco O Estado, refietiram-se nas alteragles que, a pouco ¢
pouco igualmente, modificaram os regimes da tresponsabilidade estatal.

Por outro lado, o principio da responsabilidade pdblica repousa e
langa-se na esfera sistémica do Direito a partir da sustentagio ¢ da apli-
cagdo do principio republicano. N@o me refiro, aqui, evidentemente, ao
epiteto da forma de governo acatado em dado ordenamento posto, mas
na dindmica institucional que faz do Poder uma res publica ou uma coisa
gerida para a satisfagdo espiria de interesses pariiculares. Nao importa
ao Direito os rétulos apostos ou adotados no sistema juridico, mas a
realidade institucional. Direito é verdade, niio se faz Direito da mentira
jutisdicizada. Lembro o grande RUI ao afirmar ter aprendido “a ndo ter
preferéncias abstratadas em matéria de forma de Governo, a ver que
monarquias nominais podem ser de fafo as melhores Repiblicas, e que, na
realidade, as Repiblicas aparentes sdo muitas vezes as piores tiranias. ..
Das idolatrias corhecidas na histéria da cegueira popular, nenhuma é menos
sensata que a das formas de Governo. Acima destas estd a felicidade da
pétria. Mas acima da felicidade da pétria inda h4 alguma coisa: a liber-
dade; porque a liberdade é a condigdo da pétria, é a consciéncia, é o
homem. . .” (BARBOSA, RUI — Comenidrios & Constituigdo Federal Bra-
sileira, Sao Paulo: Saraiva & Cia., T vol., pp. 49 e 50).

Todo regime republicano, em seu desempenho, obriga-se com a socie-
dade o £ esta obrigagdo que, dentre outros principios, d4 forma ao principio
da responsabilidade do Estado.

Pioneiro da assertiva sobre a importéncia do principio republicano na
sistematizagdo normativa foi, entre nés, JOSE FERNANDES FILHO.
Enfético, este mestre sempre cunhou de imprescindivel ao entendimento
dos fundamentos de diversos institutos de Direito Administrativo o exame
do principio republicano, em cujo conteldo fixa-se o norte da ordem jurf-
dica dos povos que o adotam, quer em sua rotulag@io de forma de governo,
quer em sua prética administrativa.

Temos, pois, como fundamentos do principio da responsabilidade do
Estado o principio democrdtico, que cinge a pessoa estatal & obrigagdo
juridica de nfio permitir que lesdes aos particulares provenientes de sua
conduta na gestdo da coisa piblica restem ao desamparo e, de outra
parte, o principio republicano, do qual nascem os diteitos dos individuos
a que a coisa piblica seja administrada ¢ destinada as atividades havidas
por essenciais de forma aberta e comprometida com a sociedade, sem quebra
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da igualdade de todos os que compdem o piiblico, titular desta mesma coisa.
Do primeiro principio supra-apontado surge, eminente, de imediato, o prin-
cipio da legalidade e da responsabilidade e do segundo, nasce, diretamente,
o da igualdade de todos no suportamento das incumbéncias pdblicas e,
correspectivamente, como a materializac@o deste principio, o da responsa-
bilidade. Os principios da legalidade, da responsabilidade do Estado e da
igualdade de todos na lei aperfeicoam os pilares mestres sobre os quais
se funda o préprio Estado Contemporéineo, qual seja, o Estado Democrético
de Direito: os princi{pios da Democracia ¢ da Repiblica.

Saliente-se que os principios da legalidade, da responsabilidade estatal
¢ da igualdade de todos na lei, este com as svas variadas modalidades de
aplicagio, condensam-se na estruturacio e arrematamento do Estado Demo-
crdtico de Direito, de forma a dar-lhe conteddo especifico e instrumenta-
lizagio social & sua persecucio e efetividade.

4. Regime da responsabilidade pairimonrial do Estade

Sob este subtitulo pretendo estudar as condigbes de aplicagao do
principio da responsabilidade do Estado, numa visdo histérica ¢ numa
abordagem breve sobre os dados que complem aquelas condigSes no mo-
mento atual .

4.A) Formagio histérica do principio da responsabilidade do Estado

Tem se afirmado, doutrinariamente, que o principio da responsabili-
dade do Estado ¢ fruto de formagdo jurisprudencial e que é peculiaridade
do Estado Moderno.

Em verdade, sob o enfoque atual, ddvida alguma pode existir quanto
A absoluta corre¢fio destas duas assertivas, de resto feitas por jusdoutores,
lideres do pensamento juridico contemporineo.

Todavia, ndo seria demais, nem equivoco, trazer-se aqui preceito conti-
do no Cédigo de Hamurabi que por ser texto juridico do Estado Antigo
reflete a cotreg@o do que antes coloquei sobre os fundamentos do principio
da responsabilidade ptblica.

Rezam os pardgrafos 22, 23 e 24 do Cddigo de Hamurabi:

“$ 22. Se wm awilum cometeu um assalto e foi preso: esse
awilum serd morto.

§ 23. Se o assaltante nfo foi preso, o awilum assaltado
declarard diante do Deus todos os seus objetos perdidos: a cidade
¢ o governador, em cuja terra e distrito fol cometido o assalto,
o compensatio por todos os objetos perdidos.

8§ 24. Se foi uma vida (0 que se perdeu), a cidade ¢ o
governador pesario uma mina de prata para sua familia.”
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Nos pardgrafos 23 ¢ 24 daquele Cédigo, pois, preceituou-se que os
individuos néo deixariam de ter refeitos os seus patrimdnios ou compen-
sados os gravames sofridos, inclusive com perda da vida de vitima de
assalto, quando “a cidade e o govemador”, que entfio representavam o
Poder Piiblice, niio solucionassem os danos sofridos na convivéncia social,
cuja seguranga era expressamente arrolada como sua atribuigio fazer
manter.

O que mais chama a atengio no texto notmativo enfocado € a exigén-
cia de ndo se deixar a descoberto de medidas assecuratérias os direitos dos
particulares, quando a agio do Poder Pdblico n@o fosse eficaz e suficiente
para atender & necessidade social.

Sabe-se que o Estado Antigo era teocrético, e o Cédigo de Hamurabi
ndo deixa qualquer dévida sobre tal condigio naquela sociedade politica.

Entretanto, € inegdvel que as regras acima transcritas demonstram
o acatamento de uma figura extraordinariamente préxima da responsabi-
lidade estatal que soments veio a ter guarida em etapas mais tecentes do
Estado modetno.

Todavia, ndo se pode deixar de atentar & exposigio de SOTO KLOSS
sobre & presenca, no direito romano, da idéia de responsabilidade. Observa
aquele autor que ... pata el romano el jus no es asunto de normas, sino
que es asunto de justicia, ars boni et aequi, aparece evidente que la exis-
tencia de un dafio implica, de suyo, una ruptura en esa relacién de igual-
dad (en que consiste basicamente la justicia, y mds concretamente lo justo
juridico, su objeto, esto es el Derecho), un desequilibrio, una injusticia,
que es necesario testablecer.

La obligacién de reparar, pues, nace no de una falta, ya que si ésta
no existe, igual se produce ¢! desequilibrio y la ruptura de la justicia, que
es necesario establecer. Nace del dafio, perjuicio que comporta una injus-
ticia (damnun injuria datum) y la injusticia ~— para que exista paz en la
ciudad — debe ser reparada, puesto que ella es la perturbacién del orden,
indispensable para la convivencia en sociedad”. (Loc. cit., p. 21.)

A afirmagdo do principio da responsabilidade estatal dé-se, contudo,
de forma definitiva em etapas mais recentes do Estado Moderno, posto
serem os primeiros periodos desie torneados pela forma autoritiria de
exercicio do Poder Piiblico, o qual, mesmo de pdblico, tinha muito pouco.
King Can do Not Wrong. Onde o Rei, encarnando o préprio Estado, como
se passou nos primeiros momentos de afirmagio do modelo moderno de
sociedade estatal, ndo incide em falhas, ndo h4 danos. E onde néo hé danos,
o que dird da responsabilidade que dele decorre.

Assim, corolério histérico ¢ 16gico da primeira fase do Estado Mo-
derno com a sua opgéio pelo regime politico autoritério, foi a ocorréncia da
irresponsabilidade do Estado.
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Mesmo quando o regime democrdtico, pensado em sua forma liberal e
liberalizante do indivualismo do século dezoito, fez-se palavra de ordem
da opegdo politica, n&o se firmou, de imediato, o principio da responsabili-
dade. Compreende-se. A democracia em cujo seio se acolhe o principio da
responsabilidade estatal é aquela que se contém no espago participativo e
republicano da sociedade, e ndo a que se acolhe como nome e encarece ape-
nas o individuo, cujo interesse sobreleva as necessidades e aspiragBes da
sociedade. A democracia sem fundo social, sem contetido juridico voltada
para a congregacio dos valores do individuo em sua ambiéncia social, como
a que se esbogou no século dezoito, tinha espago reduzido, se bem que ndo
de todo ausente, para o principio da responsabilidade. De resto, ndo dis-
punha de contetido social cumprido pelo principio da legalidade material,
a0 lado do qual aquele se firma e se engrandece; cuidava-se, entdo, e apenas,
da legalidade formal, sem conteiido real e sem comprometimento com ou-
tros valores que néo 0s que decotriam do individualismo.

Constata DUGUIT que a Declaracio dos Direitos do Homem e do
Cidaddo de 1789 nfio trazia qualquer referéncia 3 responsabilidade do
Estado, mas tdo-somente mengdo 3 responsabilidade do agente piblico:
“Art. XV — La societé a le droit de demander compte 3 tout agent public
de son administration”.

Sem embargo de tal afirmativa, contudo, salienta EDUARDO ORTIZ
Y ORTIZ que “Parte esencial del sistema fue la propiedad privada. La
Declaracién de Derecho del Hombre consagrd la libertad, la igualdad y
la propiedad como extensiones de Ia personalidad, sin las cuales es impo-
sible Ia vida en comum. En las garantias de la propiedad y de la igualdad
ante la ley estd larvada la responsabilidad estatal, la cual, sin embargo,
no aparece formulada en la Declaracién ni en ninguna de las Constituciones
revolucionarias”. (Responsabilidad de la Administracion Pdblica — Evo-
lucién y Tendencigs, In Arquivos do Ministério da Justica, Brasilia, 1980,
p. 86).

A idéia forga do Direito que se estabeleceu naquela quadra histérica
e que parece fer contribuido para o entrave ao amadurecimento do prin-
cipio da responsabilidade estatal, é a da soberania do Estado. Com esta
idéia, que ainda hoje pretende fazer refugir da incidéncia daquele prin-
cipio, na jurisprudéncia, uma parcelz dos atos estatais constituiu-se uma
cidadela de inexpugnabilidade dos atos do Poder Pdblico. Como relevava
DUGUIT *“soberania y responsabilidad son nociones que se excluyen”.
(Op. cit., p. 135.)

A incontrastabilidade do Poder Pdblico e de seus atos, que se con-
densava no principio da soberania, ndo apenas ndio permitia que o princi-
pio da responsabilidade atingisse a pessoa estatal, mas inclusive impedia
que a responsabilidade dos agentes piiblicos viesse a ter efeito concreto
¢ pleno, & medida em que se exigia que a impugnagdo dos atos destes
ficava a depender de prévia autorizagiio para o processo a ser contra eles
ajnizado.
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Todavia, a0 dogma da soberania do Estado e de sua inexpugnabilidade,
acrescentava-se, no sistema juridico entfio vigente em Franga, o dogma da
propriedade privada, como valor absoluto, *direito invioldvel e sagrado”
do individuo, sendo os magistrados de ent&o, como os préprios legisladores,
“mais proprietaristas que soberanistas”, na feliz explicagio de DUGUIT
(Op. cit., p. 137).

No embate entre o principio da soberania e o direito & propriedade
privada que, eventualmente, se travava, pela incidéncia sobre o patrim6nio
particular do dano oriundo da atuagio do Estado, decidia-se de molde a,
pgmco ¢ pouco, cogitar-se de indenizagles que tinham natureza repara-
téria.

A propria dificuldade criada para se atingir o Estado, forgandoo a
se responsabilizar pelos danos decorrentes de sua atuagdo, e que fez com
que se erigisse legalmente o agente péiblico como responsével diretamente
pela lesfio e, paralelamente, o embarago aposto a se alcangar o préprio
agente, pela necessidade da imprescindivel e prévia autorizagio para o
processamento do mesmo, acabou criando a senda para o forcejamento da
condugdo da propria pessoa estatal a se responsabilizar pelos seus atos.

O celebrado arrét Blanco foi o lider pioneiro da jurisprudéncia, que
viria a provocar a profunda mudanga de orientagfo no entendimento sobre
o principio da responsabilidade do Estado.

Datado de 8 de fevereiro de 1873, assentou-se pela decisio proferida
neste caso que, a uma, a prépria Administragdo Piblica poderia ser respon-
sabilizada por danos decorrentes de servigos por ela prestados ¢, a duas,
que a norma civil nélo se aplicava a estas hip6teses, havendo, portanto, auto-
nomia jurfdica da norma administrativa para o tratamento destes casos.

E cerfo que por esta decisdo excluia-se do conhecimento e julgamento
dos Tribunais Comuns, aplicadores do Direito Civil, as causas em que fosse
parte como possivel responsdvel a Administracdo Pdblica, ficando elas,
entio, submetidas aos Tribunais Administrativos, o que de alguma forma
significava o dificuitamento dos julgamentos.

Neste sentido € que acentua EDUARDOQ ORTIZ Y ORTIZ ser “claro,
en todo caso, que el arrét Blanco siembra el germen de posibles exenciones
de responsabilidad en favor de la Administracién, al sentar la regla de que
esa responsabilidad “no es ni general ni absoluta; que ella tiene sus reglas
especiales que varian seglin los imperativos del servicio y 1a necesidad de
conciliar los derechos del Estado con los derechos privados”. Aquellos
imperativos y estos derechos podian conducir, y condujeron, a la creacién
de reservas de irresponsabilidad o de responsabilidad atenuada, en compa-
racién con la que era propia entre particulares, o del mismo Estado con
su capacidad de derecho privado, con solo invocar el Conseil d’Etat o la ley
especml un interés piblico 1ncompanb1e con la plena responsabﬂldad co-
miin de 1a Administracién” (loc. cit., p. 88).
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Mas a partir desta decisdo, seguida de outras de igual sentido ¢ de
idéntica diretriz, iniciou-se uma caminhada inestancdvel no sentido do
alargamenio do principio da responsabilidade do Estado, o que foi facili-
tado pela alteragdo da prépria ideologia social, que tingiu a democracia
renovando o arcabougo juridico do Estado.

4.B) Evolugdo do principic da responsabilidade do Estado

Assentado que o principio da responsabilidade poderia incidir sobre
o Estado, abria-se espago & evolugio do regime juridico que o caracteri-
Zatia.

Neste tema, duas teorias mais importantes prevalecem e ainda pre-
ponderam, uma mais freqlientemente que a ouira,

I — A responsabilidade subjetiva do Estado

Inicialmente predominou o sentido subjetivo da responsabilidade do
Estado, que pode ser entendida como aquela que se fundamenta ¢ se aplica
segundo a ocorréncia do elemento culpa, esta entendida como atuago invé-
lida por afrontar o Direito.

Numa primeira etapa de aplicagio, a responsabilidade do Estado
explicou-se e executou-se segundo os termos subjetivos da doutrina civilista.

H4 que haver, pois, violagdo do Direito com a resultante de um pre-
juizo causado a outrem, ou, na lavra limpida de CLOVIS BEVILAQUA,
“Na culpa hé sempre a viclagio de um dever preexistente” e, na respon-
sabilidade do Estado é necessdric “que o ato seja injusto, ou por omissio
de um dever prescrito em lei, ou por violagdo do direito™. (Cddigo Civil dos
Estados Unidos do Brasil, Rio. Ed. Rio, 1977, vol. I, p. 215.)

A culpa civil, identificada, determinada e individualizada, foi, con-
tudo, substituida pela nogdo publicistica da culpa. Para os efeitos da res-
ponsabilidade patrimonial do Fstado, passou-se a ter como culpa ndo mais
aquela violagdo do direito praticada por alguém agindo pelo Estado, mas
a culpa do préprio Estado, pessoa que atua através dos Grgos, os quais,
& sua vez, compdem-se e dinamizam-se pelos agentes piblicos. Nio se indi-
vidualiza, assim, a culpa pudblica, a qual é, pela sua prépria conformagio
estatal, indeterminada e, por vezes, até mesmo indetermindvel. A culpa
seria, entdo, do servigo, ou, na expressdo francesa na qual se tem ainda
uma vez a vertente deste entendimento, a “faute de service”. Assim, se ©
servico pdblico ndo funcionou, funcionou mal ou funcionou inoportuna
ou intempestivamente, ¢ de tal situagdo sobreveio dano a alguém, o servigo
piblico foi o causador da lesdo, sendo-lhe, de conseguinte, imputada a
responsabilidade. A culpa €, pois, do servigo, imputando-se ao Estado a
responsabilidade dela decorrente, pois a ele se atribui a competéncia para,
a prestagdo eficiente, correta e legal do servigo piblico.
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Observa-se, eatretanto, que a individualizagdo da culpa e a sua publi-
cizacdo nfo tiveram o condéc de objetivar, por si s6, a responsabilidade do
Estado. A nogdo de culpa comporta um trago subjetivo que lhe & indelével.
Logo, poderia ocorrer uma auséncia de servigo ptiblico devido, sem que
se pudesse, necessariamente, responsabilizar-se por isso a entidade estatal,
se ndo se pudesse, entdo, comprovatr-se ter havido um dos trés elementos
vinculados tradicionalmente ao conceito lato de culpa, a saber, a negligén-
cia, a imprudéncia e a impericia. Assim, ausente qualquer destes elementos
caracterizadores da culpa, ndo haveria que se cogitar do fator subjetivo,
sem o qual ndo se podetia sustentar a responsabilidade do Estado.

11 — A responsabilidade objetiva do Estado

O alargamento do principio da responsabilidade do Estado veio a pro-
piciar a substituigio, ou pelo menos, a convivéncia, vez que alguns autores,
legislagbes e jurisprudéncias ainda sustentam a aplica¢do da teoria da res-
ponsabilidade subjetiva, pela teoria da responsabilidade objetiva do Estado.
Nesta, 0 que se¢ necessita para a sua configuragio é da comprovagéo de
nexo de causa e efeito, entre o comportamento estatal e o dano provocado
sobre a Orbita juridica protegida do particular.

Se do comportamento comissivo ou omissivo do Estado sobrevier dano
injusto que onere o campo de direitos de alguém, responsével patrimonial-
mente serd a pessoa estatal,

O que s¢ requer, nesta hipdtese, ¢ a comprovacio da existéncia do
dano e a relagio causal entre este e a conduta estatal, o que bastard a impu-
tar a esta pessoa a responsabilidade pelo gravame injusto imposto a al-
guém (7), posto nao se compadecer a responsabilidade objetiva com o juizo

de culpabilidade.

O que importa salientar é que, na teoria da responsabilidade obj?tiva,
afastada estd qualquer idéia de culpa, mesmo que presumida ou indireta,
A objetividade significa a exclusdo do elemento subjetivo contido na nogéo

{7 Ensina HELY LOPES MEIRELLES que “A doutrina do direito publico se
propés resolver & guesifio da responsabilidade eivil de Administracfo por prin-
ciplos objetivos, expressos ne teoris da responsabilidede sem culpa, os fundados
numa culpa especial do servige piblico quando lesivo de terceiros. Nessa tenta-
tive surgiram ss teses da culpa administrativa, do risco administrative ¢ do risco
integral...” Explicando que a teoria da culpa sdministrativa “representa o pri-
meiro estégio da transiclo entre a doutrina subjetive da culpa civil e a tese
objetiva do risco administrativo que a sucedeu...”, o insigne autor paulists so-
mente afasta-se da idéle de culpa, inclusive a administrativa, como componente
da teoria da responsabilidade objetiva do Estado, quando tece escélios sobre a
teoria do risco administrativo, s qual, segundo ele, “fag surgir a obrigacio de
indenizar o dano, do % ato lesivo e injusto causado & vitima pels Administragio.
N&o se exige aqualquer falte do servigo plblico, nem culpa de seus agentes.
Basts & lesfio, sem o concurso do lesado, Na teoria da culpa administrativa exi-
ge-ys¢ a falta do servigo; na teorla do risco administrativo exige-se apenas o
tato do servico.” (Direito Administrativo Brasileiro, Bio Paulo. Ed. Rev. dos Trib.,
1989, p. 550.)
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de culpa, qualquer que seja o contorno, o rétulo ou o matiz em que venha
esta travestida. A responsabilidade objetiva do Estado diz com a auséncia
deste elemento subjetivo.

4.C) Do nexo de causalidade enire o comportamenio estatal e o dano
responsabilizdvel

Na doutrina dominante, portanto, sobre a responsabilidade objetiva
do Estado, imperioso € situarem-se as condigdes acolhidas pelo Direito como
sendo as que estabelece o suscitamento daquele principio.

Para que seja a entidade estatal responsabilizada perante o particular
pelo seu comportamento, licito ou ilicito, urge que entre este € o dano
resultante tenha havido nexo de causalidade, do qual nasce o vinculo
obrigacional extracontratual enire o sujeito estatal e o particular,

Importa, pois, perquirir-se por gue, quando e como imputar-s¢ ao
Estado aquela obrigagfo. Para tanto, é de se questionar sobre: I) o titulo
sob o qual se responsabiliza a entidade estatal; II) a relagio de causalidade
entre o seu comportamento e o dano; [1I) as caracteristicas deste dano
para que possa ser ele imputdvel ao Estado (¢ quando ndc o pode); e,
ainda, IV) o regime de responsabilidade direta ou indireta que o dano pode
impor & pessoa pablica (%),

1 — Responsabilizase o Estado pelo dano que lhe seja imputado,
primariamente, porque ¢ autor do evento danosc ohriga-se pelo que do
seu comportamento decorreu. Constatado que o autor fisico do sucesso do
qual adveio o dano integra os quadros da Administra¢do Piablica, a gual
pela sua prépria qualidade de pessoa juridica, despojada de vida psiquica
prépria, age através daqueles que lhe integram os Grgdos, dotando-a de
mobilidade juridica e politica, inegdvel € que afirme-se esta pessoa como
um dos pélos da relagéo obrigacional que constitui a concretude do prin-
cipio da responsabilidade.

O segundo elemento a se apurar para a responsabilizagio do Estado
estd na observagio da competéncia para a prestagdo da atividade publica,
em cujo desempenho, ou na auséneia do qual, terd ocorrido o dano.

Sendc a prestacio do servigo piiblico de competéncia do Estado, o
dano dela proveniente ¢ de the ser imputado, ou porque na dindmica admi-
nistrativa necessdria a sua oferta foi criada situagio de risco que se concre-
tizou onerando o particular de maneira injusta, indébita, ou porgue do
comportamento causador do dano adveio enriquecimento sem causa ao
Estado, o que ¢ de todo rejeitado pelo Direito, que obriga o enriquecido
a recompor o patrimdnio onerado, fazendo licito, por esta forma, o que
anteriormente, ilicito se projetara (?).

(8) A imputahilidade é uma das noebes que se tem na base do estudo sobre a
responsabilidade conscante se releva, salvo raras excegSes, na doutrina. A pro-
posito, cf. DUGUIT, Léon — Op. cit., p. 138.

9) ENTERIA, Eduardo Garcia de — Op. cit., pp. 347 a 353.
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. II — Incontroversa é a essencialidade da questiio referente a- caysali-
dade a ser demonstrada entre o comportamento estatal e o dano produzido.
Por isso, assevera-se que a responsabilidade condiz com a nogio de imputabi-
lidade, porquanto aquele nexo faz com que seja atribuida a obrigagdo repa-
ratéria ou compensatéria caracterizadora da responsabilidade a uma pessoa
identificada para o Direito. Na hipétese aqui versada, para se imputar ao
Estado a obrigagio em que se constitui a sua responsabilidade patrimonial
extracontratual, ¢ de se fixar quando o seu comportamento foi causa do
danc:i e quais as caracteristicas de dano podem ser vertidas sob o titulo de
seu dever,

A questdo coloca-se de maneira dificil em virtude das dificuldades
tebricas e préticas para se conhecer com clareza deste elo causal (19).

(10) ‘Trabalhos prefundos sobre o tems da imputagio foram elaborados pelos pe-
nalistas, vez que nesta sears juridica a nogio de imputabilidade converte-se
idéia mesgtra de {odo o sistems normativo.

Em maiérie pepal o direito positivo brasileiro tem ums elaboragio de obri-
gatiria referéneis daqueles que estudam o tema naguele ramo juridico. Trata-se
do art. 11 de Cédigo Penal Braslleiro, que dispde:

“0 resultado, de que depende & existéncia do crime, somente & impu-
tivel 8 quem lhe deu causa. Considers-se causa s aclio ou & omissfo
sem & qual o resultado nao tetia ocorrido.

Pardgrafo tnico — A superveniéncia de causa independente exclul
a imputacio quando, por st 56, produziu o resuliado; os fatos anteriores,
eniretanto, imputam-se & quem os praticou.”

© Em explicagles sobre a orientacio do que seris causa para os efeitos do
dispositivo penal — e note-se que & parte inielal do mesmo hAo constitui objeto
de qualquer atengfio nossa, por ndoc ter pertinénecia com o tems ds responsa-
bilidade patrimonial do Estado —, observa o principal fauior do documento legal
em foco, 0 jurista FRANCISCO CAMPOS, que dentre s virias teorins juridicss
explicativas do que sejs causa, optara-se pela da “equivaléncia dos anteceden-
tes”, que nfio distingue entre “causa e condicfio”, finalizando a sua ligho com
a afirmativa de que “tudo quanto contribul, in concreto, pare o resultado, é
cauea.”
A explicagiio dos penalistas tem servido de suporie e subsidio para os admi-
nistrativistas slgborarem & doutrina da imputagho na responsabilidade do Estado,
como hem saliente EDUARDO GARCIA DE ENTERIA (op. cit, p. 354).

As diffculdades maiores nesta matéria estfo em que a complexidade dos anfe-
cedentes causals obstruem o esclarecimento célere dos casos, pole tmpede a pré-
priz definicio do autor do dano e a sus consegiiente imputagio.

Ainds naquele campo penal se tem, no Brasil, vasta pesquisa e orientacio
doutrinéria sobre o tema, chamando a atencgfio o trabalho elucldativo de, dentre
outres, NELSON HUNGRIA, que traga vasto panorama sobre as diversas feorias
que existem e que prevaleceram ou preponderam na matéria. Asgim, por exem-
plo, & teoria da equivaléncias dos entecedentes causals ou da “conditio sine qua
non”, segundo a qual “causs & toda condi¢cho do resultado e todas as condigdes
se equivalem... tudo quanto contribui para & produgfic do resultado é causa
incindivel dele. Existe relacho causal entre & acho ou omissiio e o evento sempre

- {Continua)
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Os Obices havidos concentram-se na elucidagio do comportamento
comissivo ou omissivo que, efetivamente, viabilizou ou fez com que o
resultado sobreviesse, vez que hi um encadeamento fregiliente entre os
fatos do conjunto dos quais aquele decorre.

A responsabilidade patrimonial extracontratual do Estado somente
ocorrerd quando esta relagho de causa entre o comportamento gque lhe
seja imputdvel e o dano cstiver evidenciada.

Sob a 6tica objetiva da responsabilidade estatal, hd que se estabelecer,
pois, 0 que sefa causa, quer dizer, estabelecerem-se as bases da imputabili-
dade do Estado, afastando-se desta no¢Bo qualquer ressaibo conceitual de
culpa.

Causa ¢ a razdo de exisi€ncia de uma coisa ou- sifuagio. Para os
efeitos da responsabilidade objetiva patrimonial do Estado, causa € o

{Continuagio da nola 10}

que este nio teria ocorrido sem aquela, isto €, quande nfc se possa, mental-
mente, supor excluide na série causal a agio ou omissBo, sem admitir-se que,
in conereto, o resultado teria deixado de ocorrer”; a teoria da causalidade ade-
guada, pela qual “causa € a condicho em geral iddnea ou adequada a determi-
nar ¢ fendémeno”; & teoria da eficiénecia, conforme a gual “causs é a forga que
produz um fato”; 8 teoria da causa decisiva, consoante a qual "causa &€ o ele-
mento dindmico que decide da espécle do efeito”; a teoria do equilibrio, segundo
a qual “causa & a forca ultima que, rompendo o equilibrioc entre o5 elementos
favordveis (positivost e os conirarios (negativos), produz o evenio”; a teoria da
condi¢io insubstituivel, pela qual “s6 é causa a condigho indispensdével em rela-
cfio no evento"; a teoria de tipicidade condicional, conforme a qual “existe nexo
causel em direito pensl, quando entre uma determinada condutn tipica (ste é,
correspondente &4 descrita por ume norma penali e um deterrainado evento, con-
sistente em particular modificaco do mundo externo (também descrita, de regra,
na dita norma), existe uma relagio que tenha os caracterfsticos de sucessfio,
necessidade e uniformidade”. (HUNGRIA, Nelson — Comentdrios ao Codigo Pe-
nal, Rio, Forense, 1958, vol. T, pp. 60 a 61).

A pluralidade destas teorias patenteia, de Ilorma inconteste, os embaracos
que permeiam o tema, de ume parte, e a imperatividade de se adotar wm posi-
cionamento sobre ele parn & soclucho das guestdes referentes & responsabilidade
do Estado. ' -

Verifica-se que, no ramo penal, o que se considera para o efeito de imputagho
é ge o fato den origem, for¢ou, conduzin de maneirs determinanie, o evenfo
que ge considera criminoso e se foi ele provocado com culpa lato sensu, pols gue
esta nocdo € acoplada hecessariamente #quela para a imputabilidade.

Como scentuava o insigne penalista NELSON HUNGRIA, “A perguntia —
quando s agdo ou omissBio € causa do resultado, ela (a teoria da eguivaléncla
dos antecedenites) responde de modo preciso e categdrico: a acfo ou omissdo
é sempre causa gquando, suprimida in mente (“processo de eliminacio hipotética”,
na frase de THYREN), o resuliado in concreto néo teria ocorrido” (op. cit., p. 68).

Destarte, 0 nexe de causalidade entre ¢ evento provocador & o resuitado cri-
minose estabelece-se pela agio fisica que conduz o fio determinador ds ocor-
rénheia tipica.
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comportamento comisgivo ou omissivo, licito ou ilicito, material ou juridico,
da pessoa estatal ou de quem lhe faga as vezes, que determina, de forma
iddnea, direta ou indireta, a ocorréncia daposa.

A causa constitui a razio prética e inexcludente do dano que se
preiende imputar ao Estado para que a responsabilidade deste possa dai
se originar.

Para constituir, juridicamente, razdo de ser do dano, a cavsa tem que,
além de iddnea, ser suficiente & producio do resultadc havido como anti-
juridico responsabilizével, além de ter que se relacionar, direta cu indireta-
mente, mediata ou imediatamente, com o resultado indigitado como injusto.

O fator provocador do dano tem que ser, necessariamente, vinculado,
ainda que ndio como fator tinico de ocorréneia, com o cometimento estatal
ou o0 que lhe seria devido juridicamente assumir.

E que pode haver um concurso de causas que ensejem o dano contra
0 qual se coloca o atingido. Pode ocorrer um fator ocasional que, indireta
e mediatamente, contribua para o resultado danoso, sem que apenas por
isso se possa afirmé-lo como causa do resultado questionado como injusto.
Na primeira hipStese haveria que se indagar sobre a imputabilidade de
qualquer delas, ou, em especial, daquele que, de maneira idonea ¢ sufi-
ciente, produziu o evento danoso para se conhecer da pessoa responsavel.

Pela dificuldade existente com fregiiéncia, na prética, para se a conhe-
cer do ato ou fato que deflagrou o dano que se indigita como sendo
imputével ao Estado, é que a jurisprudéncia tem se socorrido do esclare-
cimento in concreto das circunstfincias que contornaram a espécie posta
a exame para se categorizar como sendo causa do Estado, portanto, a ele
imputavel o dano, ou ndo (*1).

III — Essencial para a cogitagio da imputabilidade ao Estado da
responsabilidade € que se configure o dano com as caracteristicas ¢ contor-
nos havidos como peculiares para o suscitamento daquela figura.

Asseverou-se, antes, que ndo é qualquer insergdo estata] na esfera
juridicamente protegida do particular que faz surgir a figura da responsa-
bilidade do Estado. De um lado porque algumas destas incursbes estatais
ndc caracterizam dano, no sentido de agressdo ao direito do particular
atingido, mas tocam-ne no sentido de uma compatibilizag@o entre os seus
direitos e interesses ¢ os da sociedade.

(11) Cf. ENTERIA, Eduardo Carcia de — Op. cit., p. 355, verbis: “No es de¢ ox-
trafiar, habida cuenia de que sobre l2 nocidén de nexo causal se hacen gravitar
problemas diferentes al de la causalidad misma del dafio, que la jurisprudencia
(aspafiola y extranjera) renuncie a todo intento de categorizaciéh y se limite
a resolver caso por caso, en funcién de las concretas circunstancias de cada
uno de ales, utilizande expresiones de valor no muy preciso ¥ dotedas por ello
do flexibilidad suficiente”.
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Nao se cuida, portanto, do principio da responsabilidade quando se
estd diante de uma desapropriagdo, exemplo excelente de uma investida
do Poder Piblico sobre a orbita de interesses juridicamente tutelados da
pessoa. Neste caso, o que ocorte € o contingenciamento do direito desta
pelo interesse maior ¢ mais justo da sociedade. Ndo hd, entdo, agressdo
ao Direito ou intersecgdo do principio absoluto da Justica pensada pelo
pove num determinado momento. Pelo contrdrio, hd uma conciliagdo
juridicamente posta enire os dois interesses gue se afirmam sobre um
mesmo bem, ou sobre um conjunto de bens juridicos.

Para que se cuide de responsabilidade estatal, diz-se, hi que haver
dano. Este, sim, constitui uma arremetida injusta ¢ ofensiva aos interesses
juridicamente albergados do particular. Esta investida em qualidade que
desguarnece dos limites da Justica (tal como aceita pela sociedade em
determinado momento) é que indentifica o particular ¢ o coloca em
posicdo de poder responsabilizar o ente estatal. Imprescindivel é, de conse-
guinte, a existéncia de dano, porque a sua caracterizacido permite o vis
lumbre da vitima a partir do qual se forma e se conforma o principio
da responsabilidade e sua aplicagio. Pois que é certo que néo é da viso
exclusiva ou prioritdria do dano que se vislumbra e se solucionam as inda-
gacdes postas sobre a responsabilidade do Estado, mas a partir da &tica
juridica do particular e de sua situagdo perante agquela entidade.

E, contudo, a caracterizagdo do dano que permite o acabamento da
nogdo de imputabilidade ao Estado por se completar por ele a relagio
obrigacional entre este e o lesado.

H4 que ser injustc o dano, desimportando para os efeitos da respon-
sabilidade aqui tratada, a sua natureza ou as suas condicBes.

Cumpre, entretanto, seja caracterizada esta situaco de injustica em
que tem que estar envolto o dano. O primeiro passo é sempre de distan-
ciar-se do dano a idéia de ilicito, vez que, como antes lembrado, também
0 comportamento estatal licito pode estar na base causal do dano responsa-
bilizdvel ao Estado.

Sao também afastadas as condigbes materiais ou juridicas da atuacdo
da pessoa estatal, pois desimporta, para os efeitos aqui tratados, a maneira
de ser produzido o dano, mas o direito do particular de ndo sofrer situagfo
de injustica sem que seja refeita, por compensacdo ou por reparagdo, a
ofensa que sobre o seu cabedal de bens e interesses juridicos se abateu.

Como € o dano e a sua imputagio ac Estado que esclarece a perspec-
tiva da injustica da agresséio sofrida pelo particular, a configuragdo daquele
faz-se necessdria para o surgimento do principio da responsabilidade.

Considerando-se, como antes acentuado, que a averiguaciio da situa-
cdo juridica do atingido pelo comportamento estatal questionado é mais
importante que o exame deste —— porquanto € da injustiga incidente sobre
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o particular que se erige 0 dano responsabilizdvel, em virtude da prdpria
finalidade que dimensiona o principio da responsabilidade, qual seja, o de
promover o restabelecimento da esfera de direitos daquele que € alcangado
— hé de se atentar, primariamente, & caracteristica de injustica do dano.

Tem-se afirmado, na doutrina, nao ser qualquer perturbagdo antiju-
ridica incidente sobre o patriménio de alguém e emanado do Estado que
caracteriza o dano. E certo que h4 que haver a ofensa antijuridica ao
patriménio do atingido para que se possa cogitar da responsabilidade. Mas
ndo € qualquer perturbacio que ensejard tal cogitagiio. Na abalizada ligio
de GARCIA DE ENTERIA, “el concepto de lesién patrimonial se con-
vierte de este modo en el basamento mismo del sistema... conviene
comenzar por distinguir el concepto juridico de lesién del concepto vulgar
de perjuicio. En este dltimo sentido, puramente econdmico o material,
por perjuicio se entiende un detrimento patrimonial cualquiera. Para que
exista lesién resarcible se requiere, sin embargo, que ese detrimento patri-
monial sea antijuridico, no ya porque la conducta de su autor sea contraria
a Derecho (antijuridicidad subjetiva), sino, més simplesmente, porque el
sujeto que lo sufre no tenga el deber juridico de soportalo (antijuridicidade
objetiva. . .}.” Com fulcro nesta nogio de danc econdmico e antijuridico
é que finca o eminente autor espanhol a sua conclusdo no sentido de que
“Lo que shora importa retener es que cualquiera que sea la causa de
imputacién, la Administracién estd obligada a responder siempre que de
su actividad resuite una lesién en el sentido expuesto, un dafio antijuridico
que redna los caracteres de efectividad, posibilidad de evaluacién econémica
¢ individualizacién en relaci6én a una persona o grupo de personas...”
(Op. cit., pp. 337 a 339).

Na realidade, considerando-se que é direito do cidaddo ver-se a salvo
de quaisquer investidas estatais que agridam a sua 6rbita juridica tal
como posta no sistema normativo vigente, ainda que estas decorram de
comportamento licito poderdio ocasionar dano responsabilizdvel ac Estado,
a dizer, que origina para este o dever de desfazer o estrago do patrimdnio
juridico, economicamente mensurdvel, do particular atingido.

Tomando-se o ordenamento brasileiro, tem-se que as condigbes juridicas
de existéncia do individuo, o conjunto de direitos que compfem o seu
cabedal de bens protegidos, estd ressalvado de artemetidas, inclusive e
principalmente estatais, que as modifiquem, independentemente de altera-
¢do legal vilida. Desta forma, a geragfio de gravame patrimonial por com-
portamento imputével ac Estado enseja a responsabilidade, por se converter
aquele em dano incompativel com o Direito, pelo que a ele se apde o
adjetivo antijuridico, na terminologia utilizada pelo insigne administrati-
vista espanhol. Mais que antijuridico, asseveramos acima que o dano deve-
ria constituir em injustica para que deflagrasse a figura da responsabili-
dade. Em verdade, aquela afirmativa toma como base o sentido instru-
mental do Direito, que tem como objetive a realizagdo da Justica em sua
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dimensdo e contetido material, conforme colocdvamos nas primeiras linhas
deste estudo. O Estado Democrdtico de Direito, em cujo espago se erige
de maneira completa o principio da responsabilidade, tem como objetivo
rigorosamente a realizagic da Justiga, a garantia do individuo, o controle
da Administra¢do Pdblica. Ora, ndo se cuida mais, de conseguinte, de um
Estado Legalitirio, mas de um Estado de Justia. O que torna contrério
ao Direito, quero dizer, antijuridicc um comportamento estatal € o seu
distanciamento abjetivo do Justo, tal como pensado pela sociedade e posto
legitimamente no sistema normativo. Dano injusto é a ofensa imposta ao
patrimbuio juridico do particular, criando-se uma situagdo de agressdo aos
direitos assegurados pelo ordenamento juridico. A apuragio objetiva da
injustica do dano repousa no cotejo da situag@o patrimonial juridicamente
prevista e assegurada ao individuo e a situag@o criada pelo comportamento
estatal. '

Nio se distancia, aqui, da fecunda ligio de RENATO ALESSI,
segundo a qual “Pantigiuridicitd del fatto dannoso; vale a dire del com-
portamento, il quale deve, in se stesso ¢ nel danno che ne a conseguito,
costituire violazioni della sfera giuridica pertinente al danneggiato,” (L'Ille-
cito e la Responsabilitd civile degli Enti Pubblici”, Milano: Dott. A. Giuffré
Editore, 1972, p. 64) (}%).

Como o comportamento do Estado deve ser injusto, para que se possa
falar em responsabilidade ptblica, e esta condicdo pode ser gerada tanto
pela conduta ilicita como pela licita, tanto pelo comportamento comissivo,
‘como pelo omissivo, cumpre, neste passo, salientar-se uma caracterizagio
que se configura de maneira peculiar no dano produzido pelo comporta-
mento licito ¢, ainda, da situaglio injusta criada pela omissdo estatal.

Cuidando-se de dano originado por conduta licita do Estado tem se
assentado, doutrindria e jurisprudencialmente, que, além das caracteristicas
acima apontadas, deve ainda o evento danoso revestir-se das qualidades
de especialidade e anormalidade.

E compreensivel e justificdvel a exigéncia de caracteristicas especiais
do dano decorrente de comportamento estatal licito, ao contririo do que
sucede com o dano proveniente de comportamento ilicito. E que nesta hipé-
tese a lesdo, ainda que insignificante economicamente e de grande alcance
numérico no grupo social, o dano é imputdvel pela condigio em que foi
gerada e a sua insuportabilidade decorre mesmo da injustica manifesta e
insustentdvel que o comportamento estatal faz acoplar irreversivelmente a
ele. Naquela primeira hipétese, contudo, inexiste a injustica evidente decor-
rente da condigio originiria genérica e inaceitével do dano e, por isso
mesmo, responsabilizdvel ao Estado. Ou porque o dano € de tal forma

(12) Preleciona CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO dever ser, ainda,
certo o dano, “vale dizer, nfo apenas eventual, possivel. Tanto poders ser atual
como futuro, desde que ccrto, real.” (Op. cit., p. 155).
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insignificante em sua gravidade juridica e econémica, ou porque tem efeito
irrelevante no contingente atingido, tem se projetado que nestes casos a
lesdo fica fora do alcance juridico da responsabilidade estatal. Assim, cui-
dando-se de dano proveniente de comportamento estatal lcito, para que
possa se cogitar da responsabilidade do Estado, hd que ser anormal o dano,
‘no sentido de ter uma gravidade que refoge a dimensdo do exigivel de
‘'ser suportado em virtude das necessidades sociais, e ser especial, signifi-
cando esta caracieristica que o contingente alcangado pelo dano é de ser
singular em sua descri¢do e exiguo em seu circulo de incidéncia. Nao se
toma como critério da especialidade do dano a individualidade ou a gene-
ralidade do comportamento causador do dano, mas a particulariza¢do, nas
condicdes antes arroladas, do seu tesuliado.

O objetivo é que os danos irrelevantes sob o prisma da extensdo
econdmica ou generalizados e, de conseguinte, atribuiveis as contingéncias
da convivéncia politica, ndo possibilitem que o préprio interesse pblico,
motivador do comportamento estatal — vez que se trata de conduta vélida
juridicamente, Jogo consenténea com o interesse da sociedade e fulcrada
no Direito — fiquem comprometidos pelo dnus que sobre a prdpria socie-
dade incide, relativo ao pagamento devido ao lesado (*%).

Inobstante existam autores que agreguem as caracteristicas comuns dos
danos responsabilizaveis ao Estado critérios especiais quando se cuidarem
de' comportamentos especiais omissivos, ou que salientam a peculiaridade
da aplicagdo do préprio regime da responsabilidade quando destes se tra-
tarem (%), parece-me que a natureza omissiva do compottamento estatal
nio altera nem o regime de responsabilidade do Estado, nem se requer dos
danos qualquer caracteristica peculiar, como ocotre, justificadamente, com

(13) Segundo EDUARDO ORTIZ Y ORTIZ, “lo de especial slude &l nimero de
perjudieados; lo de anormal, a la intensidad o gravedad del perjuicio.” (Loc.

cit., p. 108).

Salienta JOSE GOMES DE CANOTILHO que “... bem se compreende que
nos casos de sacrificios impostos autoritativamente através de medides legftimas,
ou de dancs derivados de atividades perigosas mas licitas, & inadmissibilidade da
indenizacio de danos generalizados e de pequena gravidade seja a regra. ... Se
o dano nfio exceder os encargos normais exigiveis como contrapartida dos bene-
{icios emergentes da existéncis ¢ funclionamento dos servigos plibleos, nfio hé
lugar ao pagamento de indenizacio, sob pena de InsolQveis problemas financei-
rog, paralisadores da atividede estadual” (O Probleme da Responsabilidade do
Estados por Actos Licitos, Coimbra, Livraria Almedine, 1974, p. 271).

O eminente autor portugués registra, contudo, que “A idéla da exigénecla
- destes dois requisitos na responsabilidade objetiva s6 pode fundar-se ne necessi-
-dade de um duplo traviao ou Iimite: a) evitar a sobrecarga do tesouro piiblico,
limitando o reconhecimento de um dever indenizatério do Estado ao caso de
danos inequivocamente graves; b) procurar ressarcir os danocs qQue, sendo graves,
incidiram desigualmente sobre certos cldadiios” (idem, ibidem).

14) MELLQ, Celso Antdnio Bandeire de — Op. cit, pp. 144 & 55,
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o dano decortente de comportamento licito, que se distingue do dano decor-
rente de conduta ilfcita para que se suscite a aplicagio do principio em
causa.

Circunsidncias existem, todavia, em que o dano niio é imputdvel ao
Estado, nao sendo, por conseguinte, suscitdvel a figura da responsabilidade
desta entidade, Tratam-se dos casos de exclusao da responsabilidade esta-
tal, situagbes previstas especialmente no regime que sobre ela incide,

A caracteristica destas circunstancias excludentes da responsabilidade
estatal é a inexisténcia do vinculo causal entrz o comportamento da enti-
dade piblica ou da entidade concessionaria de servico pablico e o dano
produzido. Assim, ndo obstante tenha ocorrido dano, este ndo é imputdvel
ao Estado, por ser oriundo de causa estranha & pessoa pidblica. Consoante
antes afirmado, € o elo de causalidade entre 0 comportamento e o dano
dele decorrente que circunscreve o espago da responsabilidade estatal. Onde
estc néo se puder acertar, nio sobrevird a responsabilidade.

Nao se cogita, assim, de responsabilidade estatal quando o autor do
comportamento causador do dano, ndo obstante seja agente piblico, ndo
tenha agido nesta qualidade. O agente piblico pratica atos de sua vida
que ndio tém pertinéncia com a fungio correspondente ao cargo, funcdo
ou emprego piblico no qual se encontra investido, vale dizer, nfo s3o todos
0s seus atos que se praticam na condicdo de servidor piblico. O que exor-
bita daquela qualidade, ainda que ocasione dano, n&o terd qualquer relagio
cbrigacional gerada para a entidade a cujos quadros pertenga.

As duass mais destacadas hipoteses de excludente da responsabitidade
estatal s3o a superveniéncia de forga maior e a subjetivagdo do compor-
tamento causador do dano estar no préprio lesado ou em terceiro, este
tftimo quendo ndo for imputdvel ao Estado o dever legal de impedir
a pritica ocorrida,

A primeira excludente conjecturada cuida da superveniéncia de forga
maior. Entende-se por for¢a maior o fato ndo desejado pelo agente que
impossibifita, de forma incontorndve!, inevitdvel, a adogdio de um compor-
tamento iido como préprio, tornando-se ele assim mero instrumento de
forcas exdgenas irresistiveis (*%).

(15) Nio ¢ unénime o copnceito de forga maior, menos ainda & sus dislincao
de caso Iortuito, Segundo FRANCISCO CAMPOS “constitul forga malor qualgue:
fato estranho & vontade do devedor e cujos efeitos nic lhe era possivel evitar
ou impedir. O fato em questio tanto pode ser um pcontecimento da natureza,
come afo on Tatp de terceiro. ® tho-somente necessirip gue o devedor seja estranho
ap fate e que deste resulte necessariamente & impossibliidade de executar a obri-
gacdo. “Le catse étrapeére pour efre Hbératoire, doit revétic deux caractéres:
elle doit créer Pimposibilité absolute d'exdcution, d'une part, et son intervention
doit étre exclusive, exempte de toute idée de faute, de l'sutre.” (DE PAGE. .3V
(Direito Administrativo, Rio, Livraria Freitas Bastos, 1958, vol. II, p. 727.

{Continua)
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{Cantisunplo. #a wola 10)

Para MARCELLO CAETARC “a forge malor é o fato imprevisivel & nfio
querido pelo agenie que o impossibilita absglutamente de agir segundo as resolu-
¢oes da voniade prépria, quer paralisando-a, quer transformando o individuo
e cepo nstrumeritd de forgas externue lrreslstiveis. ... & forea malor € uma
cauma...” (Principios de Direite Adminisirative, Rio. Forense, 1989, p. 527).

HELY LOPES MEIRELLES distingue entre a for¢s malor ¢ o caso Iortulto,
asseversndo ser “forcs - msalor... o evento humano que, por sus Imprevisi-
bilidade e fnevitabDlidade, cria para o contratado impossibilidade Intransponivel
de regulsr execucdo do contrato. ... O que caracteriza determinado cvento como
forgs malor ou caso fortuito sio, pois, a Imprevisibilidade (¢ nfio a imprevisic
daa partes), a Inevitabilidade de sus ocorréncia e o impedimento absoluto gque
vede a regular execuclio do conirate.” (Op. eit, p. 215).

Remete 0 insigne mestre paultsta as nogbes de forga malor e caso fortuite
dquelas que prevalecem no Direito Civil: “Entre nds, entretantc, a noglo de
forgs maidr ou de caso fortwltc continusm sendo o mesma do direito civi), e
nio vemoa rozko pare Alversifici-la no direltc administrative” (idem, lbldem).

Contudo, o Diretto Civit ‘vrazileiro, coma de resto se encontra legislaches
allenigenss, niio diferencia as hipditeses ou, pelo menos, os efeitos da for¢a major
e do caso forinito, como se verifica nho art. 1.058. do Cddigo Civil:

“O devedor nfio responde pelos prejuizos resultantes do caso fortuito
ou force malor, se expressaments nbo se houver por eles responsabill-
zado. exceto nos casos dos arts. 985, 956 e BT

Em escilios sobre este dispositivo normative discorre CLOVIS BEVILAQUA
np sentido de gue: Concelfinimenie o caso fortuito e a forca maior se distin-
gusm. O primeiro, segundo a definicio de HUCQC, ¢ o “acidente produzide por forga
fisice. ininteligente, em condicbes que nfSo podimm ser previstas pelas partes”.
A segunda “é o fate de terceiro, que criou, para 8 inexecucdo da obrigecho, um
obsthoulo que a boa vantade do devedor nfio pode vencer”. Nio €, porém. a im-
previsilidade que deve, principaimente, caracterizar o caso fortuito, e, sim, &
inevitabilidade. ¥ porque & forcs maior também & inevitavel, juridicamenie, se
sseimilam extes duas causas de frresponssbilidade. ... ¢ indiferente indagar se a
- impossibilidade de o devedar cumprir w obrigacdo procede de forga metor ou de
case fortatito, Por lsso, 0 Cddigo Civil reuniu os dois fatos na mesma definicio:
o caso fortuito ou ds forca malor & o fato necessirio, cujos efeitos nio era possi-
.vel evilar ou impedir. O awencial &, pots, que do Iato resulte a impossibilidade,
o que 3¢ acha o devedor de cumprir a ohrigagdo” fop. cit, vol. II, p. 175},

Ainda ns exfera do Direito Civil, analisa = matéria ROBERTO DE RUGGI-
ERO, sssinalands que “Quando @ imputabiiidzde cesse, por nbo ser o fato da-
noso dependente da voniade do sgente, estamos em frente do gque se chama o
caso fortuito e, por conseqidncia, da exomerachio de qualquer responssabilidade.
B pois “caso” (fortuito) qualquer evento ndo imputével, isto &, qualquer fato
independente da vontade humana e mais precisamente -— gquando o caso se
considera em relacfo com o nfio-cumprimento da obrigagio — gualquer fato que
8 torne impossivel sem culpa do cbrigade. ... Nfo sfio senfc umn eapécie de
caso lortuito (ox eventor ordinarics e extrmordindrios da vida como o granizo,
o relo ¢ a geada enire os primeiros 8 as devsstagbes de guerra ou a Inundacgfio
nwn pais, mue ordinariamente nio lhe esieja sufelto ne segundo), mas uma
axpécle que tem os seus caracteres peculinres pelos quais nitidamente se destaca
da categoria geral do caso fortuito simples, o8 casos de forgs malor (vis major,
damnum jatale) . Dilicil & marcar com exatidfio o3 lmites rigorosos entre caso
fortuito e wvizr major, e virios tém sldo os critérios sugeridos pelos escritores.

(Continua)
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]Conunuolo da nota 15}

Mas se se recoITer as expressbes gque as fontes romanas adotaram pars designar
os casos de forca malor: vis cut resistire non polest, caus quibus resistire non potest,
caud cui humang tnfirmites resistere non potest, o critério distintivo parece ser
o de sua irresistipllidade. S&o eventos naturais (por exemplo, incéndios, nau-
fraglo, terremoto) ou. fatos de terceiros (por exemplo, guerra, motins, revolu-
¢bes) on atos do soberano, que nio s0 ndo se podem absolutaments prever, mas
que nado podem de modo algum evitar-se, visto nfo haver forga humana que se
lhes possa oDor pars impedir as suas consequéncias danosas. “(Institnigdes de
Direito Croil”, 8o Paulo, Ssaraiva, 19273, vol. IiI, p. 99

Em estudo monogrifico do lema, ARNOLDO MEDEIROS DA FONSECA
oferece como concelto de caso fortuito ("o qual fixou-se através de uma elabora-
cio de séculos™ “todo acontecimento inevitavel, necessario, cujos efeitos nao
seria dado & nenhum homem prudente prevenir ou obstar. Tal ¢ a concepgao
tradicional adotada também pelo nosse Cédigo Civil. Verifica-se no fato neces-
sario — diz o Cédigo — cujos efeitos nio era possivel evitar, ou impedir”. Salienta
aguele autor que a doutrina e g jurisprudéncia nfo estabelecem distingdes entre
as duas figuras, e que hi “na pratica a eguivaléncia estabelecida entre as duas
expresaies ... “nfo existindo” nenhuma distin¢io entre caso fortuito e forge
maior em nossa legislagfo, quer em fape do Cddigo Civil e do Cédigo de Comér-
clo, quer em face da lei especial reguladora de acidentes no trabalho”. (Caso
Fortuito e Teorig da Imprevisdo, Rio. Forense, 1858. p. 14D.

No Direite Administrativo. EDUARDO GARCIA DE ENTERIA expic quec
. en los efectos de la doctrina del riesgu el caso fortuito se define. justamente
vor contreposicién a la vit maior ¥y se caracteriza per dos notas esenclales, Ja
indeterminacién y la interioridad, cuvos contrarics. la determinacién irresis-
tible y la exterioridad, singularizen a aquélla. La indeterminacién caracteristica
ael caso fortuito supone gue la causa del accidente productor del dafio es desca-
nocida. Como decia HAURIOU expresivamente, se trata de una “falta de servicio
que se jgnora. “El elemento esencial y el que da razdn, incluso, del que acabamos
de indicar, es el de Ia interioridad del evento por relacién a ia empresa en cuyo
seno se presenta el dano; se trata, en efecto, de un evento directamente conec-
tado al objeto dafioso, a sy constitucidn, a su naturaleza intima, al funcionamiento
mismo de la empress o servicic gue ingegra ese objeto. Estos dos elementos falian,
por el contrario, en la fuersa mayor, gue, como ya hemos notado, se caracteriza
por sus conotrarics, idenbificindose con una causa extrafia, exterior por relaclén
al objeto daficse y & sus rlesgos propios, ordinariamente imprevisible en su
produccién ¥, en todo c¢aso, absolutamente irresistible, sun en el supuesto de
que hublers podido ser prevista (cui humana infirmites registere non potest)
{op. ¢it., p. 381,

Cita. ainda, o celebrado autor espanhol duass decisfes prelorianas nas guais
se¢ contém definicdes distintivas daguelas figuras. Segunda elas. seria forga maior
“aquel suceso que estd fuera del circulo de actuacién del obligado. que no hubilera
podido preverse o gue previsto fuera inevitable, gue hays causado un dabo
material ¥ directo gue exceda visiblemente los accidentes proprios del curso normal
de la vida por la importahcia y transcedencla de su manifestacién”, enguanto
serla caso fortuito o “evento interno”, “intrinseco, inserito en ¢l funcionamicnto
de loa servicios piiblicos, produride por la misms naturaleza, por Ja misma eohsis-
tenecla de sus elementoz, con causa desconocidn” (Idem, ibidem).

Pareee fundada nesta difereniciagéo apresentads e que faz conter o caso for-
tulto como evento provocado por elemento intrinseco do servigo publice ou do
sen prestador enquanto distancia a figura da for¢a malor para o plane do su-
cessp provocado por fator exdgeno ao servico miblica e absolutamente inevitavel

{Contiaus)

&
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A se valer da nota distintiva utilizada pelos autores estrangeiros na
matéria adminisirativa, segundo a qual o fator determinante do caso for-
tuito obstaculador do comportamento correto e regular do Estado insere-se
na ¢sséncia ou na natureza do préprio servigo ou na forma de sua pres-
tagdo, divide alguma pode existir quanto zo maproveltamento da figura
como excludente da responsabilidade estatal.

Todavia, a se fulcrar na corrente dominante da doutrina brasileira e,
em especial, na legislagio que subsidiariamente oferece argumentos ao Di-
reito Administrativo € na jurisprudéncia dos tribunais pétrios, parece dificil
poder se estabelecer qualquer defini¢io precisa da diferenga entre ambas.
Para s¢ excepcionar a responsabilidade do Estado em determinado caso,
héd que se certificar da inexisténcia do nexo causal entre ¢ seu comporta-
mento ¢ o dano produzido, pois que sendo possivel estabelecer-se aquele
vinculo. por ser o comportamento do Estado, ainda que indesejado, inevi-
tével e imprevisivel, o causador do dano, por integrar o fator de deflagracao
do mesmo a sua esséncia, a forma ou a dindmica do servico piblico on do
entidade ou érgdo prestador do mesmo, a responsabilidade serd suscitada.

De outra parte, cumpre observar que alguns eventos considerados como
caso fortuito ou forca maior, bem que ndo possam ser vistos como conduta
do Estado ou inserida em seu Ambito de atuagdo, podem suscitar a respon-
sabilidade da entidade quando incidam sobre atividades consideradas mono-
pélio da pessoa estatal ou de sua expressa obrigacdo sobre elas exercer
fiscalizacdo efc. E o caso, por exemplo, das atividades nucleares que, em-
bora possam suscitar comportamentos lesivos, dos particulares, podem ense-
jar a responsabilidade do Estado, quando for¢a maior determinar dano sobre
terceiros.

r

A outra excludente de responsabilidade do Estado é a conduta da
proprla vitima. Neste caso a exclusdo repousa em que 2 unputabﬂldade
inocorre porque falta o pressuposto da identificagiio do sujeito estatal que
teria dado causa ao dano, ¢ sem este ndo se firma o nexo de causalidade,

Sendo este elo causal o fator determinante da imputabilidade, que,
4 sua vez, determina a responsabilidade, faltando ¢le a seqiiéncia que culmi-
naria com a responsabilizagio deixa de existir.

{Continuaglo da note 15)

¢ incontorniavel em seus efeitos, que conduz o pensamento de uma corrente de
administrativistas brasileiros a se posicionar no sentido de ser este excludente
da responsabilidade do Estado, ¢ que nio ocorre com aguela. Deste feor & a
manifestacio de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO que afianca gue
“Nos casos ora cogitados (de responsabilidade objetiva) eventual invocacfio de
forca maior — for¢a da natureza irresistivel — & yelevante apenas na medida
em que pode comprovar auséncia de nexo causal entre atitagio do Estado e o
dano ocorrido. ... O caso fortuito nfio é utilmente invocdvel pols sendo um
acidente cuja raiz & tecnicamente desconhecids, nfio elide o nexo entre o com-
portamento defeituoso do Estado e o dano assim produzido. O porque da incor-
reta stuacio do Estado nfio interfere com o dado objetive relevante, a saber:
ter agido de modo a produgir a lesfio sofrida por oumfrem” (op. cit, p. 158).
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O ato de terceiro niic é caso de exclusio da responsabilidade do
Estado, a ndo ser que a imputagio passe a ser dirigida a este e retire-se,
como na hipStese precedente, o ponto subjetivo da relagdo obrigacional
gerada pela responsabilidade do Estado, caso em que imocorrerd esta por
auséncia do necessdrio vinculo de causalidade entre o comportamento da
entidade estatal ou da que preste o service publico na qualidade de sua
concessiondria ¢ 0 dano produzido,

Todavia, poderd ocorrer, ¢ com freqiiéncia ocorre, que dancs prove-
nientes de comportamentos de terceiros podem ser imputdveis ao Estado.
Exemplo dissc é a conduta negligente, ou descwidada de terceiro com o
trato da cnergia nuclear, e que gere danos. Considerando-se ser dever do
Estado fiscalizar e controlar a sua utilizagdo no Brasil, v.g., forga € convir
que o cometimento do terceiro poderd determinar diretamente a lesdo sem
que apenas nor isso se tenha por excluida a responsabilidade do Estado.

Finalmente, é de se tecer breve observagio sobre o concurso de causas,
ou a concausa ¢ a sua condicio de excludente da responsabilidade do
Estado.

Nao se cuida, aqui, de causa independente que, em exame atento,
demonstre 2 ruptura do nexo entre o fator determinador do dano e o com-
portamento do Estado. Ausente aquele vinculo, conforme antes acentuado,
deixa de existir o pélo no qual se fulcra a responsabilidade estatal. Se
a causa superveniente produz por si sé o resultado havido como danoso,
nao se ha falar em concausa, mas em causa independente e, de conse-
guinte, liberatéria da responsabilidade estatal, pois foi esta causa de per si
56 a2 que se pode ligar o evento lesivo,

Considera-se concurso de causas ou concausa o conjunto de fatores
que conduzem, pela sua interdependéncia ou ordenagdo, o resultade indi-
gitado como dano. Assim, 0 comportamento que, conquanto relativamente
independente do resultado, constitua um desdobramento subseqiiente neces-
sério e ligado ao anterior, de tal forma que o evento produzido tepha elo
de causalidade nfio unicamente a ele, mas ao conjunto constitufdo por ele
e pelos que com ele se compuseram para o sucesso provocador do dano,
serve 3 configuragiio da concausa, ou do concurso de causas.

Sendo aquele fator imputado ao Estado e 0 que com que ele se acoplou
para o surgimento do resultado proveniente, por exemplo, da prépria viti-
ma, configura-se o concurso de responsabilidades, vale dizer, soma-se &
responsabilidade do Estado a do segundo provocador do dano, partilhan-
do-se entre ambos o Onus reparatéria da lesdo.

IV — No que concerne ao regime da responsabilidade do Estado, é
de sc atentar constituir este 0 conjunio das normas que circunscrevem os
limites ¢ 0 conteGdo do tratamento do tema em dado ordenamento juri-
dico. Interessa-nos, comtudo, neste passo, cuidarse tio-somente de um
dos aspectos dos regimes que podem ser institufdos para a responsabili-
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dade, vez que outros, como o da eleicio de uma das orientagdes (subjetiva
e objetiva) ¢ a propria caracterizacdo da imputabilidade & pessoa estatal
foram objeto dos itens anteriores, todos eles compondo, evidentemente, o
regime da responsabilidade.

Interessa-nos, aqui, o cardter direto ou indireto da responsabilidade
estatal, vale dizer, s¢ o Estado é responsabilizado diretamente ou apenas
em cardter subsididrio ou soliddrio com o agente autor do comportamento,

E que se tem por adotados, em periodos anteriores mais comumente
que na atualidade, mas que ainda hoje podem ser encontrados, regimes
em que o préprio agente ¢ responsabilizado pelo dano, estabelecendo-se
o cardter, ora soliddrio — caso em que o Estado responde juntamente com
© seu agente -—, ora subsididrio e indireto da responsabilidade do Estado,
caso em que responde o agente piiblico, que pode, contudo, voltar-se contra

o Estado para a obtengfio de ressarcimento do seu préprio dnus.

Ora, prevalente a teoria do Orgo, pela qual se assenta que o agente
ptblico ao atuar, nesta condigfio, empresta a sua vontade ao Estado, for-
mando aquela que vai ser constituida como da pessoa estatal, é de ser
aceita, por 6bvio, que o regime da responsabilidade do Estado, quer dizer,
aquela relagdo obrigacional embasada numa causa produzida pela entidade
estatal através de seu agente, é de ser a que converte a entidade em res-
ponsével priméria e direta pelo Onus nascido da obrigagiio, sem que ao
agente plblico seja entregue a carga dela decorrente. O gravame é produ-
zido, licita ou ilicitammente, pela entidade, em sua atuagiio regular pela
facgdo juridica que faz com que a finalidade da norma faga-se ato pela
dindmica do agente, que, & sua vez, converte em comportamento estatal
0 seu cometimento.

Ademais, hé se relevar que o regime da responsabilidade estatal incide,
quando posto em determinado sistema juridico, sobre qualquer comporta-
mento estatal do qual decorra dano ao particular, oriunde ele de compor-
tamento assumido no desempenho da atividade administrativa, legislativa
ou jurisdicional, inexistindo argumento moralmente subsistente e juridica-
I‘;lente sustentdvel da exclusio da responsabilidade decorrente da natureza

O ato.

Os espagos cunhados para dar refigio e inoperincia ao regime da
responsabilidade estatal, como os dos atos legislativos ¢, em especial, dos
atos judiciais, tragam infelizes representagGes de argumentos falidos dos
séculos em que o autoritarismo era a regra, a sobranceria arbitrdria o valor
e os direitos dos particulares meras conveniéncias dos poderosos. B um
embaraco & dinimica da democracia e ao acatamento dos seus principios
a permanéncia de tais argumentos, que ndo resistem a qualquer impug-
nagdo juridica mais séria do que a simples continuidade de privilégios acima
da garantia de controle das atividades estatais e da eficdcia dos direitos
dos cidadfios.
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5. A responsabilidade patrimonial extracontratual do Esiado no Brasil

Nio se conheceu, no Brasil, da irresponsabilidade do Estado, conforme
se constata do exame da legislagdo desde a primeira Constitui¢do brasileira.

Em efcito, na Carta Imperial de 25 de margo de 1824, insculpiu-se
no art. 179, que cuidava dos direitos politicos fundamentais, o principio
da responsabilidade dos “empregados piblicos™:

“A inviolabilidade dos direitos civis e politicos dos cidadios
brasileiros, que tém por base a liberdade, a seguranga individual
¢ a propriedade, ¢ garantida pela Constituigge do Império, pela
maneira seguinte:

...................... D L B I T T R R R

29 — Os empregados puablicos sdo estritamente responsdveis
pelos abusos e omissdes praticados no exercicio das suas fungdes,
¢ por nao fazerem efclivamente responsdveis os seus subal-
ternos,”

Em comentdrios sobre este preceito constitucional, obtemperava
PIMENTA BUENO que “E um principio fundamental que os empregados
publicos siio estabelecidos no interesse do servigo social, ¢ ndc no seu inte-
ress¢ individual, para manter os direitos dos cidaddos, fazer-thes justica,
promover 0s inieresses ¢ o bem-estar da associagdo.

Todo o emprego supde regras de scu exercicio, e obrigaghes a
satisfazer, ¢ pois de razao e de dever cumpri-las; essa € também a exigéncia
da prépria honra ¢ moralidade do funciondrio. Nem uma corrupgio ¢
mais detestdvel do que a dos delegados do Poder Pidblico, ela prejudica
o poder, desmoraliza a sociedade, inverte em prejuizo o instrumento que
fora estabelecido para ser il ¢ proteiar.

A responsabilidade dos agentes do poder constiui pois uma das con-
digbes e necessidades essenciais da ordem ¢ liberdade piblica, uma das
garantias indispensdveis dos governos constitucionais™. {(Direite Publico
Brasileiro e Andglise da Constituigiio do Império, Rio: Ministério da Justica
g dos Negécios Interiores, 1958, p. 428.) :

A prelegiio do douto comentarista da Constiwigio Imperial chama a
atengdo por arrolar o principio da responsabilidade, como o fizera ©
préprio texto normativo, na relagio dos direitos politicos do individuo
constitucionalmente assegurados e, por outro lado, por considerd-lo exigén-
cia “da prépria honra e da morelidade” “dos agentes do poder”. Esta
dltima expressdo, entdo, empresta a0 contetido do texto posto uma dimenséo
que a interpretacRo mais timida poderia dificultar. Nota-se, entretanto,
que pelo apego ao sentido ético dos governos constitucionais, que se
compromerem com a honra da sociedade ¢ com as exigéncias da liberdade,
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o principio da responsabilidade, bem que cuidado no direito positivo cons-
titucional do Império como se fora apenas do agente piablico, é introduzido
como direito do individuo oponivel so Poder Piblico.

Por outro lado, preocupave-se o constituinte imperial em tornar efetiva
a responsabilidade erigida em direito constitucional garantido ao individuo.
Obrigava-se, pois, a que o chefe promovesse a responsabilidade do seu
subalterno, observando, ainda, PIMENTA BUENQ que: “Se, pois, ¢ néo
obstante estes justos fundamentos, o funciondric pdblico, violando a lei
¢ 0s seus deveres morals, convertie o emprege em meic de interesse pessoal,
ou instrumento de suas paixdes, nio s6 o cidadao injustamente lesado deve
ter o direito de promover sua responsabilidade, mas os seus proprios
superiores estdo na obrigagdo de provocd-la, de fazé-la efeiiva, pois que,
como ¢ nosso pardgrafo constitucional bem s¢ expressa, nfo basta deixar
de praticar abusos ou omissdes, ¢ demais essencial fazer efetivamente
responsdveis os subalternos que assim procederem. N&o ¢é na simples
promessa da lei que estd a garantia, sim em sua exala observancia” (idem,
ibidem) .

Nio dissente deste entendimenio outro insigne comentarista da Cons-
tituigiio Imperial, RODRIGUES DE SQUZA, ao pontificar: *“A respon-
sabilidade dos empregados ptblices pelos abusos e omissGes praticados no
exercicio de suas fungBes é uma garantia dos direitos individuais e poli-
ticos dos cidaddos, gque deste ou daquele modo podem sofrer” (Andlise
e Comentdrio da Constituicido do Império do Brasil, vol. 11, p. 479),

Verifica-se, destarte, que ¢ principio da responsabilidade pelo exer-
cicio do Poder Puablico instalou-se entre nés como direito do individuo
no primeiro momento constitucional e fez-se instrumentc préitico de mora-
lidade do servigo puiblico e garantia da efetividade das liberdades piblicas.

E certo que a responsabilidade puiblica era de patureza pessoal do
agente piblico, e subjetiva, vez que o seu embasamente normativo positi-
vava-se £ concentrava-s¢ nas prdticas abusivas ou omissives das quats
decorressem danos aos individuos,

A Constituigiio de 189! contemplou o principio da responsabilidade
no art, 82, inserido no Titulo V — “Disposi¢des Gerais™:

“Qs funciondrios pablicos sfo estritamente responsdveis
pelos abusos ¢ omissdes em que incorrerem no exercicio de
seus cargos, assim pela indulgéneis ou negligéncia em ndo res-
ponsabilizarem efetivamente os seus subalternos.”

Sob a égide desta Constituigio e sobre o principio da responsabilidade
do Estado nela inserido escreveu-se uma das mais belas péginas do Supremo
Tribunal Federal.

Arrimaram-se¢ magistrados do porte de PEDRO LESSA em lig3es lapi-
dares de constitucionalistas brasileiros de escol, como JOAO BARBALHO,
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para questionar ¢ septido ¢ a extensio do regime da responsahilidade
incluida na Constituicdo, chegando-se, entdo, a desapegd-la do agente
publico exclusivamente e conhecendo-se, pela vez primeira, de maneira
limpida ¢ fundamentada normativamente, a responsabilidade direta do
Estado, ainda que ao lado da responsabilidade do agente piblico.

JOAO BARBALHO acentuava que ‘“no exercicio de suas funcdes,
os funciondrios entendem sobre objeto referente ao direito dos cidaddos,
a interesses legitimos dos particulares, ¢ sem a responsabilidade tudo isso
ficaria a arbitrio dos empregados e sujeito a prejuizos e lesGes admirdveis.
Por isto a disposigio constitucional de que nos ocupamos, conquanto nio
mencionada (como o era na Constituigdo Imperial, art. 179, § 29)
entre as garantias dos direitos civis e politicos dos cidadaos, efetivamente
uma delas. E serd uma das mais sélidas e eficazes se, sempre, cada vez
que for ocasido, os prejudicados a fizerem valer pelos meios que a lei
tem estabelecido... B esse um dimeito cujo exercicio ¢ utilissimo 20
individuo e a sociedade...” (Constituicdo Federal Brasileira -— Comen-
tdrios, Rio; F. Briguiet & Cia. Editores, 1924, p. 484).

Sob o pilio desta Constituigao de 1891 sobreveio a Lei Federal n.” 221,
de 20 de novembro de 1894. Em seu art, 13, § 10, cuidou da com-
peténcia do Poder Judicidrio para “julgar as causas provenientes de
compensagdes, reivindicagbes, indenizagdes de prejuizos ou quaisquer outras
propostas pelo Governo da Unifio contra particulares, e vice-versa”. Com
esta disposigio admitiu-se, implicitamente, a obrigagao para o Estado de
indenizar os prejuizos causados por atos de seus agentes a particulares.

Ainda sobre a matéria cuidou a Lei n.® 1.939, de 28 de agosto de
1908 .

Discorrendo sobre este tema, anotava PEDRO LESSA que a respon-
sabilidade do agente piblico, tal como posto na letra constitucional, ndo
excluia a responsabilidade do Estado: “N#o: fora preciso que o nosso
legislador constitucional nfo tivesse o mais vago sentimenio da radical e
fecunda revolugdo juridica, que se estava realizando, ¢ ainda continua,
no que diz respeito i responsabilidade do poder pablico, pelos danos
causados aos particulares, para que se limitasse a declarar os funcionérios
ptiblicos responsdveis nos termos do art. 82 e por esse meio pretendesse
excluir a responsabilidade do Poder Pablico da Unido, dos Estados e do
Municipio. . . A doutrina da irresponsabilidade do Poder Pablico € hoje
repudiada pelos juristas, e vai sendo pouco a pouco desprezada pelos
legisladores. }d no Semado da Franga chegou a receber o epiteto de tese
feudal insustentiavel em nossos dias” (Do Poder Judicidrio, Rio: Livraria
Francisco Alves, 1915, p. 161).

A jurisprudéneia dos tribunais patrios e, inclusive, do Supremo Tri-
bunal Federal procedem, entdio, ao acolhimento da responsabilidade das
entidades estatais, sedimentando o entendimento de que a responsabilidade
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exclusiva e primdria dos agentes piéblicos completava o principio que
era pertinente ao sistema constitucional (1%).

Por outro lado, comeca-se naquele periodo, anterior mesmo ai advento
do Cédigo Civil Brasileiro, a se afirmar a natureza objetiva da respon-
sabilidade estatal, sobre isto acentuando ainda PEDRO LESSA que: “Q
que importa muito ter sempre em mente é que para haver condenagdo, é
necessdrio que o autor prove que de fato se deu a lesdo de um direito;
gue essa lesio acarretou um dano cerfo, & ndo apenas eventual, presente
e ndo futuro; finalmente, que entre a prestaciio ou desempenho do servigo
publico, que ocasionou o dano, e este, se verifique uma releg¢fio direta
de causalidade, um lago direto de causa e efeito” (op. cit., p. 170).

O Cdédigo Civil Brasileiro introduziv o principio da respcnsabilidade
das pessoas juridicas de direito piiblico em seu art. 15, verbis.

“As pessoas juridicas de direito pdblico sdo civilmente res-
ponsdveis por atos de seus representantes que nessa qualidade
causem danos a terceiros, procedendo de modo contrério ao direi-
to ou faltando a dever prescrito por lei, salvo o direito regressivo
contra os causadores do dano.”

Tem-se, assim, o que se poderia denominar de segunda fase da im-
plantagiio do principio da responsabilidade das pessoas estatais no direito
brasileiro.

Segundo CLOVIS BEVILAQUA, principal fautor do anteprojeto que
virta a se transformar naquele documento legal, . ..o fundamento dessa
responsabilidade é o principio juridico, em virtude do queal, toda lesdo
de direito deve ser reparada, todo dano ressarcido, ¢ que o Estado, tendo
por fungfio principal realizar o direito, ndo pode chamar a si o privilégio
de contrariar, no seu interesse, esse principio de justica™ (cp. cit., vol. I,
p. 215).

O regime da responsabilidade posto no Cdédigo Civil ecolhida a res-
ponsabilidade subjetiva do Estado, eis que para a sua aceitaydo, cuidava-se
de derivar o dano de compartamento “contririo ao direito” ou a “dever
prescrito por lei”. Entretanto, consoante antes observado, a jurisprudéncia
cuidou de fecundar as idéias mais justas sobre o tema, objetivando a
aplicagio da responsabilidade estatal ¢ ampliando o Direitc nascido deste
principic.

Renegando a doutrina que distinguia entre atos de gestdo e atos de
império para excluir dos tltimos & responsabilidade do Estado, e que pre-
valeceu algum tempo entre os autores da matéria, acentuava MILCIADES
DE SA FREIRE: “A redacdo do artigo 15 fez desaparecer a divergéncia

as ot f"AGUNDES, M. Seabra — O Controle dos Alos Administrativos pelo
Poder Judicidrio, S8io Paulo. Saraiva, 1979, pp. 175 ¢ segs., he 82,
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doutrindria quanto a relsponsabilidade civil das pessoas juridicas de direito
publico,

Praticada uma lesdo de direito, nao importa saber se ela decorre de
um ato de autcridade publico exercida — jure imperii ou jure gestionis —
para assegurar a reparagfo 4 pessoa iesada. Em qualquer dos cascs, cum-
pre ressarcir o dano.

As restrigBes ao exercicio dos atributos do dominio, ou de quaisquer
outros dircitos, criados pelas exigéncias cada vez maiores da vida coletiva,
tornam vencedora a teoria da responsabilidade do Poder Piblico pelo res-
sarcimento do dano”. (Manual do Cddigo Civil Brasileiro, Rio, Jacinto
Ribeiro dos Santos, Editor, 1930, vol. 11, p. 206.)

Em 1934, o Decreto n.° 24.216, de 9 de maio, restringiu a extensdo da
responsabilidade estatal ao excluir do seu regime os atos criminosos dos
representantes da Unido, dos Estados ou Municipios, e dos funcionérios
ou prepostos da Unidc, ainda quando praticados no exercicio do cargo ou
fungdo, em desempenho de seus servigos, salvo se nelas permanecessem
ap6s a verificagiio da ocorréneia.

“Art. 1.° A Unigo Federal, o Estado ou o Musicipio ndo
respondem civilmente pelos atos criminosos de seus representan-
tes, funciondrios ou prepostos da Unido, ainda quando praticados
no exercicio do cargo ou fungdo, em desempenho de seus servigos,
salvo se neles foram mantidos apds a sua verificaggo.”

E de se registrar que este decreto foi expedido quando ainda ndo
vigorava a Constituigdo de 1934 ¢ que viria a cuidar do tema, e j4 ndo mais
valia a Constituigdo de 1891. Vivia-se, entdo, o periodo de passagem entre
a Revolugdo de 1930 ¢ o advento do movo governo constitucional, que
somenie vem a se instalar com a promulgacio da Constituigio de 16 de
julho de 1934. Nesta se dispds sobre a responsabilidade, modificando-se
o tratamento que vinha a matéria, até entdo, recebendo constitucional-
mente, porquanto se introduziu a teoria da culpa comum, ou a respon-
sabilidade soliddria. E o teor do art. 171 daquela Lei Magna:

“Qs funciondrios phblicos so responsaveis solidariamente
com a Fazenda MNacional, Estadual ou Municipal, por quaisquer
prejuizos decorrentes de negligéneia, omissdo ou abuso no exer-
cicio dos seus cargos.

Pardgrafo primeito. Na agfio proposta contra a Fazenda
Piblica, e fundada em lesio praticada por funcionario, este serd
sempre citado como litisconsorte.

Pardgrafo segundo. Executada a sentenga conira a Fazenda,
esta promoverd execu¢io contra o funciondrio culpado.”
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Sobrelevava para o constituinte a existéncia de vicio decorrente de
negligéncia, omissao ou abuso no exercicio dos cargos. Somente havendo,
pot conseguinte, culpa lato sensu, ter-se-ia a responsabilidade do Estado,
a qual se configuraria, a se interpretar literalmente o texto magno, em
caréter de solidariedade entre a Fazenda Pdblica e o agente causador direto
do dano. Este era, por isso, considerado litisconsorte necessdrio na agdo
movida contra a Fazenda Piiblica por determinagio constitucional, que,
desta forma, estabelecia vinculo processual necessério, de modo & impedir
qualquer desligamento entre a pessoa estatal e ¢ seu agente.

O caput do art, 171 da Constituico de 1934 foi rigorosamente repe-
tido no art. 158 da Carta Politica de 10 de novembro de 1937, da qual
forem excluidas as normas contidas nos parfgrafos em que se compunha
aquela regra constitucional anterior,

A Carta de 1937 deixa de ter importincia pela circunsifincia de se
cuidar apenas de uma Constituigio nominal, sem qualquer outro objetivo
que o de “fazer de conta” que se tinha uma diretriz constitucional a imitar
as relagbes sociais ¢ politicas entre 0s membros da sociedade brasileira e o
governo. Pelo que nesta, como em outras matérias, desimporta a regra que,
de qualquer sorte, néo teve o cond@o de orientar as balizas que deveriam
se impor as condutas estatais.

A Constituigdo de 18 de setembro de 1946 estabeleceu, em seu art. 194,
novo vetor positivo ao tema da responssbilidade:

“As pessoss juridicas de direito pidblico so civilmente res-
ponséveis pelos danos que os seus funciondrios, nessa qualidade,
causem a terceiros,

Paragrafc tnico. Caberlhes-d sgio regressiva contra os
funcionérios causadores do deno, quando tiver havido culpa
destes.”

Esta regra omite qualquer referéncia & desconformidade do compor-
tamento do agente pablico com o ordenamento juridico, prescindindo, ainda,
de qualquer idéia de culpa.

Adota-se, pois, pela vez primeira, de maneira incontroversa, no direito
constitucional brasileiro, a teoria obijetiva da responsabilidade estatal, alte-
rando-se a orientagiio acanhada ¢, is vezes, autoritdria, sobre o regime que
se positivara anteriormente,

Sobre esta norta constitucional, elucida MARIO MASAGAQ, que
oferecen a sugestdo 2 subcomissao constituinte que tratou da matéria ¢ que
acabou se convertendo no 1exto em foco, que: “Adotava-se, assim, a teoria
do risco integral. Para que a indenizagdo fosse devida, bastaria haver dano
¢ nexo causal entre ele e a ag@o ou omissdo do funciondrio, nessa qualidade.
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A expressao funciondrio foi usada em sentido amplo, a abranger todos
os que, investidos legitimamenie, operassem em nome do Estado” {Curso
de [ireito Administrative, Sdo Peulo. Ed. Rev. dos Trib., 1977, p. 303).

Esta € a unica oportunidade constilucional em que se tem a utiliza-
cio da referéncia 2 ‘'responsabilidade civil”. Explica sobre issc PONTES
DE MIRANDA que ““A responsabilidade civil”, portanto, quanto 3 inde-
nizagio. .. A expressdo ‘‘responsabilidade pelos danos” ndo esta, ai, em
[ugar de “responsabilidade sequndo a lei civil”, e sim em contraposicio a
“responsabilidade penal ou criminai” (Comentdrios @ Constituicdo de 1967,
com a Emenda n.° 1, de 1969, Rio. Forense, 1987, vol. 111, p. 544).

A Carta Magna de 24 de ianeiro de 1967 dispbs sobre a matéria no
art. 105;

“As pessoas juridicas de direito publico respondem pelas
danos que os seus funciondrios, nessa qualidade, causem a ter-
ceirps.

Pardgrafo dnico. Caberd agdo regressiva contra ¢ funcio-
nério responsével, nos casos de culpa cu dolo.”

Sedimentada a teoria objetiva da responsabilidade do Estado, a Carta
de 1967 burilava o texto. mantendo a orientagio gue se fazia, j4 entio,
tradicdo brasileira.

A Emenda n.° 1. de 1969, modificou brevemente o texto, sem alterar
o teor do principio e do regime da respensabilidade do Estado, rezando que:

“As pessoas juridicas de direito pudblico responderdo pelos
danos que seus funcionérios. nessa qualidade, causarcm a ter-
ceiros.

Paragrafo dnico. Caberd agiio regressive contra o funcio-
nario responsavel, nos casos de culpa ou dolo.”

Mantido o entendimento sobre a objetividade da responsabilidade do
Estado, escolin PONTES DE MIRANDA gue esta regra constitucional,
como vinha desde 1946, “em vexz de adotar o principio da solidariedade,
que vinha em 1934, adotou o principio da responsabilidade em agio re-
gressiva, Os interesses do Estado pessaram a segunda plana: nao ha litis-
consGreio necessirio, nem solidariedade, nem extensdo subjetiva da efica
cia executiva da senlenga contra a Fazenda nacional, estadual ou munici-
pal, ou contra pessoa juridica de direito piiblico interno ou estrangeiro. Ha,
apenas, ¢ direito de regresso” (op. €it.. p. 544),

A Constituicdo de 3 de outubro de 1888 tratou do principio da res-
peonsabilidade estatal em mais de uma norma.

Mantevese a responsabilidade objetiva do Esiado (“das pessoas juri-
dicas de direito pablico™), estendendo-se a tesponsabilizagdo, segundo o
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regime de direito piblico, 3s pessoas juridicas de direito privado prestado-
ras de servigos pablicos, no art. 37, pardgrafo sexto:

“As pessoas juridicas de direito ptblico e a8 de direito pri-
vado prestadoras de servigos piblicos respondero pelos danos
que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegu-
rado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo
ou culpa.”

Além de se fizar uma faixa maior de incidéncia indiscutivel da res-
ponsabilidade pelo regime de direito piblico sempre que o dano for decor-
rente da prestagio do servigo piblico, qualquer que seja a natureza juri-
dica do sujeito prestador, o texto refere-se, com maior corregdo do que
houvera até agui, a qualidade de agente do autor do comportamento ds-
noso. E que a anterior mencdo ao funciopdrio reclamava a explica¢io dou-
trinéria e o acolhimento jurisprudencial do sentido lato que se pode atribuir
a esta palavra. Plasmate-se a inteligéncia de que funciondrio pdblico, como
posio no regramento constitucional anterior, ndo se circunscrevia aquele
que se enquadravsa, em virtude do regime juridico do vinculo mantide com
o Estado, no quadro de servidores piblicos estatutdrios. Antes, compreen-
dia-se naquela expressdio, para os efeitos de responsabilidade, todo aquele
que estivesse no exercicio de fungdo piiblica e, nesta condigio e no desem-
penho dela, viesse a se comportar de modo tal a provocar dano a alguém,

Q tratamento desta matéria insere-se no Titulo II — Da Organizagéo
do Estado —, em cujo Capitulo VII se tem o ordenamento especifico da
Administragdo Piblica.

Nio apenas por isso, contudo, se poderia afirmar que a responsabili-
dade deixa de ser considerada direitc constitucional fundamental do indi-
viduo, eis que, como fixado textualmente, no art. 5.°, pardgrafo segundo “
direitos e garantias expressos nesta Constituicdo™. Vale pois, dizer, que
ndo apenas naquele artigo se encontram os direitos e garantias fundamen-
tais do individuo, mas em seu corpo, ¢ inclusive de forma inexpressa nele,
desde que decorrentes do regime e dos principios constitucionais outros
existem que integram o sistema normativo fundamental.

Por outro lado, a responsabilidade do Estado por erro judicidrio ou
por manutengdo de preso além do tempo fixado na sentenga foi considerada
de maneira especifica e ndo incluida, genericamente, naquele principio.
Despontou este como um dos direitos fundamentais do individuo, tratado,
portanto, no préprio artigo 5.9, item LXXV:

“Todos sdo iguais perante a lei, sem dlstmgao de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito & vida, & liberdade, igualdade,
& seguranga & 2 propriedade, nos termos seguintes:

LXXV — o Estado indenizard o condenado por erro judi-
cidrio, assim como o que ficar preso além do tempo fixado na sen-
ten?a..lﬁ
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Como antes assinalado, a responsabilidade patrimonial extracontratual
do Estado nio persegue a natureza do comportamento estatal do qual tenha
decorrido o dano para que se imponha como obrigagiio inafastivel do Es-
tado.

Qualquer que seja o comportamento, desde que dele decorra dano a
alguém e que se comprove o elo causal entre aquela conduta ¢ a lesdo ou
violagio de direitos, ensejard a responsabilidade. Seja, pois, o ato estatal
de natureza administrativa, legislativa cu jurisdicional, é certo que a res-
ponsabilidade terd lugar quando dele se originar dano a alguém, como
antes observado.

Nio se excluem, por qualquer argumento ou férmula mdgica que ten-
tasse criar espago inexpugnével ao direito do individuo de se ver a salvo de
condutas danosas do Estado, os atos legislativos e os judiciais. Todavia,
quando se cuida de erro judiciario ou de restrigBo ao direito a liberdade de
locomogdio, a gravidade do comportamento estatal patenteia-se pela natu-
reza do direito ofendido e pde-se, de modo inquestiondvel e salientado cons-
titucionalmente, a garantia da responsabilidade estatal.

Note-se que ndo se diferencia o regime da responsabilidade neste caso
dos demais, mas acentua-se, pela regra fundamental, a gravidade do dano e
a extensdo do direito do particular ao ressarcimento pelo Fstado em vir-
tude da afronta sofrida.

Mais ainda, e adotando, ainda que de modo tecnicamente questiond-
vel por fazer parecer que apenas neste caso se teria a responsabilidade obje-
tiva do Estado, a Constituicao cuidou do tema ao se referir A responsabili-
dade por risco integral decorrente de danc nuclear no art. 21, XXIII,
alinea c:

“Art. 21. Compete & Unido:

XXIII — explorar os servicos e instalagles nucleares de
qualquer natureza e exercer o monopdlic estatal sobre a pesquisa,
a lavra, o enriguecimento e processamento, a industrializago e o
comércio de minérios nucleares ¢ seus derivados, atendidos os
seguintes principios € condigGes:

¢) a responsabilidade civil por danos nucleares independe da
existéncia de culpa.”

Cuida-se, aqui, de se estabelecer como principio a responsabilidade
estatal por danos nucleares, sem que penda qualquer condi¢do, inclusive a
comprovagdo do nexo de causalidade, para que a indenizagéic seja devida.

E que se o dano é nuclear e a competéncia para a exploracio dos ser-
vigos e instalagdes nucleares de qualquer natureza é da Unido, a responsa-
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bilidade surge apenas da configuragio do dano que se possa rotular como
nuclear por decorter da existéncia da atividade, tenha ou ndo o proprio
particular dedo causa a ele, tenha sido terceiro o autor do dano, tenha
havido concausa. A hipdtese é de responsabilidade por risco integral, e ©
que a Constitui¢do quer revelar com a regra ndo ¢ apenas que o Estado
ndo precisa ter tido conduta culposa para ser responsabilizado, eis que
desta condig@o se prescinde para a caracterizagdo da responsabilidade esta-
tal em qualquer hipdtese. QO que se pretende acentusr, neste caso, é que
a obrigagdo de indenizagiio ¢ devida pela s6 circunstincia de sobrevir
dano nuclear, pois o nexo de causalidade aqui é presumido (o préprio 16
tulo o indica) e 2 Unido é responsdvel por ele em qualquer circunstancia.

Verifica-se, assim, que houve smpliagio do principio da responsa-
bilidade do Estado, maior atengdo a seus desdobramentos, como na hipé-
tese de responsabilidade por dano nuclear, atendendo-se a que, efetiva-
mente, o crescimento das interferéncias estatais na sociedade aumenta, pa-
ralelamente, os riscos de lesdes ou ameacas que podem incidir sobre os
individuos. E imperioso, pois, que se desenhe, juridicamente, com rigor
apertado, espaco de inexpugnabilidade dos seus direitos confra ofensas es-
tatais, ou, de menos, de salvaguardas juridicas contra a permanéncia de
situagdes danosas, prejudiciais ao individuo e & prépria Justica, cujo sen-
tido e realizacdo ficam mais ¢ mais dificeis de se tornarem eficazes se ndo
se cfetiva a garantia da responsabilidade estatal.

6. A acdo regressiva

Se o Estado deve ser responsabilizado pelos danos que os seus agentes,
nessa qualidade, causam aos individuos, refoge a qualquer divida que ndo
deve a sociedade ser onerada pelo pagamento da indenizagho devida e
aperfeicoada pela pessoa estatal, quando o dano decorreu de comporta-
mento culposo — doloso ou por culpa stricto sensu — do seu autor.

Por isso, desde o Cdédigo Civil Brasileiro, assegurou-se a responsabi-
lidade direta do Estado pela reparagio ou pela compensagio do dano havi-
do, mas determinou-se que haveria o regresso conita o causador do dano
(art. 15, in fine, do Cédigo Civil).

Sobre aquela regra, ponderava CLOVIS BEVILAQUA que “O artigo
analisado consagra o direito regressivo da pessoa jutidica de direito prdbli-
co, contra os causadores do dano. E aplicagio de um principio geral de
direito que, tornado efetivo, seria um freio eficaz aos abusos, a que se
deixam arrastar auwtoridades arbitrérias™ (op. cit., vol. I, p. 215).

Em verdade, o principio do regresso contra o autor do dano, quando
este se origine de culpa ou dolo, atenta para o direito da sociedade ao
Estado Morsl, & ética no exercicio das fungBes piblicas. Assim, se de um
lado nao se pode deixar ao desabrigo os direitos maculados dos particulares
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por um comportamento imputdvel ac Estado, também € exato que a socie-
dade ndo deve arcar com os Onus decorrentes de condutas equivocadas dos
agentes pablicos. Por outro lado, pretende-se que a moralidade adminis-
trativa, antes diria, a moralidade estatal (porque ndo se requer a sua ob-
servéncia apenas na gestio da coisa ptblica, mas em todo o comporta-
mento do Estado, entendendo-se por este o que ocorre no exercicio das
fungdes legislativas e judiciais também) impega que agentes piblicos exor-
bitem das suas atividades legais ou as exercam de forma incompativel com
os ditames da legalidade e da moralidade, adotando condutas que, por
culpa ou dolo, agridem ou ameacem direitos dos particulares.

Assim, ao Estado incumbe o dever de reparar o dano ocorrido pelo
comportamento que the seja imputdvel; mas a ele compete, igualmente, o
dever de ndo arcar com o dnus decorrente desta reparagfio quando seja
ela origindria de um comportamento doloso ou culposo do seu agente.

A Constituigiio de 1946, que tornou superada no direito magno positivo
a responsabilidade soliddria do Estado e do seu agente, introduziu, em
parigrafo préprio, o tratamento da agfio regressiva contra o fumcionério
causador do dano, quando tiver havido sua culpa.

Néo se utilizou, entdo, a expressdo da obrigagio do exercicio deste
regresso, a qual, contudo, se constituia por forga do seu fundamento juri-
dico e da sua natureza mesma. Néo s¢ imaginaria que, num sistema consti-
tucional que adotasse o principio da moralidade piiblica, pudesse ficar ao
arbitrio do agente piiblico competente a eleigio sobre o exercicio do regres-
s0, que € um direito da sociedade.

Circunscreveu-se bem, naquela Constituigdo, o espago de exercicio da
agéo regressiva: apenas quando tivesse havido culpa do causador do dano.

Com isso evitava-se, por outro lado, o arbitrio no repasse dos Snus
decorrentes da reparagdio havida.

O parigrafo tnico do art. 105 da Carta de 1967, bem como o para-
grafo dnico do art. 107 da Emenda n° 1, de 1969, observada como Carta
Politica Brasileira até o advento da atual Constitui¢do de 1988, albergaram,
igualmente, o cabimento da agdio regressiva contra o “funciondrio respon-
sdvel” nos casos de culpa ou dolo.

Entendia-se que poderia, ou ndo, haver a acdo regressiva, segundo
entendimento predominante no seio das entidades estatais e, ainda, na pré-
pria jurisprudéncia. Afirmava-se tratarse de um “direito do Estado”, que
poderia, entdo, exercé-lo, ou nio.

Entretanto, qualquer interpretagdo mais firme do instituto deixaria
esclarecido o cardter obrigatério da ag@o regressiva, nos casos de culpa ou
dolo, descritos constitucionalmente,
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Evidente que, se a agdo regressiva presta-se a deixar a salvo de 6nus
sociais 0s comportamentos ilegais dos agentes piiblicos, nfio se pretende pos-
sa deixar ao arbitrio dos agentes competentes, a escolha dos casos em que
ele pretende se valer do “direito”, Note-se que, aqui, se teria, efetivamente,
uma atuacdo arbitréria. E que se a atuagio da qual se originou o dano é
culposa ou dolosa, e, de conseguinte, gravosa ao patrimdnic da sociedade
assumido pelo Estado, escother algum agente quando se vai, ou néo, debitar
a sociedade o 6nus, ou quando se vai impd-lo ao préprio causador do
dano, é cometimento tipicamente arbitrério.

Por outro lado, tal situacho cria desigualdades de tratamento entre os
proprios agentes priblicos, que se veriam partes de agfio regressiva segundo
a conveniéncia dos seus superiores hierdrquicos, por vontade deles, e ndo
por exigéncia dos principios legais vigentes.

Como o patrimnio ptblico, que assume o dnus pecunidrio do ressar-
cimente havido, nfio pode refugir acs principios da legalidade e da mors-
lidade pdblica, certo é que a agio regressiva ndo era, nem poderia ser,
direito do Estado, mas dever incontorndvel e de cumprimento obrigatéria
deste.

O texio constitucional vigente piorou, neste particular, a técnica, ao
afirmar ser “assegurado o direito de regresso contra o responsdvel nos casos
de dolo ou culpa” (art. 37, paragrafo sexto).

Em verdade, para engrossar os argumentos daqueles que entendiam
pela impossibilidade de se exigir do Estado a agfo regressiva, cuja omissdo
pudesse ensejar agio popular — por lesdo ac patrimdnio péblico — o
constituinte valeuse da palavra “direito”, como se fora uma opgio livre
e desguarnecida de limites a utilizagio dos bens da sociedade.

Seria inegdvel desavenca entre o sentido da norma em causa e a sua
finalidade atribuirse a palavra “direito”, empregada naquele dispositivo
constitucional, o significado menor de faculdade ou prerrogative, como se
o interesse piblico pudesse ficar 3 disposigBo de algum agente ptblico.

Cuida-se de examinar o fim da norma, incluida na Constituigiio, tdo
ciosa esta do principio da responsabilidade estatal, a agBo regressiva contra
o causador do dano nos casos de culpa ou dolo.

Trata-se de fazer valer uma das muitas célebres ¢ sdbias ligles de
CARLOS MAXIMILIANO, segundo quem “Considera-se o Direito como
uma ciéncia primariamente normativa a finalistica; por isso mesmo a sua
interpretaco hd de ser, na esséncia, teleolégica, O hermeneuta sempre terd
em vista o fim da lei, o resultado que a mesma precisa atingir em sua
atuagdo pritica. A norma enfeixa um conjunto de providéncias protetoras,
julgadas necessdrias para satisfazer a certas exigéncias econdmicas e sociais;
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serd interpretada de modo que melhor corresponda aquela finalidade e
assegure plenamente a tutela de interesse para a qual foi regida” (Hermenéu-
tica e Aplicagdo do Direito, Rio. Livraria Freitas Bastos S/A., 1965, p. 163).

Nio se poderia pretender, pois, que ¢ sistema constitucional ado-
tasse o principio imperioso da moralidade ptblica do comportamento estatal
¢ assegurar-se A sociedade que os danos havidos por particular imputaveis
ao Estado seriam por ele patrimonialmente ressarcidos, sem que paralela-
mente, assegurasse a ela que o patrimdnio pdblico seria utilizado lesiva-
mente a ela quando do ressarcimento do particular. Assim, decorrido o
dano a ser reparado de conduta culposa ou dolosa de agente publico
responsabiliza-se a pessoa juridica, que regride contra o causador. Refaz-se,
destarte, inicialmente o patriménio do particular ofendido em sua esfera
de direitos e, em seguida, nos casos indicados, a dizer, de culpa ou dolo
do causador do dano, refazse o patrimdnio pablico, através da agfo
regressiva oposta ao provocador do gravame.

Inimagindvel seria que a Constitui¢do, numa passagem, assegurasse
a legalidade ¢ a moralidade piblica (art. 37, capuf) ¢, em outra, deixasse
uma brecha ao arbitrio do agente competente para propor, ou ndo, a agéo
regressiva conira o agente causador, por culpa ou dolo, de dano a parti-
cular.

N&o apenas seria uma abertura ao arbitrio daqueles agentes compe-
tentes a fazer a “opgdo” pelo ajuizamento da acZo regressiva, mas, ainda,
fustigaria tal interpretacfio o principioc da motalidade pidblica assegurado
ao particular que &, constitucionalmente, instrumentalizado a defendé-la
(ag@o popular, art. 52, item LXXIII) e o da impessoalidade da Adminis-
tragdo Pdblica, havendo ainda possibilidade de se comprometer o trata-
mento isondmico, erigido como principio maior da Constituigao de 1988,
dos préprios agentes piiblicos.

Assim, embota a letra do art. 37, paragrafo sexto, in fine, ndo tenha
favorecido, tecnicamente, o melhor entendimento que hé sobre a obrigagfo
de ser ajuizada agfo regressiva contra o causador do dano imputdvel ao
Estado, nos casos de dolo ou culpa deste, certo é que a principiologia que
domina o sistema constitucional positivado ndo permite outra interpretag@o
que ndo aquela que a fixa como dever estatal inafastdvel.

Melhor crientacdo parece ser, indubitavelmente, a que se absorveu no
texto da Constifuicdo do Estado de Minas Gerais, de 21 de setembro de
1989, segundo a qual:

“Art. 16. As pessoas juridicas de direito pablico e as de
direito privado prestadoras de servigos piiblicos responderdo pelos
danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros,
sendo obrigatdria a regressdo, no prazo estabelecido em lei, nos
casos de dolo ou culpa.”
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Pela redacdo-oferecida na Constituigio Mineira é, pois, obrigagdo inde-
fectivel ¢ inquestiondvel pelo rigor da letra da norma, a regressao contra
o causador do dano. E certo que a redagio apresenta deficiéncia ao deixar
de acentuar contra quem a regressdo se volta, 0 que se depreende, obvia-
mente, mas que teria sido de melhor técnica a sua indicagdo expressa.

Contudo, prima sobre o texto federal pela clateza da obrigagao de
se regredir contra o causador do dano nos casos de dolo ou culpa, garan-
tindo-se, deste modo, a moralidade piblica na wutilizagio do patrimdnio
que ¢ da sociedade, além de impedir desmandos ou arbitrios no exercicio
da competéncia sobre a agdo regressiva.

7. Conclusges

A responsabilidade € a marca do Estado Democritico Contemporéneo
e traga a esséncia do momento politico presente. A responsabilidade do
Estado mais ainda reflete esta coeréncia interna da proposta de vida que
se perspectiva dentro de direitos de todos e resguarde dos interesses da
sociedade.

A responsabilidade sobre a qual aqui se fez algumas breves obser-
vagBes € de natureza patrimonial, extracontratual e tem seus fundamentos
assentados nos principios juridicos republicanos, do qual decorrem outros
como o da igualdade de encargos perante a administragio pdblica, e
democrético, sob o qual residem os seus sustentdculos que sdo os principios
da legalidade, da isonomia e da responsabilidade.

A teoria hoje sedimentada dota a responsabilidade do Estado de natu-
reza objetiva, vale dizer, para a qual nfio se questiona o elemento subjetivo
da culpa havida na conduta da pessoa estatal, mas apenas na relagdo
causal entre 0 dano ¢ o comportamento que o provocou e que se imputa
aquela entidade .

Qualquer comportamento estatal, comissivo ou omissivo, havido no
desempenho de atividade administrativa, legislativa ou judicial, material
ou juridico, pode ¢nsejar a responsabilidade, ndo existindo mais, de forma
sustentdvel, qualquer ressaibo de irresponsabilidade do Estado nos sistemas
normativos vigentes.

No Brasil, onde jamnais vingou a teoria da irresponsabilidade do Estado,
nota-se um crescimento do instituto desde os seus primeiros momentas no
sistema constitucional do Império até a Constituigio de 1988, que alargou
o espago de incidéncia do principio, tornando-o garantia do individuo e
seguranga da sociedade, ao estendé-lo as pessoas juridicas de direito privado
prestadoras de servigos pidblicos e engajar, em seu sistema, o dever estatal
de regredir contra o agente causador do dano nos casos de dolo ou culpa.
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DOUTRINA

1. O método

QO tema aqui versado é, fundamentalmente, o de competéncia constitu-
cional, que no dizer preciso de JOSE AFONSO DA SILVA vem a ser
“o micleo do conceito do Estado federal” (1). Mais detalhadamente, o que
se pretende é delimitar o campo de competéncia municipal para, nele,
enfim, identificar-se o que lhe tocou em matéria ambiental.

(*) Exposicic no Seminario “0O Municipio e o Direitt Ambiental”, promovido
pela Prefeitura Municipal de Belo Horizonte, Faculdade de Direito da Univer-
sidade de Minas Cierais e ANAMA — Associacioe Nacional de Municfpios e Meio
Ambiente, em Belo Horizonte, 1° de abril de 1991,

(1) Curso de Direilo Constitucionel Positive. Ed. R. T. Sao Paunlo, 1999, 6% ed,,
p. 427. Em KARL LOWENSTEIN: “In der Verteilung der Zustindigkeiten liegt
der Schlilssel zur foderativen Herrschaftsstrukiur”, (Verfassungslehre, J. C. B.
Mohr, Tiibingen, 1959, p. 298).

R. Inf. legisl., Brasilia a 28 n. 111 jul./set. 1991 123



Af estd, portanto, debuzado, o método desta exposiglo. Comega-se
pelo estudo da partilha de competéncia federativa, analisando os critérios
e técnicas que serviram ao legislador constitucional de 1988 para armar o
sistema em vigor: esta ¢ a parte doufrindria da exposigio. Segue-se o
estudo do sistema positivo de partilha federativa, dando-se destaque 2
competéncia municipal para, nela, identificar-se, especificamente, a compe-
tincia em matéria ambiental: esta é a parte aplicativa desta exposigio.

A parte doutrinéria contém 5 itens, coroados pela enumeragdio dos
critérios substantivos e formais da reparticio de competéncia federativa
e, a aplicativa, também com 5 itens, conflui para o exame descritivo de
compeiéncia municipal em matéria ambiental, que plenifica o escopo de
toda a exposi¢do, seguido de breves conclusBes pessoais do autor sobre
o Direito Ambiental constitucional.

Procurou-se, enfim, e oxald se tenha logrado, produzir uma resenha
ordenada, simples, clara e, sobretudo, diddtica, que possa ser Gtil ndo sé
40s especialistas como aos indmeros leigos que, por suas atividades profis-
sionais e, até, por seu interesse civico, sdo levados ao estudo desse com-
plexo esvdo do direito que acabou se tornando a competéncia em matéria
ambiental .

2. A Competéncia

O entendimento do conceito de competénecia parte obrigatoriamente
do conceito de poder. O poder é o fendmeno bésico da Antropologia Social,
da Sociologia, da Ciéncia Politica e do Direito. Cada uma dessas Ciéncias
esteda-o sob um #ngulo e para determinadas finalidades. O Direito, em
particolar, tem no poder a energia social () que, difusa na sociedade e
concentrada nas institui¢Ses, a move no sentido da vontade dos que a
detém.

Mas € aquela parcela de poder emanado da sociedade ¢ macigcamente
concentrado institucionalmente no Estado que passa a ter a expressdo, a
importincia e, sobretudo, a responsabilidade de ordenar e, em certos casos,
de mover a sociedade: € o poder politico.

Todavia, o poder politico concentrado em grande parte no Estado,
denominado, por isso, de poder estatal, ndo ¢ exercido por um dnico Srgio.
O desenvolvimento das instituigbes politicas legou-nos duas ordens de
descentralizagio do poder estatal: a descentralizagio espacial, estabele-
cendo &mbitos geogréaficos de atuagdo, ¢ a descentralizagdo funcional, esta-
belecendo setores substantivos de atuacfio.

Nos dois casos, a delimitagio espacial ou funcional do poder do
Estado leva 2 idéia de competéncig como quantidade ou qualidade do

(2) Conceito devido a BERTRAND RUSSEL.
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poder que a lei atribui as entidades, Srgdos ou agentes piiblicos para
manifestar a vontade estatal (%).

No Estado de Direito, esta vontade estatal, exceto a do legisiador cons-
tituinte, deve conformar-se & lel pré-existente.

No Estado Democrético, esta vontade estatal, mesmo a do legislador
constituinte, deve conformar-se ao consenso politico dominante (*}.

Sem descer as teorias do poder no Estado Federado, podese, em
resumo, dizer que predomina hoje a corrente que reconhece um policentris-
mo cratolégico institucionalizado. A Soberania, qualidade do poder
insubmetido, concentra sua expressdo exferna, aquela que diz respeito as
relagSes internacionais, na Unifio, mas sua expressdo interna, a que diz res-
peito is relagbes do poder estatal institucionalizado com as demais expres-
sGes de poder coexistentes na sociedade civil, individuais, coletivas e difusas,
reparte-se entre todas as entidades federadas: Unido, Estados, Distrito Fe-
deral e Municipios (%).

Por esse motivo, sdio todas essas entidades, qudnomas no exercicio das
expressOes da soberania estatal que lhes cabe na partilha constitucional
espacial e substantiva bésicas (ver nota 3).

Em suma: qutonomia federativa é a medida constitucional do exercicio
da soberania e competéncia federativa, a expressao positiva dessa partilha.

Ora, s¢ a competéncia é a quantidade e qualidade do poder estatal
que & atribuido a um ente, 6rgdo ou agente, no plano federativo, devemo-
nos cingir ao estudo da que toca as entidades politicas federadas men-
cionadas.

Sao, como se sabe, distinifssimas as op¢les constitucionais das virias
federagbes, a comecar dos modelos norte-americano e helvético, existindo,
por conseguinte, varios sistemas federativos de partilha de competéncia.

Em comum, todavia, a todos esses sistemas, estdo as fécnicas e os
critérios de partitha, a partir dos quais, sfio estruturados, os modelos exis-
tentes.

3. Critérios, técnicas e sistemas de partitha de competéncia federativa

Através de critérios, classificam-se os tipos de competéneia (8). Através
de téenicas, agrupam-se os tipos de competéncia e se os distribuem entre as
entidades federadas. O resultado é o sistema adotado, que na sua totalidade

(3) “Poder de acgho e de atuagio atribuido sos varios orgios e agentes consti-
tucionais” (n Dé#reito Constitucionagl. J. JOAQUIM GOMES CANOTILHG, Alme-
dina, Coimbra, 1986, p. 5203,

(4) Dai NORBERTO BOBBIC destacar o consenss como técniea social impres-
cindivel 4 dinimica politica que produz & legitimidade (cf. Douiring da Cons-
tituicaGo, Perspectiva Histdrica da Filosofia do Direito e Legalidade e Legitimidade).
(5} Segundo o estabelecido no artigo 18 da Constitui¢cio do Brasil

(6) Nio existe uniformidade nem na designacfio do critério nem na classificacio
daa competéncias.
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atende ao conceito kelseniano da Constituicio total (Gesammiverfassung),
mas que, desdobrado em subsistemas, nos dard o subsistema federal (com-
peténcia da Unido), o estadual (competéncia dos Estados) ¢ mais os subsis-
temas que decorrem da peculiaridade brasileira, o distrital — federal e o
municipal .

Os critérios de partilha do poder esiatal em manifestacdes de com-
peténcia ou, abreviadamente, partilha de competéncia, ora podem dizer
respeito ao contetido material da competéncia, ora dizer respeito aos aspectos
formais da competéncia.

No primeiro caso, s¢ ¢ o contetido da competéncia que se investiga,
procura-se saber o que se partitha e, a partir disso, identificar-se-fio critérios
substantivos .

No segundo caso, se € a forma, o aspecto extrinseco da competéncia,
que se tem como fundamento classificatério, indaga-se o como se partitha
e, a parlir dai, identificam-se os critérios formais.

O Direito Constitucional, na evolugdo centendria do sistema axioms-
tico~dedutivo para o sistema axioldgico-teleolégico de interpretacio, cam-
biou também sua énfase do primado dos critérios formais para os critérios
substantivos, dai a razéo da modernidade constitucional cada vez mais
deslocar-se para as expressbes principioldgicas de contetido total (Gesammi-
verfassung), abandonando as férmulas geométricas de partilha de compe-
téncia, como encontradas nos modelos cldssicos (7).

Nao ¢ o caso aqui, de discorrer sobre as vantagens ou desvantagens do
sistema axioldgico-teleoldgico (°} mas de, identificada a tendéncia, procurar
entender porque, em beneficio do fundo (o atendimento substantivo), ga-
nham terreno as modalidades cumulativas de partilha de competéncia, in-
clusive com tipos ainda pouco estudados enire nds, como o da competén-
cia comum.

Se, por um lado, pode-se destacar o cuidado sistemético em cercar um
interesse relevanie de toda sorte de competéncias, voltadas a seu atendi-
mento, como € exatamente © caso que nos ocupa, da competéneia para
o trato legislativo e adminisirativo da matéria ambiental, por outro lado,
fdcil € constatar-se que esse cuidado acaba conduzindo a cumulagles, su-
perposigdes, contradigdes ¢ conflitos, que suscitam, paralelamente ac pro-
blema substantivo, ndo raro, intrincados problemas formais de definiciio
de competéncia (%).

(7) Nesse sentido a observacio de GIUSEFPE DE VERGOTTINI gquanto ao mo-
derno conceito de federalismo cooperative (in Diritto Costituzionale Comparato.
Cedam, Padusn, 1987, p. 283).

(8) Para maior aprofundamento, consulte-se PAULO BONAVIDES (Direito Cons-
titucional, Forense, 1988, 3% ed., pp. 123 e ss.), correspondendo a¢ que MIGUEL
REALE, denominaria de terceira fase do direito modernoe — jurisprudéncia dos
valores,

9) Problemas que, para VERGOTTINI, decorrem dessas modalidades coopera-
tivas, destinadas a operar com grande incerfezq (op. cit., p. 283).
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E preciso, portanto, para encerrar este exdrdio doutrindrio e, como
se espera, auxiliar a armagfo e o entendimento do sistema, no que respeita
a0 Municipio ¢ a0 meio ambiente, examinar-se detidamente os crit€rios
substantivo ¢ formal de partilha de competéncia federativa e suas decor-
rentes classificacfes.

4. Critérios substantives de partitha de competéncie federativa

Distinguem-se trés critérios mais utilizados: o do conteddo do inte-
resse, a ser atendido pela competéneia, o do dmbito do interesse a ser co-
berto pelo exercicio da competéncia ¢ o do resultado juridico pretendido
com o exercicio da competéncia,

4.1 — O critério do conieddo do interesse a ser atendido pela com-
peténcia

A vida civilizada multiplica os interesses humanos e os diversifica in-
finitamente. Pode-se, nfo obstante, grupdlos em grandes campos ou setores
de atividade social que deverd satisfazé-lo, surgindo dai, para o Estado,
competéncias especiais: Politica, econdmica, social, administrativa, tribu-
tgria, financeira, cultural etc. Enire esses campos estdo a Fcologia ¢ o Ur-
banismo, ciéncias e artes do ambiente (2%, e, naturalmente, abrangendo
todas ou quase todas as modatidades, a competéncia geral.

4.2 — O critério do dmbito do interesse a ser coberto pelo exercicio
da compeléncia

A convivéncia humana e a expressdo politica de sua orpanizagao ten-
dem a se organizar em espagos cada vez maiores. N3o obstante continua-
rem a existir interesses grupais de pequena expressio espacial, a ciéncia
¢ a tecnologia t8m adensado a convivéncia em todos os niveis e, com isso,
ampliado o &mbito de interesses a serem atendidos.

Pode-se, sem muito esforgo, vislumbrar interesses de seis niveis de
ambito espacial decrescente: intermnacionais, nacionais, multirregionais, re-
giongis, sub-regionais e locais.

4.3 — O critério do resultade juridico obtido com o exercicio da
competéncia

Este critério, finalmente, atende a uma complexidade peculiar do Di-
reito, resultante da diversificagio de seu modo de atuagho: a edigio da nor-

(1§ Pars nos, escrevemos alhures e ha quatorze anos, “Situade no quadro disci-
plinar do Direito Administrativo, conformando parte substancial do Capitulo do
Ordenamento Social, o conjunto de principios e normas que regem, em nivel
juridico, o comporiamento do homem face aop meio ambiente, pode ser con-
siderade destacedamente, com & vantagem pars a pesquiss cientifica, como uma
novidade didatica que bem ficaria sob a denominaciio genérica, gue ora se pro-
poe, de Direito Ambiental” (Introdugic ao Direito Ecoligico e ao Direito Urba-
nistico, Forense, Rio, 1877, Nota Explicativa & 22 edigfio, p. 9).
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ma legal, a sua aplicagdo concreta pelo Estado para o atendimento de in-
teresses que lhe foram cometidos e a sua aplicagiio concreta pelo Estado
para impd-la como solugdo para os conflitos de interesses.

Como se observa, este critério conduz & classificagdo das competéncias
segundo a alteragiio que se pretende introduzir no mundo juridico: legislati-
va, adminisirativa e jurisdicional.

E bem verdade que muitos autores se referem ao campo politico, ao
resultado politico ou & competéncia politica, como uma quarta modalidade,
Alinhamo-nos, todavia, entre aqueles, que ndo vém no “politico” sendo
uma qualidade dos demais, conforme haja ou ndo, em maior ou menor
grau, um conteido politico na competéncia outorgada (M), Em outras pala-
vras: um aspecto da legitimidade antes que um aspecto de legalidade.

5. Critérios formais de partilha de competéncia federativa

Nio h& homogeneidade, entre os autores, quanto & classificacio da
paprtilha de competéncia federativa, nZo obstante tuitos pontos em co-
mum. Em escala bem menor, grassa diversidade semelhante & que JOSE
ALFREDO BARACHO encontrou quando se dispds a enfrentar o terrivel
desafio doutrinério de sistematizar os regimes politicos (*%).

Encontramos, todavia, seis critérios de maior importincia nos textos
dos constitucionalistas: o da expressdo, o da extensdo, o da origem, o da
oportunidade, e da cumulatividade ¢ o da extensibilidade,

5.1 — O critério da expressio

Ha duas maneiras de expressao escrita de uma idéia: a explicita, quan-
do se enuncia diretamente todos os seus elementos e a implicita, quando
¢ possivel inferi-los de enunciados indiretos. H4, portanio, competéncias
explicitas e implicitas (¢*) numa Constituigdo, sendo que estas também se
denominaram imanentes e decorrentes. Quanio 4 compeiéncia explicita,
ora se apresenta detalhadamente exposta, e diz-se enumerada, ou conferida,
como € 0 caso, por exemplo, das consiantes do art. 21, da Constituigso, cu
a0 contrério, ndo constard de lista detalhada mas de provisio abrangente,
¢ diz-se nio enumerada.

A nfo enumerada, por sua vez, pode ser genérica, quando, em vez de
enunciar as espécies segundo seu contevido de interesse, se prefere enunciar

{11) A propdsito a dissertacfo de DIOGENES GASPARIN, em seu Direito Ad-
mintsirativo, 4. Saralva, S. Paulo, 1989, pn. 53, demonstrande a existéncla de um
quarte género de atos do Poder Publico, na vigénels das Constituicdes de 1934
o 1837.

{12) V. Regimes Politicos, ed. Resenha Universitaris, 8. Paulo, 1977,

(13) A origem da douirina dos poderes implicitos, gue & norie-americans, se
triparte em subespéeles que se desenvolveram separadamente ns préfiea judl-
¢ial daquele pafs: poderes decorrentes (resulting powers); poderes implicitos
(tfmplied govers), e poderes inerenfes ou esgenclais (inkherent or essentigl powers)
-— (in CANOTILHG, op. cil, p. 52¢).
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um género abrangente de mais de uma espécie de interesses, como ¢ ¢ caso
do art. 30, 1, da Constituigao; pode ser reservada, ou remanescente, que é
a que sobra para um nivel federativo depois de enumerat a competéncia do
outro, como & o caso do art. 25, § 1.°, da Constituigdo; e pode ser residuad,
que & a deferida a uma entidade apés a enumeragdio da competéncia de
todas as demais, como, por exemplo, no art. 154, I, da Constitui¢io.

5.2 — O critério da extenséo

Por esse critério distingue-se a competéncia plena, que é cometida
sem resiricbes quanto ac seu conteido, da competéneia limitada, que &
restrita quanto a ele.

5.3 — O critério da origem

Se a competéncia & originariamente da entidade federada, diz-se com-
peténcia origindria; se ela € resulianie de ato ou omissio de outra, diz-se
decorrente. Assim € que tanto a delegagdo como a supletividade, sio moda-
lidades de decorréncia; no primeiro caso, voluntdria, e no segundo, auto-
mética.

5.4 — QO critério da oportunidade

Se a entidade politica pode exercer a competéncia sem observincia
de prazo ou submissdo a condicio, diz-se ordindria; se, ao contrario, s6
pode exercé-la nos prazos e condigles constitucionalmente exigidos, a com-
peténcia € extraordindria, como, por exemplo, no caso da decretagiio do
estado de defesa, submetido a prazo no pardgralo segundo do art. 136, da
Constitui¢do, ¢ na instituicdio de impostos extraordindrios, submetidos a
condi¢do de iminéncia ou deflagragio de guerra externa que envolva o Pais,
confrme o art. 154, II, da Constituicéio,

5.5 — O critério da cumulatividade

Diz respeito A possibilidade de cumular-se a mesma competéncia para
ser exercitada simultinea ou sucessivamente por mais de uma entidade
federada.

Em principio, a competéncia é ndo-cumulativa, também chamada ex-
clusiva, como & o caso das enumeradas no art. 21 da Conpstituigao.

Sao dois os tipos de competéncia cumulativa: a privativa, em principio
prépria de uma entidade, mas que pode ser transferida a outra, e a concor-
rente, que pode ser exercida por mais de uma entidade, dando ensejo, por
isso, & chamada reparticio vertical de competéncia.

A competéncia concorrente, por sua vez, pode ser a cldssica, caracte-
rizada pela prevaléncia da legislagio da entidade de maior abrangéncia so-
bre a entidade de menor abrangéncia (Bundesrecht bricht Landesrecht), a
limitada, em que cada entidade tem seu campo de atuagdo préprio —
normas gerais para uma delas e normas especificas para a outra, ¢ a comum,
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que &€ quase uma variedade da concorrente, mas se caracteriza por ser uma
repartigio de competéncia administrativa, ndo permitindo que a entidade
que a exercers legisle sobre o conteddo substantivo de sua atividade.

5.6 — O critério da extensibilidade

Quanto & extensibilidade distinguem-se a compeiéncia inextensivel,
que se confunde com a exclusiva, e a extensivel, que pode ser de trés
tipos. A delegada, quando a entidade competente pode transferir a outra
o exercicio total ou parcial de sua competéncia. A supletiva, quando a
entidade com competéncia concorrente tento pode suprir a falta de norma
que deveria ser baixada pela outra entidade originariamente competente,
como dispor plenamente sobre o tema ainda ndo legislado e, ainda, apenas
complementar as disposicbes j4 existentes. Finalmente, a competéncia
complementar, que a Constituigio também denomina de suplementar {arti-
go8 24, § 2.° ¢ 30, III, como exemplos), é aquela atribuida a uma entidade
federada para desdobrar disposicbes j4 baixadas pela outra entidade origi-
nariamente competente .

APLICACAC
6. A competéncia municipal no sistema federativo brasileiro

Pode-se agora intentar o enquadramento l6gico-sistemético da com-
petincia municipal no sistema federativo brasileiro, bastando, para isso,
aplicar os critérios classificatérios estudados.

6.1 — Classificagio substantiva

6.1.1 — Quanto ao conteiddo do interesse a ser atendido
pelo Municipio; prevalece a competéncia geral,
englobando muitos campos e setores da atividade
humana sempre que articulado com o -critério
seguinte, relativo ao &mbito em que se apresenta
o interesse, existindo wvérios dispositivos sobre
competéncias especificas.

6.1.2 — Quanto ao dmbito de interesse a ser atendido pelo
Municipio: o local.

6.1.3 — Quanto ao resultado juridico; obtido com o exet-
cicio da competéncia, a municipal é legislativa e
administrativa. Essa categorizacio serd examinada
adiante, em conjunto com a aplicagdo do critério
de cumulatividade (6.2.5).

6.2 — Classificagio formal

6.2.1 — Quanto a expressdo, o Municipio tem competén-
cias enumeradas (30, 11 a IX; 23; 24 etc).

genéricas (30, I e II)
implicitas (18).
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6.2.2 — Quanto & extensido, o Municipio tem, em regra,
competéncia plena (30, I, 1l ¢ V)
competéncia concorrente limitada (30, II, 1V, VI,
VII, VIII & 1X)

competéneia comum (23 e inimeros outros dispo-
sitivos esparsos).

6.2.3 — Quanto & origem, o Municipio tem:

competéncia originaria (ex. art. 30, I)
competéncia decorrente (ex. art. 30, 1) ().

6.2.4 — Quanto & oportunidade, o Municipio tem:

competéncia ordindria — regra

Competéncia extraordindria — apenas na hipéte-
se, por alguns sustentada, que o municipio s6 pode
legislar suplementarmente, no caso do art. 30, 1I,
se houver expressa anuéncia da Unido e dos
Estados, nos termos da clausula “no que couber”.
Para nés, trata-se de competéncia ordindria, que
nio depende, portanto, de nenhuma condigfio para
ser exercitada, salvo a propria existéncia da legis-
lacéic a ser integrada.

6.2.5 — Quanto & cumulatividade, critério que mais proxi-
mamente nos interessa neste estudo, em razio das
imprecisbes do texto constitucional e vacilagbes da
doutrina, o Municipio tem:

Competéncia exclusiva

Art. 18 — autonomia politico-administrativa — le-
gislativa e adminjstrativa

Art. 29 — Lei Orginica — legislativa
Art. 30, I — interesse local — legislativa

Art. 30, II1 — matéria tributdria — legislativa
Art. 30, IV — distritos — legislativa e adminis-
trativa

Art. 30, VIII — urbanistica — administrativa

Competéncia privativa

Art. 30, II1 — matéria tributdria — administra-
tiva

Art. 30, V — servigos piblicos locais — admi-
nistrativa

(14) 86 haverh compeféncia delegada se o Estado a previr em sua Constituigho,
0 que em matéria ambiental seria de gratude valia.
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Competéncia concorrente cldssica
Art. 30, II — interesse local — legislativa
Art, 30, VIII — urbanistica — legislativa

Art. 30, IX — protegio do patrimbnio histdrico-
cultural local — legislativa e administrativa

Art. 179 — incentivos as micro empresas € em-
presas de pequeno porte -— legislativa

Art. 180 — incentivo 20 turismo — legislativa

Art. 216, §§ 1.° e 2.° — protegdo do patrimbnio
plblico — legislativa

Art, 225, §§ 1° e 2° — meio ambiente — le-
gislativa
Competéncia concorrente limitada

Art. 22, XXVII — licitagio e contratos adminis-
trativos — legislativa e administrativa

Cabe aqui uma nota. A primeira vista poderia
parecer que a extensibilidade feriria o art. 18 da
Constitui¢io, sacrificando a autonomia municipal.
Isso, todavia, nfo ocorre porque, distintamente
dos principios, as normas gerais podem ser dire-
tamente aplicadas aos casos concretos em seus
comandos positivos.

Competéncia comum

Art. 23 — todos os casos enumerados — adminis-
trativa

Art. 30, VI — programas de educagdo pré-esco-
lar ¢ de ensino fundamental — administrativa

Art. 30, VII — servigo de atendimento 3 saidde
da popula¢io — administrativa
Art. 30, IX — protecdo do patrimbnio histérico-
cultural local — administrativa

Art. 179 — incentivos as micro empresas ¢ em-
presas de pequeno porte — administrativa

Art. 180 — incentive ao turismo — administra-
tiva

Art. 195 — funcionamento da seguridade social
— administrativa

132
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Arts. 198 e 200 — participacio no sistema {(nico
de sadde (hierarquizado) -—— administrativa

Art. 211 — colaboragdc em sistema de ensino —
administrativa
Art. 216, §§ 1° e 2° — protegdo do patrimdnio
ptablico — administrativa
Art. 225, §§ 1° e 2° — meio ambiente — ad-
ministrativa

6.2.6 — Quanto & extensibilidade, por fim, a competéncia
municipal sera:

Inextensivel — no caso do art. 18 (3%); 29; 30, 1;
30, 11T (legislativa); 30, IV ¢ 30, V (administrativa)

Extensivel — em todas as demais hipSteses de
competéncias cumulativas, em qualquer de suas
subespécies.

7. A competéncia municipal em maiéria ambiental

Da anélise procedida é facil, agora, destacar-se, para um exame mais
detido, a matéria juridica ambiental.

Por matéria ambiental, em seus aspectos jurfdicos ou, mais simples-
mente, por Direito Ambiental, deve-se entender “o conjunto de principios
e regras disciplinadoras de atividades direta ou indiretamente relacionadas
com os recursos naturais (ar, dguas superficiais ¢ subterrdneas, solo € sub-
solo, espécies animais € vegetais, alimentos em geral, luz, energia) e os
bens culturais {de valor histérico, artfstico, monumental, paisagistico, turfs-
tico, arqueolégicos, paleontolégicos, ecoldgico, cientifico), de contetdo
essencialmente preventivo, com a definigdo de normas repressivas a qual-
quer lesfio ou ameaga a direito a0 meio ambiente equilibrado, tendo por
finalidade a defesa ¢ a preservacio da vida em geral, tanto a presente como
a futura” (19).

O conceito, bastante analitico, serve perfeitamente aos propdsitos
deste trabalho, pelo que e dispenso de cotejilo com outros e até com
o meu préprio, ainda porque sou dos que incluem no Direito Ambiental,
o Ecolégico e o Urbanistico: este, tratando do equilibrio ambiental das
cidades e o outro, do equilfbrio ambiental em geral.

A Constituicio de 1988 contém dezoito dispositivos exptessamente
dedicados ao direito ambiental, no sentido do conceito acima transcrito,
neles incluido o art. 225, que estd subdividido em seis parégrafos, sendo

(15) Balvo a5 excecdes Drevistas ma prépria Constituicfio.

(18) HELITA BARREIRA CUSTOIMO, Fundamentos Constifucionais do Direifo
Ambienial, Boletim de Direito Administrative, 8P, agosto de 1990, p. 450,
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que 0 -§ 1.°, contém, por sua vez, sete incisos. Isso dé-nos um total de
vinte e nove normas de conteiddo ambiental, material ou formal.

A elas podemos ainda acrescentar algumas outras normas que genérica
ou indiretamente tocam ao meio ambiente: o art. 21, IX {ordenagfio do
territério); art. 22, I (legislar sobre direito civil, comercial, penal, proces-
sual, eleitoral, marflimo, serondutico, espacial ¢ do trabalho)}; art. 25, §
1.° (competéncia reservada dos Estados) e art, 30, I (competéncia genérica
municipal} .

Com esses acréscimos chegamos a2 um {otal de trinta e trés normas de
interesse direto ou indireto do Direito Ambiental, insertos na Constituigéo.

Dessas normas, todavia, algumas tocam ao Municipio:

Art. 23, 11
Art. 23, VI
Art. 23, V11
Art. 30, 1
Art. 30, 11
Art. 30, VIII
Art. 225, §§ 1.0 e 30
A esse rol acrescente-se o art. 129, 111, combinado com o seu paré-
grafo primeiro, que legitima o Municipio para promover a agdo civil pi-
blica, especifica para a defesa do meio ambiente, entre outros objetos.
Examinemos, pois, essas normas selecionadas, destacando suas carac-
terfsticas em termos de competéneia, segundo o8 critérios classificatérios
expostos.

“Art. 23, III — Proteger os documentos, as obras e outros
bens de valor histérico, artistico e cultural, os monumentos, as
peisagens naturais notéveis e os sitios arqueoldgicos.”

Competéncia especial paisagistica, local, administrativa, enumerada,
limitada, originéria, ordindria, comum e suplementar.

“Art, 23, IV — Impedir a evasdo, a destruigio ¢ a desca-
racterizagiio de obras de arte ¢ de outros bens de valor histérico,
artistico ou cultural.”

Competéncia especial, ambiental, local, administrativa, enumerada,
limitada, origindria, ordindria, comum e suplementar.

“Art. 23, VII — Preservar as florestas, a fauna e a flora.”

Competéncia especial ambiental, local, administrativa, enumerada, li-
mitada, origindria, ordindria, comum e suplementar.

“Art. 30, I — Legisiar sobre assuntos de interesse local.”

Compeidncia geral, local, legislativa, genérica, plena, origindria, ordi-
néria, exclusiva e inextensivel.

134 ' R. Inf. legisl. Brasilia a. 28 n. 111 jul./set. 1991



“Art. 30, I — Suplementar a legislagio federal e a esta
dual no que couber.”

Competénecia geral, local, legislativa, genérica, limitada, decorrente,
ordinaria (**), concorrente, cldssica e suplementar,

“Art. 30, VIII — Promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso,
do parcelamento e da ocupagfo do solo urbano.”

Competéncia especial urbanfstica, legislativa e administrativa, limitada,
originéria, ordindria, exclusiva quanto 3 administragdo e concorrente clis-
sica guanto & legislagfio, e supletiva.

“Art. 225, § 1.° — Para assegurar a efetividade desse di-
reito, incumbe ao Poder Pdblico.” (Seguem-se doze incisos.)

Competéncia especial ambiental, local (no que toca ao Municipio),
administrativa, limitada, origindria, ordindria, comum e suplementar.

“Art. 225, § 3.° — As condutas e atividades consideradas
lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas
ou juridicas, a sangbes penais e administrativas, independente-
mente da obrigagio de repatar os danos causados.”

Competéncia especial ambiental, local (no que toca ao Municipio).
administrativa, limitada, origindria, ordindria, comum e suplementar.

8. A competéncia legislativa municipal em matéria ambiental

Com o método adotado torna-se muito facil apontar os fundamentos
constitucionais da competéncia legislativa municipal em matéria ambiental,
precisando-the as respectivas caracteristicas.

Em principio, bastaria pingar as hip6teses do elenco do item anterior.
H4, porém, um aspecto a ser esclarecido, quanto 4 duplicidade tipol6gica
da competéncia legislativa em relagfo ao critério do resultado juridico pre-
tendido (*#), isto é, se se trata de legislagdo subordinativa ou de legislagio
coordenativa a que se pretende editar.

Como se sabe, a administragio piblica comporta relagGes de coordena-
¢io e de subordinagio. As de subordinagdo, que contdm um comando
externo, so as mais comuns e derivam do poder de imperium do Estado.
As de coordenacdo contém um comando interno & prépria Administragdo
Piblica.

A legislacio que institui as rela¢Bes de subordinagfio estd submetida
as restricOes constitucionais do art. 5.°, quanto a seu alcance sobre os indi-
viduos e grupos da sociedade civil, notadamente os incisos XXXV, XXXVI

(17} Se a competéncia, nesta hipbtese, resultar de expresso cometimento ou auto-
rizacfio legal, a partir de interpretacio restritivea da cléusula “no que couber”,
& sua hatureza serf erirgordindria.

(18) Examinado no item 4.3.
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e LIV, Essa legislagio gera direito subjetivo publico para o Estado ¢ para
os administrados.

A legislagio que institui as relagdes de coordenagio dizem respeito
A organizacdo e funcionamento interno do Estado e, no sistema federativo,
devem respeitar as esferas de autonomia de cada entidade: entre nés, con-
forme a regra do art, 18. Essa legislagdo ndo gera direito subjetivo priblico
para o Estado, embora possa fazé-lo reflexamente, para os administrados.

A competéncia legislativa de subordinagdo municipal em matéria am-
biental estd explicita nas seguintes normas constitucionais:
Art. 30, 1
Art. 30, II
Art. 30, VIII
(Concorrente).
A competéncia legislativa de coordenacdo municipal em matéria am-
biental estd implicita nos seguintes dispositivos:
Art. 23, 111
Art. 23, VI
Art. 23, VII
Art. 225, 88 1° e 3°
(Comum),

9. A competéncia administrativa municipal em matéria ambiental

kY

Quanto & competéncia administrativa, inverte-se a explicitagio: é na
competéncia legislativa que estara implicita a administrativa.

A competéncia administrativa municipal em matéria ambiental est4
explicita nas seguintes normas constitucionais:

Art. 23, 111

Art. 23, VI

Art. 23, V11

Art, 225, §§ 1°e 3.°
(Comum),

A competéncia administrativa municipal em metéria ambiental estd
implicita nos seguintes dispositivos constitucionais:

Art, 30, 1
Art, 30, 11

Art, 30, VIII
{Concorrente).
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10. Conclusdes

H4i pouco tempo, defendendo a edigao de um Cédigo Nacional do
Meio Ambiente, fiz as seguintes consideragdes:

Quando, em quadra que ja me parece tio remota, por certo
pela efemeridade da vida humana, lancei, em 1975, a Introducdo
ac direito ecolégico e ao direito urbanistico, inaugurando essa
especifica literatura juridica no Brasil, entre propésitos ¢ sonhos
que cultivava, estava o de reclamar, para as duas disciplinas,
autonomia técnica e tratamento constitucional.

Em 14 anos, pude apreciar ¢ amadurecimento dos propé-
sitos e a realizaciio dos sonhos: as vergbnteas transformaram-se
em espléndidos ramos disciplinares, cultivados com rigor siste-
mético, como o Direito urbanistico, de José Afonso da Silva
(1981), e o Direito ambiental brasileiro, de Paulo Affonso Leme
Machado (1982) bem como frutificaram na Constituicio de 1988.

Hoje, o Brasil nio estd, como em 1975, na retaguarda da
luta, que deve ser universal, por um ambiente melhor para a
vida humana: a consciéncia ambientalista permeou a comunica-
¢Ao social, interessou a politica e apaixonou segmentos ponde-
rdveis da populagdo. Nessa evolugdo, o papel do jurista, se nido
foi decisivo, foi fundamental: balizando, orientando, armando ¢
travejando a construcio das novas disciplinas.

Elevadas, agora, ao plano normativo constitucional, ganha-
ram ambas — o direito urbanistico ¢ o direito ecoldgico, que
na nota explicativa da segunda edi¢io de meu, jd velho, livrinho,
considerava esgalhamentos do direito ambiental — uma dimen-
sio surpreendente: do laconismo de 1967, & elogiiéncia norma-
tiva, até um pouco tumultuada e redundante, da Carta de 1988.

Com efeito, nada menos que 18 artigos t8m referéncia dire-
ta com o direito ambiental (aqui, no sentido estrito, guardando
sinonimia com o direito ecoldgico) e cinco outros, com o direito
urbanistico, que genhou, ademais, denominagio constitucional
(art. 24, I).

Com suas subdivisGes em incisos, alineas e pardgrafos, esses
22 artigos contém quase o dobro de preceitos normativos, diri-
gidos & Unifo, aos Estados, ac Distrito Federal, aos Municipios
e & sociedade, para a realizagio de um futuro melhor (*%).

Estou certo de que, no desempenho de sua competéncia constitucional,
voltada aos principios e normas gerais, a Unifo poderia contribuir com
uma moldura clara e segura parza a atividade de todos os entes federativos,
reduzindo as incertezas a que se referia VERGOTTINI.

(19) “Por um Cddige Nacional do Meio Ambiente”, Revista de Ciéncig Politica,
Fundacfio Getilio Vargas, n? 4, vol. 32, ago.yout. 1989, p. 92.
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Por outro lado, € inegivel que com a Constitvicio de 1988 o Muni-
cipio teve seu papel realgado, principalmente na linha de valorizacio do
homem e de seus pequenos problemas, t&0 distantes das unidades maio-
res. As préprias dimensbes geograficas dos Estados e da Unifo os tornam
proclives 3 hipertrofia ¢ os levam a atuagGes interventivas ¢ paternalistas,
quando pretendem solucionar os pequenos problemas.

O campo de atuagio do Municipio é muito extenso (*%) e, em matéria
ambiental pode ser manejado com os instrumentos tradicionais, como,
por exemplo, com a licenca de localizagdo.

Hs, tedavia, outras atividades, em matéria ambiental que talvez ficas-
sem mais bem atendidas pelo Municipio, como o remanejamentc ambien-
tal. No caso de ambientes degradados, em que o remanejamento serd
recuperatério, ou de ambientes desfavordveis, em que o remanejamento
serd aperfeicoador, o Muricipio pode desempenhar um importante papel,
ndo sé na definigdo como no emprego de meios.

Para encerrar, deixo & meditagio de quem se deu ao trabalho de
acompanhar esse exercicio interpretativo, algumas consideragdes prospec-
tivas.

Avizinha-se o0 momenio da rvevisio da Constituicgo de 1988. Oxals o
seu resultado seja, numa palavra, o seu aperfeigoamento!

No tema que aqui foi versado, esse apetfeigoamento poderia resultar
de algups retoques relativamente fdceis de serem introduzidos, pois sio
pouco polémicos.

Primeiro: numa estruturagio do federalismo cooperativo adotado,
caracterizado pelas competéncias acumulativas, com maior precisdo subs-
tantiva.

Segundo: # previsdo de um Cddigo Nacional do Meio Ambiente que,
em seu bojo, contivesse as regras bésicas para evitar conflitos positivos
ou negativos em matéria ambiental,

Terceiro: tal como ja foi feito com o Direito Urbanistico, reunir-se
os dispositivos relativos A preservagiio e recuperagdo do meio ambiente sob
a denominagio de Direito Ambiental.

Quarto: a reavaliagio do papel do Municipic na administragdo de
interesses publicos diretamente ligados ao homem, como tantas vezes o
sdo os de natureza ambiental.

Afinal, obra humana alguma é perfeita e serd scmpre possivel me-
lhoré-la!

{30) Assim, nesta passagem: “Der Gemeindebezirk blelibt der Mittelpunkt des
stanteblirgeriichen Lebens, und die kommunile Selbstverwaltung, dle sich heute
nach Anforderungen und Belasiungen wachsender Verantwortung gegeniibersicht,
st 80 kraftvol] und gesund wie nur irgendwo sonst In der Welt” (KARL
LOWENSTEIN, op. cif., p. 308).
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1. Noticia preliminar

1. El marco histdrico de la codificacién americana

Antes de entrar al estudio de la Convencién que sirve de titulo al
presente trabajo, se hace necesario acercar algunos elementos bésicos que
permitan forjar una idea global de la evolucién histérica que la ha prece-
dido, a fin de poder precisar el marco juridico en el cual se desenvuelve,
su situacién critica y sus posibilidades. Estamos en presencia aqui de un
proceso codificador de raigambre regional-continental que se remonta, en
sus primeros instrumentos atn dotados de vigor, a las dltimas décadas de
siglo XIX. Es en esa época cuando, al influjo de las concepciones uni-
versalistas ¥ en pleno auge del ideal de la codificacion, comienza a tomar
forma en el continente americano un fenémeno que va a recorrer un cami-
no diferente del surcado por el més universal — aunque en sus comienzos
limitado a Europa — emprendimiento regulador del D. 1. Pr., protagoni-
zado por la Conferencia de La Haya. Se habia llegado al convencimiento
de la posibilidad y la bondad intrinseca de establecer una regulacién de
todas las materias que conforman el trifico privado externo, vélida para
todos los Estados de América, cuyas expresiones fundamentales fueron, o
son, los Tratados de Montevideo de 1889 y 1940 () y ¢l Cédigo Busta-
mante de 1928 (*). El mismo A. Sdnchez de Bustamante y Sirvén veia a
la codificacién panawmericana como un realizable primer paso hacia una
codificacién mundial a la que calificaba de “ideal a distancia” (*). La

(1) Una visibn panorimica de esta particular dimensin de la codificacién
iberoamericana del DIFPr. se recoge en G. RAMIREZ, Proyecio de Cddigo de
Derecho Internacional Privade v su comentario, Buenos Aires, 1688, M. ARGUAS,
“The Montevideo Treatles of 1889 and 1940 and their Influence on the Unification
of Private International Law in South America”, en el Hbro centenarlo de la
ILA, The Present State of Internglional Law and Other Essays, Deventer, 1973,
pp. 345-360, C.A. AL.CORTA, Los Tratados de Montevideo de 1889, Montevideo, 1831,
P. CONTUZZI, “I tratiati di Monievideo del 1889 e la codificnzione del diritto
Internazionale privato presso gli stat! dell'America Meridionale”, 11 Filangeri, 1889,
t. T, pp. 521 =5, R. ZUCCHERINO, Los Tratados de Monievideo, La Plata, 1873,
¥ E. RABEL, “The revision of the treaties of Montevideo on the law of conflicts™,
Michigan Lgw Review, 1940-41, pp. 517-525. También puede consultarse el Bull.
Soc. Léy. Comp., 1947-1948, donde se encuentran interesantes trabajos sobre los
Tratados de Montevideo y el Cédigo Bustamante de H. BATIFFOL, E. COUTURE
¥ Q. ALFONSIN, R. GONZALEZ MUROQZ, J. MATTOS, J. C. REBORA ¥ J. R.
XIRAU,

(2) Existieron otros intentos, como oz Tratados de Lima (1878), los Tratados
Centroamericanos (1897 y 1901) y los Acuerdos Bolivianos (1911), pero sus respecti-
vos ambitos materiales y espaciales son muy reducidos o directamente nulos, De la
coplosa bibliografia que ha merecideo espectalmente el Coédigo Bustamsnte, puede
verse -por todos- A. 8. de BUSTAMANTE y SIRVEN, E! Codigo de Derecho
Internacional Privado y lo Sexts Conferenciag Fanamericang, La Habane, 1920 3
J. BAMTLEBEN, Derecho Internacional Privado en América Lating. Teoric ¥
préctica del Cédigo Bustemante, vol. T (trad.), Buenos Alres, 1983,

(3) A SANCHEZ DE BUSTAMANTE Y SIRVEN, Derecho Internacional Privado,
1, La Habana, 1931, p. 47.
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historia, no obstante la elevada talla doctrinaria de estos textos, no se desar-
rollé como la sofiaron sus hacedores, extremo claramente demostrado al
observar Jos pobres, y en algunos casos peculiares, cuadros de Estados
parte, En efecto, los ocho Tratados firmados en Montevideo en 1889 sélo
recibieron la incorporacién total de Argentina, Bolivia, Paraguay, Perd y
Uruguay, mientras que Colombia hizo lo propio respecto a cuatro y Ecua-
dor a uno, presenténdose la nota curiosa de la adhesién de varios paises
europeos, Espafia entre ellos, al Tratado de Propiedad Literaria y Artis-
tica. Los de 1940 vinculan nada mias que a Argentina, Paraguay y Uru-
guay, salvo, respecto al primero de estos paises, los Tratados de Asilo y
Refugio Politico, de Propiedad Intelectual y de Derecho Penal Internacio-
nal. Por su parte, el Cédigo Bustamante tampoco muestra un cuadro dema-
siado favorable, con una vigencia total y efectiva limitada a Cuba, Guate-
mala, Honduras, Nicaragua, Panama y Perd, parcial respecto a Brasil, Haiti,
Reputblica Dominicana y Venezuela, y practicamente nula en Bolivia, Chile,
Costa Rica, Fcuador y El Salvador, merced al cardcter general de las re-
servas que se efectuaron con motivo de su ratificacién. No obstante, las
scluciones contenidas en estos instrumentos, especialmente en el Cédigo
Bustamante, han sido muchas veces tenidas en cuenta por los tribunales
de los pafses que no son parte, por razones de conveniencia y justicia (*).
Fueron muchos los factores y las circunstancias que jalonaron este pro-
ceso (%), pero es indudable que la codificacion “‘global” debfa abrir paso
a otro periodo, basado en una metodologia més realista y menos ambiciosa.

2. La situacién actual

Asi es como da inicio, alrededor de 1950, una nueva etapa que se
caracterizard por la paulatina toma de conciencia sobre la necesidad de
utilizar un mecanismo de regulacidn del D. 1. Pr. hasta eatonces reser
vado, en el dmbito americano, al Derecho internacional pdblico, consis-
tente en la adopcién de convenciones singulares sobre temas especificos
pteviamente identificados, similar al empleado por la Conferencia de La
Haya de D. I. Pr. Este proceso se situé en el marco juridico de la Orga-
nizacién de los Estados Americanos (OEA), especialmente en el seno del

(4) H. BATIFFOL, “La guatorzidme session de la Conférence de La Haye de
droit International privé”, Rev. crit. dr. inf. pr., 1988, pp, 244-245,

{(5) Entre las muchas obras que lo describen, pueden consuliarse: M. VIEIRA,
“Le droit international privé dans le développement de lintégration latinoaméri-
caine”, E. des C., t. 130 (1970-ID), pp. 393-413, J. SAMTLEBEN, op. cif.,, pp. 3-35
¥ 53-67, H. VALLADAOQO, “Le droit international privé des Etats américains”,
R. des C, t. 81, 1952-I1, pp. 91-120, W. GOLDSCHMIDT, “Derecho Internacionsal
Privado Latinoamericano”, La Ley (Argenting), t. 151, 1973, pp. 1087-1113, T. B. de
MAEEELT, Naormas Generales de D, I. Pr. en América, Caracas, 1984, pp. 35-44,
H., SOMERVILLE SENN, Unifomidad del D. I, Pr. convencional americano, S5an
tiago de Chile, 1965, pp. 9-190 y J. E. RITCH, “Codification of the Private Inter-
national Law of the American Countries”, Infer-American Law Review, 1965,
Pp. 395-418 (espafiol: 419-443).
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Consejo Interamericano de Jurisconsultos (CIJ) en un principio, y en el
Comité Jurfdico Interamericano (CJI) mds tarde (°). La idea que se man-
tuvo subyacente en todo esie desarrollo fue la de lograr una sintesis entre
las distintas codificaciones de D. I, Pr, vigentes en el continente, es decir,
ademds de los ya mencionados Tratados de Montevideo v Cdédigo Busta-
mante, las compilaciones de sentencias anotadas con una gran trascen-
dencia préictica en los Estados Unidos de Norteamérica: los Restatement
of the Law o} Conflict of laws, en sus dos versiones de 1934 y 1969 (7).

Ahora bien, no parece aventurado afirmar que el punto concreio y
decisive de partida del cambio de metodologia se produjo €l 23 de abril
de 1971, cuando la Asamblea General de la O.E.A. reunida en San José
de Costa Rica, hizo suya una recomendacion del CJ.I. y convoc6 — me-
diante Resolucién AG-Res. 48 (I-0-71) — a upa Conferencia Especiali-
zada Interamericana sobre D. I. Pr. que no se reuniria sigo hasta el 14
de enero de 1975 en la ciudad de Panamd (°). A esta reunién le sucede-
rian las de Montevideo (1979 y 1989) y La Paz (1984), aprob4dndose un
importante nimero de convenciones que, al menos en teorfa, s¢ informan
de los critetios brindados por los instrumentos vigentes antes mencionados.
La participacién activa de los Estados Unidos, e¢xpresada mediante pro-
puestas de temas para el debate y presetacién de anteproyectos de con-
venciones, ha alimeniado visiones optimistas respecto a la posibilidad de
alcanzar regulaciones de distintos sectores del D. 1. Pr. que sean véalidas
para todos los paises americancs, incluyendo los que tienen ordepamientos
de origen anglosajon. Dicha actitud no se ha correspondide con las dudas
norieamericanas a la hora de plantearse la ratificacién de alguna conven-
cién interamericana, a las cuales sigue mostrindose generalmente reacidn,
postura diferente a la que ha ido tomando respecto a los convenios cele-
brados en el marco de la Conferencie de La Haya de D. I, Pr. {%).

(6) Vid, J. SAMTLEBEN, op. cit, pp. 35-44 ¥y G. PARRA-ARANGUREN, “La
Revisién del Cédigo Bustamante”, Codificacion del D. I. Pr. en América, Caracas,
1982, pp. 199-2085,

) Q. PARRA-ARANGUREN, op. ¥ loc. cit, J. J. CAICEDQ CASTILLA, Estudio
comparative del Codigo Busiamante, los Tratados de Montevideo y el Restatement
of the Law of Conflict of Laws, Washington D. C., 1954, y X, H. NADELMANN,
“Need for revision of the Bustamante Code on Private International Law"”,
A. J. I. L., vol. 65, 1871, pp. T82-193. Resultan muy ilustrativos los Documentos
de la Organizacion de log Estadog Americanos sobre D, [, Pr, Washington, 1973
(Documento OEA/Ser. Q/11.8, CLJ-15),

(8) G. PARRA-ARANGUREN, “La Primera Conferenciz Especializada Interame-
ricans scbre D, L Pr.”, loc. cit,, pp. 297-318, T. B, de MAEKELT, Conferencis
Especializeds de D. I, Pr. (CIDIP I), Caracas, 1979, ¥y J. SAMTLEBEN, “Die
Interamerikenischen Spezialkonferenzen fiir Internationales Privatrecht”, Rabels
Z. 1980, pp. 257-320. Es de gran utilidad: G. CHALITA y M. B. NOODT TAQUELA,
Unificacién del D. I. Pr, CIDIP I, I y III, Buenos Aires, 1988.

® A M, VILLELA, “L'unification du droit international privé en Amérigue
Latine”, Rev. crit. dr. int. pr, 1984, pp. 253-255. Un comentario sobre la actifud
norteamericana frente a la CIDIF puede verse en J. SAMTLEBEN, “Die Intera-
merikanischen. ..”, loc. cit, pp. 300-310,
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De cualquier manera, en nuestra opinidn, la influencia fundamental
que recibe practicamente toda la labor realizada por la CIDIP es la de
1a Conferencia de La Haya, sin perjuicio de la existencia de otras fuen-
tes (*%). En efecto, si se comparan los intereses de politica legislativa, las
materias reguladas y, sobre todo, los resultados concretos de esas regu-
laciones, aparecerdn muchas més coincidencias que divergencias en la obra
de ambos organismos {!*). Esta influencia, que se presenta como una nota
constante a fo largo de todo el proceso de cedificacién “gradual y pro-
gresiva”, junto a la patticipecién de varios pafses smericancs (%) en la
Conferencia de La Haya, hace surgir una vez més el planteamiento que
gira en torno a la dialéctica universalisme-regionalismo en lo que refiere
a la codificacién del D. I. Pr., planteamiento al que habremos de volver
en las ditimas constderaciones del presente trabajo.

[I. FE! proceso de gestacion de la Convencidn Interamericana sobre Resti-
tucion Internacional de Menores

\. Antecedemes vy {rabujos paralelos

La Cuarta Conferencia Especializada Interamericana sobre D. L Pr
(CIDIP 1V) reunida en Montevideco dei 9 al 15 de julio de 1989, con-
cluyé una regulacién sobre la sustraccién internacional de menores titu-
lada Convencién Interamericans sobre Restitucién Internacional de Me-
nores (en adelante, la Convencién). De esta manera se avanza en ui Camino
que, en el §mbito iberoamericano, fuera iniciado con los convenios que
sobre el mismo objeto celebrara Uruguay con Argentina el 31 de julio de
1981 (*¥) y con Chile el 15 de octubre del mismo afio (con posterioridad,
el 7 de febrero de 1985, Uruguay firmé otro convenio del mismo tenor
con Perii). Precisamente, han sido la tensz dedicacién de destacados juris-
vistas uruguayos y la labor minuciosa del Instituto Interamericano del Niiio
(LLN., organismo especializado de la O.E.A. con sede en Montevideo),
los principales motores que permitieron arribar z la conclusién de l1a citada
convencién. Puede decirse que Uruguay ha desempenado en el 4dmbito ame-
ricano respecto a toda esta temdtica el leader role, similar al jugado por

a0 A M. VILLELA opina gue “les Eiats mméricains. .. se sont inspirés dens
presque tous les cas, de textes conventionnels oblemus dans des Instances euro-
péernes,., non seulement sous le point de vue des titres adoptés mals aussi
de 1a teneur des textes conventionnels”, (loc. cit., p. 259),

(11} 'Tal como hemos sefialado con ocasion de celebrarse las Jornadas sobre
D, I. Pr. convencional en el sistema espafiol: problemas de incorperacién y
aplicacién. (Ledn, 2¢ y 30 de mayo de 198§).

(12} Argentina, Canadé, Chile, Esiados ¥nidos, México, Surinam, Uruguay ¥
Venezuela, son los paises que revisien el dobre caracter de miembros de ia QOE.A,
y de la Conferencia de La Haya de D. 1. Pr.

{13) Un sucinto comentario del “Convenlo sobre Proteccién Internacional de
Menores” (asi se litular y € texto del mismo pueden verse en E. TELLECHEA
BERGMAN, D, {. Pr. y Derechp Procesal Iniernacional, Montevideo, 1982, pp.
183-218.
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Francia en el seno del Consejo de Europa y la Conferencia de La Haye
de D. L. Pr.

Con anterioridad a este proceso, la proteccidn internacional del menor
en el 4mbito iberoamericano se contenia en textos de alcance més general
como, ademés de los Tratados de Montevideo y el Cddigo Bustamante, la
Convencién Interamericana sobre Medidas Cautelares aprobada por la
CIDIP II (Montevideo, 1979). El conveniente tretamiento auténomo de
lo que podria definirse como el “estatuto del menor” aparece por primers
vez en la CIDIP III (La Paz, 1984) con la firma de la Convencidén Inte-
ramericana sobre Adopcién Internacional de Menores, continda en CIDIP
IV con la Convencin en e¢xamen y la relativa a Obligaciones Alimentarias
(ésta refiere principalmente a menores pero no exclusivamente), previén-
dose en el temario de la CIDIP V convocada por la Asamblea General de
la O.E.A. (**) — con fecha y sede a determinar — la consideracién de
“los aspectos civiles del tréfico de menores” y del “Derecho internacional
de la familia con especial referencia & la guarda, filiacién e instituciones
de proteccién de menores™.

Cabe mencionar que ep la Exposicién de motivos del Proyecto de
Convencién Interamericana sobre Restitucién Internacional de Menores
aprobado por el C.J.I. el 30 de enero de 1986 en Rio de Janeiro (%), des-
pués de evaluar las condiciones sociales que hacen necesaria una respuesta
juridica al problema, se legd a la conclusién de caracterizar como insu-
ficientes los mecanismos existentes hasta ese momento en la regidn, tanto
en las legislaciones nacionales cuanto en las internacionales. Asf se calificd
a la jurisdiccién de emergencia para conocer en asuntos relativos a la pro-
teccién de menores que estfin en el territorio de un pais, conferida en los
instrumentos antes citados, v la utilizacién de otras “vias” como la extre-
dicién, la ejecucién de sentencias extranjeras de guarda y e} exhorto (*%).

2. Las influencias externas

Si se observa cada uno de los pasos del proceso seguido para llegar
a firmar una convencién interamericana reguladora de los supuestos de
legal kidnapping, podré verse con facilidad la influencia recurrente y deci-
siva de la obra producida por el Consejo de Europa y, especialmente, por
la Conferencia de La Haya. En particular, es obvio sefialar la docencia
ejercida por el Convenio de La Haya sobre los aspectos civiles de Iz sus-
traccién internacional de menores de 25 de octubre de 1980 {en adelante,
el Convenio de La Haya). En efecto, los convenios bilaterais celebrados
por Uruguay, los proyectos de convenciones aprobados por el C.J.I. el 30
de enero de 1986 y por la Reunién del Grupo de Expertos sobre Secues-

(14) Resolucién AG/RES. 1024 (XIX-0/89), de 18 de noviembre.
{15) Documento OBA/Ser. X/XX].4, CIDIP-IV/doc. 4/88 add. 1, de 5 de junio.

(16) La expasicién de motivos recoge en este punto las opiniones vertidas por
el relator, Roberto MAC LEANUG ARTECHE,
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tro y Restitucién de Menores y Obligaciones de Alimentos organizada por
el LN.I. que tuvo lugar en San José de Costa Rica del 22 al 26 de mayo
de 1989 (**) v, sobre todo, el texto mismo de la Convencién finelmente
adoptada por la CIDIP 1V, beben de esa fuente y recogen sus criterios
generales (%),

Cabe sefalar que no constituye el objetivo central del presente tra-
bajo la realizacién de vn andlisis comparativo de estos textos, aunque ha-
bremos de sefialar los caracieres comunes y las escasas peculiaridades que
muestra la Convencicn Interamericana, siempre con €l dnimo de observar
la proyeccién de las opiniones vertidas en la noticia preliminar sobre este
€as0 concrelo.

3. El case nortegmericano

Parece importante no concluir este ¢pigrafe sin una mencidn de ia
regulacion del secuestro internacional de menores en los Estados Unidos,
habida cuenta de la ratificacién que ha hecho este pais del Convenio de
La Haya, y de ia importante aplicacidn prdctica de esta regulacion. La
misma se basa principalmenie en dos instrumentos — uno privado en sus
origenes y el otro publico — que tienen la finalidad comtn de faciliter
el reconocimiento y 1a ejecucion de sentencias “extranjeras” — internacio-
nales e interestatales el primero, s6lo interestatales el segundo — relativas
a custodia de menores. Se watas de la Unijorm Child Custody Jurisdiction
Act (UCCJA) dictada por la National Conference of Commisioners on Uni-
jorm State Law y la American Bar Association y adoptada luego por todos
los Estados norteamericanos, y de la Parental Kidnapping Prevention Act
(PKPA) contenida en la Social Security Act de 1980 (*%). Las estadisticas

{17 Documento OEA/Ser. K/XX1.4, CIDIP-IV/doc. 17/69, de 14 de junio.

(18) Refuerza ests obinién un andlisis del trabajo preparado por D, OFERTTI
BADAN para la Reunion de Expertos, Restitucion Internaciona! de Menores
(Aspectos Civiles}, Docuinento ORA/Ser. K/XXI.4, CIDIP-IV/doc. 20/89, do 29
de junio, ¥ la Exposicién de motivos del proyecto del C. J.I. cii, p. 8. En el
misimo sentido, 1as publicaciones del I, I. N.. Perspectivas de la IV Conferencia
Especializada de D. 1. Pr. Su temdiica de menores, por R. HERBERT, Montevideo,
1988, v D. I Pr. de jamilic ¥y minoridad (Prestaciém Internacional de Alimentos,
Restitucicn Internacionol de Menores. Bases para Futuras Convenciones Inlérg-
mericanas), por E, TELLECHEA BERCGMAN, Montevideo, 1984,

{19y Vid, L. A. BALONA, “The Uniform Child Custody Jurisdiction Aci and Its
Effect on the Internat Kidnapplog of Children”, Florida Int. Law Jour., vol II,
1888, nuum. 1, pp. 1-26 v J. HOFP, Legal Remedies in Parental Kidnupping Cases:
A Colleciion of Materigls, 1986, publicado por la American Bar Assoclation, ¥,
para un compieto estudio de la regulecién norteamericana a la luz del Convenlo
de La Haya, N. PARISI, “La sottrazione internazionsle di minori de perte di un
genttore: 11 Diritto Statunitense e la Convenzione dell’Ajs del 1980", Pubblicazioni
della Universitd di Pavie. Studi nelle Scienze Giuridiche e Socwalf, vol. 53,
1988, pp. T9-85 vy C. 8. HELZICK, “Returning U. 8. Chiidren Abducted to Poreing
Countries: The Need to Impilement the Hsgue Convention an the Clvil Aspects
of Iﬁgen;auunal Child Abduction”, Boston Int. Law Jour., vol. % 1587, nim. 1,
Pp. =162,
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norteamericanas demuestran el recurso cada vez mayor de los particulares a
estas vias a fin de obtener la restitucién de menores (*°). Esta regulacion y
la de los convenios “uruguayos” son los dnicos antecedentes especificos
de reglamentacién de los supuestos de legal kidnapping en el continente
americano, debiendo anotarse su diferente naturaleza, como tendremos
ocasién de ver més adelante.

III. Ambito material
1. Consideraciones generales. Objeto de la Convencién

En la definicién del 4mbito material de la Convencién Interamericana
se presentS la misma tensién que existié en los trabajos preparatorios para
el Convenio de La Haya (*') entre el deseo de solucionar las situaciones
de hecho v el de respetar las relaciones juridicas que se pueden encon-
trar en Ia base de esas situaciones. La solucién adoptada por la CIDIP IV
es similar a la de La Haya, en el sentido de establecer también un “equi-
librio bestante fragil” donde predomina el primer término del binomio en
cuestién 3%), lo que se pone de manifiesto desde el titulo mismo de Ia
convencién. Con el mismo criterio, el primer articulo sefiala como objeto
de 1a convencién el de “ssegurar la pronta restitucién de menores...”,
a lo que se adiciona un lacénico “Es ‘también’ objeto de esta Convencibn
hacer respetar el ejercicio del derecho de visita y el de custodia o guarda
por parte de sus titulares” (**). Pero se excluye, en principio, toda dis-
cusién sobre la regularidad en el ejercicio de estos derechos, centrando
1a cuestién en el restablecimientc de una situacién anterior, en lo que
constituye, segin la certera caracterizacién que realizara H. Batiffol refi-
riéndose al Convenio de La Haya, “un nouvel appel 2 'adage séculaire
spolatius ante omnia restituatur” (**), Sin embargo, la eleccién de esta
postura en el dmbito americano no fue pacifica, pudiéndose encontrar a
lo largo del proceso de elaboracién posiciones extremas, como la consa-
grada en el proyecto del C.J.I. y mantenida hasta iltimo momenio por
algunas delegaciones que eliminaba toda referencia a la proteccién de los
derechos de guarda y de visita. La inclusién de esa referencia fue hecha
persiguiendo la doble finalidad de facilitar las posibilidades de ratifica-

(20) Vid. A. SHAPIRA, “Private International Law Aspecis of Child Custody
and Child Kidnapping Cases”, R. des ., t, 214 (1989-1I), pp. 127-250, en especial
177-188. .

(21) Vid. E. PEREZ VERA, “Rapport Explicatif”, Conférence de lo Haye, Actes
et Documents de 1o Qualorzidme Sessién, . TIL, pp. 426-413, especinlmente p. 428.

(22) Una profunda critica a esta solucién puede verse en 8. ALVAREZ
GONZALEZ, “Becuestro Internacions! de Menores (“legal kldnapping”) y coope-
racién internacional: la posicién espafiola ante el problema”, P. J., nim. 4, 1988,
pp. 9-32, en especial pp. 22-23.

(23) Cf. art. 1° Convenio de La Haya.

(24) Op. cit., pp. 232-233. H, BATIFFOL concluye ests idea aflrmendo: “I1 s'agif,
dirait-on en matidtre patrimoniale, du possessoire seulement”.

146 R. Inf. legisl. Brasilia o. 28 n., 111 jul./set. 1991



cidn y ejercer un cfecto preventivo frente al traslado y retencion ilegal Je
menores (*%). De cualguier modo, la proteccién concreta del derecha Je
visita consagrado en el art. 21 (*®) aparece a todas luces como delibera-
damente superficial y secundario, circunstancia que, si bien puede ser cri-
ticable, se corresponde perfectamente con el objetive principal de la Con-
vencion. Una solucién diferente sdlo hubiera sido posible si la decisién
de politica legislativa también Jo hubiera sido (*). En suma, puede afir-
marse que la CIDIP IV se ha inclinado por un instrumento que gire en
tomo 2 la idea del retorno inmediato, sin que ello prejuzgue la cuestibn
de fondo subyacente, segin Jo establecido expresamente por su art. 15
recogiendo el criterio (mas amplio) del art. 19 del Convenio de La Haya.

Hemos hecho va una referencia al titulo de la Convencién Interame-
ricana, el cudl se limita a la expresidn “restituciéon imernacional de me-
nores”, tal como figuraba en los proyectos elaborados por el C.J.I. y por
1a reunién de expertos. Al respecto, la Comision de la CIDIP IV encar-
gada de este tema estimé por amplia mayoria que el término secuestro
presenta connotaciones de cardcter criminal y que al climinarlo se hace
innecesaria cualquier referencia a que se tratan los aspectos civiles (*%),
afirmacién que resulta, al menos, opinable. La misma debe analizarse en
su contexto, donde convive con Ja norma del art. 26, que dice: “La Con-
vencién no serd obstdculo para que las autoridades competentes ordenen
[a restitucién inmediata del menor cuando el traslado o retencidn del mis-
mo constituya delito”. De esta suerte, s¢ incorpora un criterio de Derecho
penal (*%), original de esta Convencidn, que viene a acotar la esfera de
competencia de las autoridades del Estado requerido. Esta incorporacién
provocd una reserva expresa de la delegacion de Panamd, que considerd
contradicho “el espiritu de la Convencién” de limitarse a regular los as-
pectos civiles de la restitucién y vulnerados el principio tradicional segin
el cual la calificacion de la infraccién debe sujetarse a la lex loci delicti
comissi v la garantia del debido proceso. Adn obviando emitir un juicio
sobre ¢l contenido de esta reserva, puede decirse que una mencion como
la del art. 26 hubiera necesitado de un mayor abundamiento a fin de evi-
tar las dudas que una formulacién tan llana puede hacer surgir frente a

(25) Al menos, es0 €5 lo que expresa el Informe del relator de la Comisién
I sobre el tema Secuestro y Restitucicn de Menores, Documento OEA/Ser, K/XXI.4,
CIDIP-IV doc. n? 39/89, de 14 de julio, p. 3, Ambos objetivos son loables, pero
ne parecen guardsr uns relacidn muy estrecha con el contenide de las normas
en cuestlén.

(26> Cf. art, 21 Convenio de La Haya,
(27> E. PEREZ VERA, op. cit., p. 465,
28> Injorme dei relotor,.., cit, p. 3.
(29) SBobre las implicancias penales del secuesiro internacional de menores, es
aconsejable ver el trabajo de D. VIGONI, “Profili pepalistlel in tema di rapimento
internazionale di minorl de parte di un genitore”, Pubblicazioni della Universitd

di Pavia ..., cit, pp. 97-140, donde se encontrard una limitada pero interesante
aplicacidn del método comparativo al estudle de este problema.
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un caso concreto — por ejemplo, si debe haber o no una sentencia firme
en el fuero penal — o directamente, ser dejada de lado para un tratamiento
més riguroso y efectivo mediente una convencién ad hoc (3%). Aparente-
mente, la solucién de la CIDIP en este punto se inscribe dentro de Ia
tendencia general de lograr la pronta restitucién del menor cualesquiera
que sean las circunstancias del caso, evitando demoras producidas por un
eventual planteamiento de prejudicialidad en el dmbito penal respecto dsl
civil, En la Exposicién de motivos del proyecto del C.J.1. {antecedente
del art. 26) no se brinda una justificacién de la inclusién de una norma
de esta naturaleza, considerando que “se explica por si misma y no re-
guiere mayor comentario” (¥'), alin cuando en el mismo texto se reconoce
que “no puede haber delito de secuestro por parte de uno de los proge-
nitores del menor” (*). Por su parte, el Convenio de La Haya desestima
cualquier alusién al Derecho penal (3%), opinién que compartimos,

2. Presupuestos de la restitucion

Para que proceda la restitucién o, dicho en otros términos, para que
se ponge en funcionamiento la Convencion, es menester que se produzca
el traslado (& un Estado parte) o la retencién (en un Estado parte) “ilegal”
de un menor con residencia habitval en un Estado parte (art. 1). La
calidad de ilegal es calificada en el art. 4, que reproduce en versién libre
el 3, a) del Convenio de La Haya, al considerar como tal el traslado o
retencién “cuando se produzca en violacién de los derechos que ejercian,
individual o conjuntamente los padres, tutores o guardadores, o cualquier
institycién, inmediatamente antes de ocurrit el hecho, de conformidad con
1a ley de la residencia habitual del menor”.

En cuanto a la “residencia habitual”, se obvia, con buen criterio,
una innecesaria (3*) calificacién como la que aparece en los respectivos
arts. 2 de las convenciones bilaterales que celebré Uruguay con Argenting,
Chile y Pert, y que consiste en definirla como el lugar donde el menor
“tiene su centro de vida". La utilizacién de esta conexién, con amplio
consenso & nive! internacional, resulia congruente con otro emprendimiento
de envergadura en el dmbito de la CIDIP: la Convencién Interamericana
sobre Adopcién Internacional de Menotes (CIDIP {11).

(20} Cf. D. OPERTTI BADAN, op. ¢it, pp. 7-8.
(31} Doe. cft, p. 11,

(32) 1Ibid., p. 7. Esta afirmacion, basada en la jurisprudencia, merece matiza-
ciones.

(33) Como explica A. DYER, “the interest of the child might not be =erved
well by depending on the threat of criminal prosecution to deter parents from
engaging In kidnapping; the threat is often hard fo back up because of the
reluctance of courts and administrative authoritles to use penal sanctjons in the
tamily context” (Cf. “International Child Abduction by Parents”, R. des C.,
t, 168 (1980-IIT), p. 255).

(34) Asi la define la exposicién de motivos del proyecto del C. J, I, Doc. eit, p. 9.
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Los derechos a que se refiere el art. 4 son los de “custodia o guarda’
y de “visita”, los que son calificados en el art. 3, reproduciendo la defini-
cién acordada a esos términos en el art. 5 del Convenio de La Haya. De
este modo se busca prevenir un eventual conflicto de calificaciones, basado
en la diferente inteligencia que tienen tales derechos en los distintos orde-
namientos nacionales.

3. Limites materiales a la aplicacidn: las reservas

En el art. 31 de la Convencidn de Montevideo se consagran dos
limites a la facultad genérica otorgada a los Estados de formular reservas
al momento de firmar, ratificar, o adherir a la misma, consagracién a la
que se Ileg6 luego de no pocas discusiones. Uno de los limites es rigido,
por cuanto exige que la reserva verse sobre una o més disposiciones
especificas. El otro, que juega complementariamente al primero, es flexible
o determinable, ya que consiste en la oblifacién de que las reservas no sean
incompatibles con el objeto y fines de la Convencién. Es licito pensar
que estos limites, en el dmbito americano, son una manifestacién de lo
que podriamos Ilamar “sindrome de Bustamante”, es decir, que se confi-
guran como una prohibicién de reservas de cariter general, del tipo de
las que hicieron pricticamente inoperativo el Cédigo Bustamante para
varios paises (*%), pero admitiendo — en aras de mayores posibilidades en
cuanto a su ratificacién — la formulacién de las mismas. Otra es Ia
solucién del Convenio de La Haya, mucho menos permisivo con las reser-
vas, limitdindolas en forma taxativa a dos cuestiones que evidenfemente
no son de naturaleza sustancial: ¢l idioma utilizado en las demandas de
restifucién v Ia obrigacién de asumir determinados gastos por parte de los
Estados contratantes {art. 42 en relacién con los arts. 24, 2° y 26, 3.9.

1V. Naturaleza de la Convencion

Si se observa el tratamiento que ha tenido en ¢l dmbito internacional
el legal kidnapping en sus diferentes aspectos, puede advertirse la exis-
tencia de una légica relacién lineal entre el centro de gravedad elegido en
cada caso y la naturaleza del instrumento que lo regula. En este sentido,
podemos encontrar convenios que disciplinan el Derecho aplicable y/o la
competencia de las autoridades (judiciales y/o administrativas), o bien el
reconocimiento y la ejecucién de decisiones extranjeras, tanto en el marco
de la proteccién de menores lato senmsu cuanto en ¢l 4mbito més estricto
de la custodia de menores (**). Sin embargo, la Convencién de Montevideo
no entra en ninguna de estas categorfas, no siendo suficientes para carac-
terizarla las referenciais que hage al Derecho aplicable en el art. 4 — a
fines de calificar como ilegal un traslado o una retencién y a la compe-

(35) Vid. supra, punto I.1, Vid,, por todos, J. M. RUDA, “Reservations to treatles”,
R. des C, t. 146 (1975-II), pp. 95-213.

(36) Las mismas opciones se le presentarom s la Decimocuarta Seslén de la
Conferencla de La Haya, segtn explica A. DYER, op. cit, pp. 251-253.
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tencia de las autoridades en el art. 6, y habiéndose descartado expresamente
— desde el proyecto del C.J.I. (*) — el mecanismo sefialado en tercer
término. :

Como ya hemos sefialado, la decisién de politica legislativa escogid
como via de respuesta al problema planteado por la sustraccién inter-
nacional de menores la regulacién de la pronta restitucién de los mismos,
la cual se constituye en objetivo primordial de la Convencién (art. 1),
dejando de lado las cuestiones de fondo relacionadas con ella. Esta pre-
senta, asi, una naturaleza sui generis, configurandose como un instrumento
auténomo que se mueve entre los pardmetros de la proteccion del interés
del menor y la cooperacién entre autoridades (**). Podria decirse que este
tipo de reglamentacién no encaja exactamente en el dmbito tradicional del
DI Pr. y que, atendiendo a la celeridad con la cual quiere dotar al
instrumento, es razonable que esto suceda (°%).

Como es obvio, estas afirmaciones son también vélidas para el Con-
venio de La Haya, aunque es preciso mencionar que cuando se hsbla
del cardcter auténomo del mismo, a menudo se esta haciendo referencia
a la delimitacién de su dmbito material tespecto a otros convenios — en
especial, el Convenio de La Haya sobre competencia de las autoridades y
ley aplicable en materia de proteccién de menores, de 5 de octubre de
1961, y el Convenio europeo relativo al reconocimiento y ejecucidn de
decisiones en materia de custodia de menores, as{ como al restablecimiento
de dicha custodia, hecho en Luxemburgo el 20 de mayo de 1980 —,
estableciendo la compatibilidad entre todos ellos pero la prevalencia de
aquél en atencién a las soluciones répidas que ofrece segin su art. 34 (*).

(37) Vid. punto II.1 ¥ nota 15.

(38) WVid. la opinién de J. C. FERNANDEZ ROZAS relativa al cardeter del
Convenio de La Haya, et J. D, GONZALEZ CAMPOS y otros, 2. I. Pr., Parte
especial, vol. II, 3% ed. revisada, Oviedo, 1990, pp. 95 s5. Vid., asimismo, 8, ALVAREZ
GONZALEZ, Ipc. cit, pp. 21-23.

(3¢} Como bien indiea P. BENVENUTI, “se i tribunalfi dello Stato in cul &
condotto i1 bambino &l pongono 11 problems dells legge applicabile, la procedura
sl allungherd pel tempo in maniera considerevole e 11 rapitore potrh avere con
maggiore facilitd partita vinta, dal momento che, quanto pid la procedura si
prolunga, tento pid la nuova situazione sl stabilizzerd, cosi da divenire sempre
meno rispondenie all’ “interesse del bambino™ 11 riportarla allo stato originario”
(CL. “Y lavori della Conferenza dell’Aja di Diritto internazionale privato in materia
di “rapimento internarionale del bambini da parte dei propri genitori®, Riv. Dir.
Int. pr. proc., vol. XV, 1979, p. 599).

(40) E, PEREZ VERA, op. cit, p. 436, ¥y D. RINOLDI, “L'interesse del minore
nelle convenzioni internazionall concernenti la sua sottrazione da parte di un
genitore”, Pubblicazioni delln Universitda di Pavia... cit., pp. 141-317, especiaimente,
pPp. 152-164, A su vez, N. WATTE, en “Les nouvelles Conventions de la Haye
et de Luxembourg eén matiére d’enlévement international et de garde des snfants™,
Reyp. irtm. dr. fam., 1883 pp. 5-30, realiza un interesante estudio sobre el juego
"eomplementario” de ambos. Vid, en el mismo sentido, Ph. REYMOND, “Con-
vention de La Haye et Convention de Strashourg: Aspects comparatifs des conven-
tions conecernant 'enlévement d’un enfant par 'un de ses parents”, Rep. dr. suisse,
t. 100, 1981, pp. 329-345.
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Sin embargo, debe mencionarse que se han alzado algunas voces advirtiendo
sobre la “posible produceidn de cierto caos” en esta materia, generado
por la “proliferacion de instrumentos sobre el mismo objeto” (*'). Un en-
tendimiento de este tipo es sélo parcialmente aplicable si nos referimos a la
Cenvencién de Montevideo (19,

V. Ambito personal
1. Regla de base

En el art. 1 de la Convencién Internamericana queda claramente esta-
blecido que su Ambito personal se restringe a aquellos menores que tengan
su residencia habitual en un Estado parte y sean trasladados e retenidos
ilegalmente a (o en} otro Estado parte. El art. 2, por su parte, introduce una
calificacién autérquica: es la que cefine el sujeto de 1a misma como “toda
persona que no haya cumplido dieciseis afios”, Augunes delegaciones man-
tuvieron una firme postura acorde con el proyecto del C. . 1. ¥ con los
acuerdos bilaterales antes citados, seghin la cual da regulaci6n de la calidad
de menor debia quedar librada a la ley del Estado de residencia habitual
del mismo mediante una norma indirecta. El rechazo de este criterio, gue
tenfa por finalidad extender fa proteccidn hasts el limite impuesto por cada
ley nacional, motivé otra rescrva expresa de Panamé, pals que consider$
a 1a inteligencia del art. 2 como contraria a los principios fundamentales
de su orden piblico internacional, Debe notarse que el art. 2 de la Con-
vencibn Interamericana sobre Obligaciones Alimeniarias, aprobada tam-
bién en Montevideo el 15 de julioc de 1989, consagra como regla general
que ‘‘se considerard menor a quien no haya cumplido la edad de dieciocho
afios”, La solucién adoptada por la Convencién, concordante con el provec-
to de la Reunién de Expertos, responde a la intencién de salvaguardar las
directrices de previsibilidad y celeridad que presiden el proyecto”(*®), razén
por la cual se utiliza una norma directa. Sin embargo, no parece aventu-
rado pensar que en realidad ha pesado decisivamente sobre la eleccién de
esta solucién el deseo de armonizaria con el criterio empleado en el Con-
venio de La Hays, aunque con otra formulacién.

Los otros sujetos de la Convencidn recibern un tratamiento diferemc.
Los titulares de un derecho de custodia o guarda o de visita que pueden
verse damnificados por un traslado o retencidn ilegal, son determinados
expresamente en el art. 4: “padres, tutores o guardadores, o cualquier ins-
titucién”, y a ecllos s¢ les otorga la legitimacién activa para instaurar el
proceso de restitucién (ari. 5}. En cambio, nada se establece respecto a las
personas que puden ser consideradas ‘““secuestradoras”, aunque una inter-

41) J. A, TOMAS ORTIZ DE LA TORRE, “Conferencia de La Haya de D. 1. Pr.
Las convencicnes XXVIIT vy XXIX”, R. G. L. J, {. 82, 1981, pp. 233-234,

42) O£f A M. VILLELA, loe. cit, pp. 268-258,
(43) Informe del relator... cit., p. 4
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pretacién sistemética permite deducir la intencién de la Convencién de no
timitar esta calidad s6lo a los padres del menor (*).

2. La proteccion del interés del menor

El niicleo de la Convencién es el interés del menor (**), aunque no se
consagra una norma expresa al respecto, la que por otra parte es de dificil
concrecién. Debe tenerse en cuenta ademés que, como explica E. Pérez
Vera (1%, la existencia de una referencia de ese tipo traerfa aparejado el
riesgo de la introduccién de definiciones subjetivas provenientes de los
particularismos obrantes en cada comunidad nacional. De todos madas,
ese y no otro es ¢l interés que subyace en las soluciones adoptadas en el
texto de la CIDIP, encontrindose, en este sentido, en la misma linea que
los otros instrumentos de cardcter tuitivo anies mencionados. Se presenta
aqui, como dijera A. Shapira, un “dilema” entre la consideracién del bie-
nestar del menor en relacién con un derecho de guarda material y su armo-
nizacién con la preocupacién del D. 1. Pr. de contener los secuestros inter-
nacionales de menores (**). No en vano se ha mencionado (**) que la invo-
cacién al interés superior del menor he servido frecuentemente a los jueces
para otorgar la guarda en litigio a la persona que lo habia trasladado o
retenido ilegalmente. En nuestra opinién, esta actitud jurisprudencis! puede
tener cahida en el marca de la Counvencién, mediante el juego del art. 11,
b) — que excepciona a la autoridad interviniente de la obligacién de orde-
nar la restitucién del menor cuando existiere un riesgo grave de que la
restitucién pudiere exponerle a un peligro fisico o psiquico — en relacién

(44) E. PEREZ VERA, op. cit, p. 4l.

(45) En tornp a la sifuacién de minoridad en el D. I. Pr. deben retenerse, con
caracter general, las consideraciones realizadas por J. D, GONZALEZ CAMPOS
en la obra dirigids por M, AGUILAR NAVARRO, Derecho civil internacional,
4% gd., 1975, pp. 122-137. Asimismo, M. SIMON-DEPTTRE, ¢ “Mineur (protectlon
du) ", Encyclopédie Dalloz dr. int., vol. II, Paris, 1069, pp. 336 55, y J. C. FERNANDEZ
ROZAS en J. D. GONZALEZ CAMPOS, Derecho Internacional Priveda. Parte
especigl, vol. 1T, 3* ed. Oviedo, 1990, pp. 72-74. Un estudioc més concreto se
encuentra en A. E. von OVERBECK, “L, intérdt de lenfant et Usuoluflon du
droit international privé de la tfillation”, Liber amlicorum Adolf F. Schnitzer,
Ginebrs, 1879, pp. 361-380.

48} Op. cit, p. 431, donde afirma gue “nDous ne pouvons cependant pas ignorer
le falt que le recours, par des autorités internes, & une telle notion lmplique le
risque de waduire des manifestetions du particularisme culturel, soclal etc, d'une
communauté nationale donnée et done, au fond, de porter des jugements de valeur
subjectifs sur V'autre communauté nattonale d'oi I'enfant vient d'étre arraché”.
(47) Loc. cit., pp. 207-210. Un original punto de vista se encuentra en B. L. BLYNN,
“Ture: International Child Abduction v. Best Interest of the Child: Comity Should
Control”, The Univ. of Miami Inter-American Low. Rep., vol, 18, 1986-1987, niim. 2,
pp. 353-384.

t4g) B PEREZ VERA, op. ¢if, h. 431; de Iz misms autora resulten de interés
1gs consideraclones reslizades en su monografia, Interesey del tréfice juridico
externo ¥ Derecho Internacional Privado, Granads, 1973, pp. 74~15. Asimimmo
vid. J. A. CARRILLO SALCEDO, Dereche Internacionsl Privado, Madrid, 1983,
pp. 102 38,
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con el art. 25 — que consagra la excepcién de orden péblico (*%), pues es
de suponer que la idea imprecisa de “orden pablico” se concretara en esta
materia a través de la nocién, también imprecisa, de “interés del me-
not” (). Como bien ensefia S. Alvarez Gonzélez, esta actitud, que se pre-
senta como una tendencia permanente en las autoridades requeridas, redunda
en un aumento de supuestos de “secuestro” (*!). El dilema aludido puede
desaparecer como tal si la nocién de interés del menor es traducida especial-
mente como el derecho del menor a tener una situacién estable, aunque
resulta claro que su contenido no debe quedar limitado por este pardmetro,
toda vez que es el menor quien suporta en mayor grado las desaveniencias
producidas en el seno de su familia, que lo constituyen muchas veces en
objeto transaccionable de las disputas poniendo en real peligro su equilibrio
emocional y su derecho a desarrolarse dignamente como persona (*%). En
idéntico sentido, D. Rinoldi, luego de sefialar que los instrumentos que se
ocupan de {a proteccidn del menor giran necesariamente alrededor del in-
terés del imsmo y que, por lo tanto, este criterio debe considerarse en forma
prioritaria respecto a cualquier otro, afirma que el interés de} menor se con-
figura como una suerte de “linea inferpretativa” a la luz de la cual deben
examinarse las excepciones a 1a restitucidn del menor (5%).

VY. Ambito territorial

1. Vigencia espacial

La delimitacién del ambito territorial de la Convencidn de Montevideo,
contenido bajo el epigrafe “Disposiciones finales” junto a las cldusulas
llamadas diplomdticas, no merecié comentario alguno {en realidad no es
ni mencionado) en el “Informe del relator”, tal vez porque se haya
considetado que tratdindose de disposiciones que se reproducen en todas
las convenciones habiese configurado un esfuerze superfluo ocuparse de
las mismas. La lectura del antecedente inmediato de la Convencidn, el

(43) Cf. con arts. 13, b ¥y 20 del Convenio de La Haya, respectivamente,

(50 Un ejemplo en tal sentido, aunque en el ambito mucho mds amplic de
las econvenios bilatersles sobre eiecucidn de sentencias extranjeras, puede verse
en 8. OSCHINSKY, “Le legal kidrnapping et ses solutions en droit conventionnel”,
Mélanges Vander Elst, t. TI, Pruselus, 1988, pp. 647-654, donde 1a sutora se lamente
de las numerosas posibilidades de inaplicabilidad del Convenio de La Haya gue
se derivan de su mismo articulado.

(51) Op. cit., pp. 14-17.

(62 Vid. A. DYER, “Questionnsire e¢ Rapport sur leniévement international
d'un enfant par un de ses parents”, Conférence de La Haye, Actes..., cit, p. 21

(563) Op. cit, pp. 173-178. Seguin este sutor, el parametro dell'interesse del minore
estda constitufdo por el transcorrere del tempo, agregando que “a ridoso dela
soitrazione tale interesse & ritenuto asslcurato dalia restituzione del minore,
coincidendo con linteresse della persona presso cui egli ritorne: via che ci si
allontana dalla sotfrazione si pasa a ritenere che il miglior interesse del minore
posss coincldere con la nuova situazione”.
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proyecto de 1a Reuni6n de Expertos, permite deducir tal opini6én, puesto
que en el epigrafe mencionado establece: “Siguen disposiciones sobre
cléusula federal, concordante o restricciones wis a vis otras convenciones
{bilaterales o multilaterales) firmados en esta materia por los Estados
Contratantes, vigencia, firma, ratificacién, reservas, depdsito del instru-
mento en Ja Secretaria General de la OEA etc.” (*%). No obstante ello,
parece oportuno realizar algunos comentarios relativos a este apartado,
teniendo en cuenta que la identificacién con las normas de otras conven-
ciones no es tan estrecha como podria inferirse de lo sefialado mds arriba;
lo que obedece una vez més, debemos continuar insistiendo, a la influencia
del Convenio de La Haya de 25 de octubre de 1980.

El art, 32 de la Convencion (°*) contiene la clausula federal que fa-
culta a los Estados donde existan dos 0 més unidades territoriales en las
cuales rijan diferentes regulaciones vigentes sobre la materia objeto de
aquélla, a efectuar una declaracién, modificable por otra ulterior, en el
momento de la firma, ratificacién o adhesidn, respecto a la o las unidades
territoriales donde se aplicard la Convencién. Las declaraciones modifica-
torias podrdn, como es obvio, extender o restringir el &mbito espacial
de vigencia de la Convencifn, produciéndose en este iltimo caso un su-
puesto de denuncia parcial no previsto expresamente en el art. 37, con-
trariamente a lo que si establece en el pérrafo segundo del art. 44 el
Convenio de La Haya (*®). Por su patte, el art. 33 contiene sendas normas
materiales de Derecho interregional, relativas a la intelipencia que debe
darse en un Estado plurilegislativo a las referencias que se hagan a la
residencia habitual en ese Estado y a la ley del Estado de la residencia
habitual, las que deben entenderse como la residencia habitual en una
unidad territorial de ese Estado y la ley de la unidad territorial en la que
el menor tiene su residencia habitual, respectivamente (%7).

2. La Convencidn interamericana frente al Convenio de La Haya

La preccupacién de los delegados presentes en la CIDIP IV por la
relacién que existe entre los instrumentos mencionados en este epigrafe,
preocupacién puesta de manifiesto en repetidas ocasiones en el proceso
de elaboracién de la Convencidén Interamericana y que constituye el objeto
de la tesis fundamental de wnuesiro trabajo, encuentra su consagracién ex-
presa en el art. 34. Dice el primer pdrrafo de este articulo: “Entre los
Estados miembros de [a OEA que fueran parte de esta Convencidn y del
Convenio de La Haya del 25 de octubre de 1980 sobre los aspectos civiles

{54) Doc. cit, p. 13.
(55) Cf. axt. 40 Convenio de La Haya.

(56) E, PEREZ VERA, 0p. tit,, p. 472. Sobre €l problema en particular es obligado
referirse a la Tesls de doctorado de L. SANTOS ARNAY, Les cliusules plurilegis-
latives dels convenis de lg Conférencia de Dret internacional privat de La Haia,
Barcelona, 1987.

(57) Cf. art. 31 Convenio de La Haya,
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del secuestro (*¥) internacional de menores regird la presente Convencidn”.
Es decir, la regla general es )a prioridad de la Convencién de Montevideo,
eleccién que parece ldgica, sobre todo porque se limita a “los Estados
Miembros de la OEA”, quedando fuera del supuesto los Estados que even-
tualmente adhieran a aquélfa, los que por definicion (art. 30) no son miem-
bros de la Organizacién. A ellos parece estar dirigida, al menos en prin-
cipio, la disposicién del segundo péarrafo del mismo articulo, que sefiala:
“Sin embargo, los Estados Parte podrin convenir entre ellos de forma bila-
teral el reconocimiento y la aplicacién prioritaria del precitado Convenio de
La Haya del 25 de octubre de 1980”. Debe tenerse en cuenta que las
posibilidades que brinda 1a Convencién para la adhesion a la misma (no
hablamos de posibilidades reales, sino de las objetivas que se desprenden
del art. 30) son amplias, contrariamente a las que presenta el Convenio de
La Haya en su art. 38, al disponer que los efectos de la adhesién se limi-
tan a “las relaciones entre el Estado adherido y los Estados Coniratantes
que hayan declarado su aceptacién de la adhesién™, otorgando de este modo
una naturaleza semicerrada al citado Convenio (*%).

Es aqui donde surge otra expresién del planteamiento central del
presente irabajo — el cual serd tratado con mdés detenimiento en otro
punto — y que refiere a las posibilidades reales de adhesion por parte de
terceros pafses a la Convencidn Interamericana (°%), habida cuenta de la
existencia de un instrumento de caricter indudablemente més universal como
¢l Convenio de La Haya. Mas, partiendo de la base que el interés de los
paises americanos es el de crear un mecanismo de cardcter regional, 1o que
en otros casos se ha interpretado como un medio para afianzar la integra-
cién (*1), mds que el de lograr que éste trascienda mas alld de su propio
ambito — a pesar de la amplitud que hemos sefialado —, el planteamiento
debe girar en torno a los siguientes interrogantes:

—- por los principios que la informan y la realidad social a la que
intenta dar respuesta: J configura realmente la Convencién Interamericana
un instrumento “regional”?

(58) No resulta ocioso apuntar que mientras en el ambito interamericano se
habia de *“seculestro”, Ia wversidn espafiola consigna la palabra “sustraccidn”
(enldvement ¥ abduction, en las versiones oficiales de la Conferencia de La Haya),
en una manifestacion més del problema que presenta la traduceién de los Con-
venios ¥ que en forme preeclsa y culdada bha tratado la Profesora Alegria BORRAS
en las Jornadas de D, I. Pr. espafiol celebradas en 1988 en Ledn.

(59) E. PEREZ VERA, op. cit, p. 412, sostiene que: “la nature semi-fermée de
la Convention provient du mécanisme de la déclaration Qacceptation par les
Etats parties et non pas de l'existence d'une restriction quelconque relative aux
Etats pouvant y adhérer”.

{(60) Vid. P. NEUHAUS, “Las convenciones interamericanas sobre D. 1. Pr. vistas
por un europeo”, Anugrio Juridico Interamericano, 1981, pp. 165-182.
(61) T. B. de MAEKELT, Conferencia..., cit., p. 10 y Normas Generales...,

cit, p. 24, Of. A. M. VILLELA, loc. cit, p. 261, donde la profescra brasilefia
refuta con fundamentos s6lidos las posturas optimistas.
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~— si no es asf; gtiene justificacién el costoso esfuerzo desplegado?

— ¢la justificacién se base en el cardcter semi-cetrado del Convenio
de La Haya al que aludiamos?

— ¢puede ser que el dmbito sociolégico americano, con todos los
particularismos que existen en su seno, sea asimilable al europeo o, mejor
dicho, sea susceptibe de una suerte de “homologacién” universai?

A todos estos interroganies intentaremos acercar alguna respuesta en
la parte final de este trabajo. Previamente, es menester continuar con el
andlisis de la Convencidn, poniendo de relieve la similitud de las soluciones
consagradas, a fin de obtener una visién de conjunto que garantice con-
clusiones més rigurosas.

3. La Convencidn interamericana frente a otros Convenios bilaterales
o multilaterales

La Convencién de Montevideo adoptd en el art. 35 (**) una postura
de no restriccién respecto a la vigencia de otros instrumentos actuales o
futuros, bilaterales o multilaterales, entre los Estados paries, desechando
una solucién propuesta en el proyecto de convencién presentado a la sesién
plenaria que disponia la derogacién de los Convenios bilaterales “uruguayos”
en la medida en que los Estados partes de éstos ratificaran la Convencién.
Una norma expresa que reglamentara el problema de la coexistencia entre
ambos ordenamientos, habia sido reclamada por D. Opperti Badan diciendo:
“la celebracién de una futura convencién interamericana sobre pronta res-
titucion de menores obligard a adoptar previsiones acerca de los convenios
bilaterales en vigor” (°*). La férmula de no restriccién se extiende también
a las prdcticas més favorables” que los Estados partes de la Convencitn
pudieran observar en Iz materia.

VII. Ambito temporal

1. Vigencia de la Convencion en el tiempo

Hablar de vigencia en el tiempo de un instrumento internacional cual-
quiera significa hacer referencia a la regulacién de las condiciones segin
Tas cuales el mismo comienza o finaliza su aplicabilidad a los supuestos de
hecho que contempla. El sentido més amplio de esta afirmacién, que estd
reglamentado en los arts. 36 y 37 (**), que establecen la fecha de entrada
en vigor y la vigencia indefinida, salvo denuncia, respectivamente, no pre-
senta demasiada importancia desde el punto de vista de nuestro andlisis,
siendo tratado de la misma manera en todas las convenciones de la CIDIP,

(62) Cf. art. 34, 2%
(63) Op. cit, p. 10,
(64) Cf. arts. 43 ¥ 44 del Convenio de La Hays.
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Otro aspecto de la misma cuestién, €l que contempla las situaciones
de Derecho transitorio, no es reglamentado por la Convencidn, quedando
de este modo abierta una posibilidad de produccidn de problemas en la
delimitaci6n del dmbito temporal respecto de otros instrumentos regulado-
res de la misma materja. Las normas del art. 34 — que dispone Ia premi-
nencia de la Convencién sobre el Convenio de La Haya — y la del art. 35
— que establece que la Convencidn no testringird las disposiciones de otras
convenciones — no alcanzan a solucionar esta cuestién, aunque brindan
pautas interpretativas para determinados supuestas (°°),

2. Relacion con el dmbito personal

Al tratar la regla de base de la Convencidn, deciamos que la formula-
cién de la misma (art. 2) era diferente a la utilizada por el Convenio de La
Haya (art. 4). En efecto, si bien el limite trazado al ambito de aplicacién
personal en ambos instrumentos, dieciséis afios, coincide, el Convenio lo
fija de un modo negativo, al disponer que el mismo “dejard de aplicarse
cuando el menor alcance la edad de dieciséis afios”. Esta expresién fue
vista por A. Perugini como potencialmente favorable al “‘secuestrador”, toda
vez que podria valerse de la misma para “trasladar o retener al menor
indebidamente poco tiempo antes de cumplir 16 afios y provocar asi una
ruptura familiar atin mds profunda que la existente”, sosteniendo que la
cuestién pasa por la eleccién de un valor preponderante entre “la edad del
menor vy su persona aislada del contexto” y los intereses de la familia. En
consecuencia, sefiala, s6lo en el primer caso podria introducirse una norma
como la del Convenio de La Haya, mientras que si el centro de gravedad
se situara en la familia, la norma prodria disponer “la Convencién se apli-
card en toda su extensién cuando los hechos decisivos se hubieren realizado
con anterioridad al cumplimiento de la edad de 16 afios (%%). En definitiva,
se hizo caso omiso de estas consideraciones, dejando al intérprete la valo-
racién de las condiciones de aplicabilidad de la Convencidn atendiendo a las
cirscunstancias del caso concreto. De cualquier manera hay que tener en
cuenta gue, aunque no se reglamente el supuesto de que ¢l menor cumpla
los dieciséis afios (es decir, deje de ser tal en los términos de la Convencidn)
después de ser ilegalmente trasladado o retenida, ¢l tema debe ser planteado
a la luz de lo dispuesto en el art. 11 en el sentido de otorgar a la autotridad
competente Ja facultad de tener en cuenta la opinién del menor valorando la
edad y la madurez del mismo.

(85) Nos remitimos en esta materia & las consideraciones generales realizadas
por F. MAJOROS en torno al denominado “conflicto de convenciones”, donde
ofrece un conjunto de respuestas cohcretas respecto a los Convenlos de D, 1. Pr.
sobre la base de la norma contenida en el art. 30 del Convenio de Viena de 1969
sobre Derecho de los Tratados (Vid. Les Conventions internationales en matiére
de droit privé, vol, I, Paris, 1876, pp. 401-426).

(86) Informe del relator..., cit, p. 8.
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VI11. Mecanismo de restifucidn

1. Legitimacion activa

La Convencidn, en los arts. 4 y 5, sefiala expresamente a los padres,
tutores o guardadores, o cualquier otra institucién, que ejercieren derechos
sobre el menor de conformidad con la ley de la residencia habitual del
mismo inmediatamente antes de ocurrir el hecho, como sujetos legitimados
para solicitar la restitucién. La mencién de *“cualquier otra institucién” no
aparece en los proyectos de Convencién ni en los Covenios “uruguayos”,
aunque debe destacarse que ya en la Exposicién de motivos del proyecto
del C. J. I. (*") se consideré que el derecho de cualquier institucidn pabli-
ca o privada, o del Estado mismo, estaba implicito en el de los tutores o
guardadores. No obstante, la inclusién expresa de la locucién mencionada
no parece superflua. En cambio, debe sefialarse que a nuestro jucio esta
disposicién limita innecesariamente, con la pretendida excusa de “evitar
el abuso del derecho de la accin de restitucién’ (3%, la férmula més am-
plia del art, 8 del Convenio de La Haya que designa como titulares de la
accién a “toda persona, Institucién 1 Organismo que sostenga que un menor
ha sido objeto de traslado o retencién. . .” indebida.

Una redaccién como esta hubiera contemplado mejor el que constituye
tal vez el tnico presupuesto particular en el 4mbito americano, y que con~
siste en la dolorosa situacién de Ios hijos de los ciudadanos detenidos ilegal-
mente y “desaparecidos” en el transcurso de las dictaduras militares pade-
cidas en las Gltimas décadas, sobre todo, en Argentina, Chile y Uruguay.
Estos nifios fueron entregados a supuestos padres entre los que cuentan en
varios casos los propios represores, quienes proceden a menudo a8 trasladar
a los menores para eludir la accién de la justicia instada habitualmente por
los legitimos abuelos. Sin embargo, Ia Convencién de Montevideo no parece
contempiar esta situacién, toda vez que la limitacién de la legitimacién
activa consagrada en ¢l art, 5 y ia aparente legitimidad del derecho ejercido
por sus “padres”, hacen dificil sino imposible la aplicacién de sus normas
a este supuesto. Es de destacar que quienes podrian ser solicitantes de esta
accién, por hipétesis no ejercian ningin derecho antes del desplazamiento
¥y, por lo tanto, estarian alcanzados por la excepcibn a la restitucién prevista
en el art. 11, a). Dicho esto, la Gnica alternativa que queda a los damnifi-
cados para valerse de la Convencién es, paraddjicamente, la que otorga el
art. 26 para los supuestos de existencia de delito (*%),

@" Dec. cit, p. 9.

(88) Injorme del relator..., cit, p. 6.

{89) En nuestra ponencis presentada junto al Profesor J. ALBORNOZ al
IX Congreso de la Asociacién Argentina de Derecho Internacional, celebrado en
Tucum#an en agosto de 1987, sefinlaspos fnue esta laguns existia en los convenios
bilaterales “uruguayos” ¥ gue era subsanable en una eventuzl regulacién muitilateral.
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2. Autoridades conmipetenies

A) Los criterios de airibucidn de la competencia

La norma del art. 5 de la Convencién Interamericana, reguladora de
la competencia internacional en materia de restitucién de menores, ha sufrido
una considerable evolucién desde el patco precepto del proyecto del C. J. L.
hasta la redaccién del texto definitivo. Aquél se limitaba a consagrar como
competentes a los jueces del Estado de la residencia habitual del menor, en
forma coincidente a lo establecido en los convenios “‘uruguayos”, privile-
giando de este modo la via judicial sobre la administrativa, extremo que
puede considerarse una tradicién en el dmbito iberoameticano (*°). No es
ocioso comentar que la existencia, en este &mbito, de una Convencitn regu-
ladora de la competencia — “Convencién Interamericana sobre Competen-
cia en la Esfera Internacional para la Eficacia Extraterritorial de las Sen-
tenicias Extranjeras” de 24 de mayo de 1984, escasamente ratificada — no
es Gbice para el dictado de normas sobre competencia “directa”, como bier
lo reconoce ¢l art, 8 de la misma ().

En el paso siguiente, es decir, el proyecto de la Reunién de Expertos,
repaté en e} cardcter doblemente limitado de la norma del art. 5, a la luz
de lo estipulado en el primer pérrafo del art. 8 del Convenio de La Haya
que dispone la competencia de la Autoridad central de la residencia habi-
tual del menor o de cualquier otro Estado contratante en un plano de igual-
dad. En consecuencia, procedié a ampliar su extensién: de un lado, en lo
que refiere a la naturaleza de la autoridad interviniente, utilizando la for-
mula “autoridades del Estado Parte” — en lugar de “jueces del Estado” —
y de otro, otorgando competéncia — a opcibn del actor y sélo en caso
de urgenciaa “las autoridades del Estado Parte en cuyo tetritorio se en-
contrare el menor ilegalmente trasladado o retenido” al momento de la
demanda de restitucién y a las autoridades del “Estado Parte donde se
hubiere producido el acto o hecho ilicito que diera motivo a la reclama-
cién”. En el tercer parrafo del articulo se subraya la prioridad de las
autoridades del Estado de la residencia habitual del menor, confirmande
asi el cardcter excepcional de los criterios alternativos (™), los cuales brindan
unas posibilidades que pueden servir al actor en algiin caso concreto donde
la demora sea equivalente al fracaso de su intento de recuperar al menor.

(70) Este criterio es juzgado positivamenie por D. OPERTTI BADAN, op. cil,
pp. 20 ¥ 29-30,

(71> R. HERBERT, op. cit,, pp. 17-18. Sobre ¢l particular puden verse también:
W. GOLDSCHMIDT, “Jurisdiccién internacional directa e indizectn”, Ren. Fac.
D. y C. Pol. Univ. Catolica Argenting, agosto de 1980, pp. 9-26, ¥y G. CHALITA
y M. B. NOODT TAQUELA, “Le jurisdicelén indirects en Ia Conferencia de
La Paz de 1984 (CIDIP-III), F1 Derecho, t. 119, pp. 987-995.

(1?2 En cambio, de la redaccién del art. 8 del Convenio de La Haya no se
desp.t;ende tal cardcter, julgando todos en un pie de igualdad (E. PEREZ VERA,
op. cit,, p. 455).
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Debe ponerse de relieve ademds, la delimitacién temporal de la compe-
tencia que destaca en el proyecto de la Reunién de Expertos, el
cual sefiala expresamente: “son competentes. .. las autoridades del Estado
Parte donde el menor tuviere su residencia habitual ‘inmediatamente antes’
de su desplazamiento o retencidn. ..”. Todos estos criterios fueron repro-
ducidos de forma casi textual en el texto finalmente adoptado en Monte-
video ("®), el cual prefirié ser aiin més concreto al establecer la competencia
de las “autoridades judiciales o administrativas”, atendiendo especialmente
a la realidad de la practica norteamericana. En forma congruente con la
multiplicidad de vias previstas, el art. 8 de la Convencién ofrece expresa-
mente a los legitimados distintas formas para instar el procedimiento de
restitucién, el cual podrd realizarse mediante exhorto o carta rogatoria,
solicitud a la Autoridad Central o, directamente, por la via diplomética
o consular.

B) La Autorided Central

Como instrumento que se apoya en la cooperacién entre los Estados,
la Convencidén ordena en el primer parrafo de su art. 7 (**) a cada Estado
Parte, la designacién de una “Autoridad Central encargada del cumpli-
miento de las obligaciones” que la misma establece. Esta solucién coincide
con la tendencia cbservable en la Conferencia de La Haya de D.I.Pr (*%) ya
puesta en prdctica en otras convenciones concluidas por la CIDIP (79).
No obstante la aparente obviedad de esta consagracidn, toda vez que Ia
existencia de una Autoridad Central constituye, al menos a priori, un
elemento coadyuvante de singular transcendencia a fines de lograr la res-
titucién del menor, merecié un “extenso debate” en el seno de la Co-
misién (*7). La discusién principal en este punto se refiri6 a si la desig-
nacién de la Autoridad Central debia ser facultativa u obligatoria para los

M%) Cf. arig. 3, & ¥ ¢ Convenlo de La Hays, ibid, pp. 30-31, donde el autor
se muestra partidario de su incorporacién.

(74) Cf. art. 6 Convenio de La Haya, el cual en su parrafo segundo prevé uns
“olausula federal” que autoriza a designar més de una Aunioridad Ceniral a los

Estados Federales, los plurllegislativos y los que tengen organizaciones territoriales
auténomas, aunque stempre deberian contar con una Autoridad Central “primaria”.

(75) Aungue centrado preferentemente en la practica belga, resulta de interds
el irabajo de M. VERWILGHEN y H. VAN HOUTTE, “Conflits d'autorités et de
jurisdictions relatifs & la protection de la personne du mineur”, Rev. helge dr. int.,
vol. XV, 1980, pp. 397-431. Vid, asimismo, F. MOSCONI, La tuteln dei minor!
in diritto internazionale privato, Milan, 1965.

(78) Sefisladamente, Convenclones Interamericanas sobre: Exhortos o Cartas
Rogatorias de 20 de enero de 1975 y su Protocolo Adicional de 8 de mayo de 1978,
Recepcién de Pruebas en el Extranjero de 3¢ de enero de 1875 y su Protocolo
Adicional de 24 de mayo de 1984, Cumplimiento de Medldas Cautelares de 8 de
mayo de 1978, y Prueba & Informacidn acerca del Derecho Exiranjero de 8 de

mayo de 1979,
(77}  Informe del relator..., cit., p. 7.
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Estados Partes, lo que equivale a poner en tela de juicio la naturaleza indis-
pensable de la misma. Del estudio de los precedentes puede colegirse una
comprensién de este debate, ya que, mientras el proyecto del C.J.1. prescinde
pricticamente de esta institucién limitindose a mencionarla en algunos arti-
culos, el proyecto de la Reunién de Expertos le brinda un tratamiento muy
limitado. Otro es ¢l criterio imperante en la Conferencia de La Haya,
donde la eficacia misma del Convenio de 1980 parece descansar en el
buen funcionamiento de la Autoridad Central (%).

En lo que hace a las funciones que corresponden a la Autoridad
Central, la Convencién de Montevideo prefirié introducir una regulacién
genérica de ellas, en vez de utilizar una descriptiva como la del art, 7 del
Convenio de La Haya (**). En efecto, el art. 7 parrafo segundo de la Con-
vencién se limita a disponer la obligacién de colaboracién con la parte
actora y con la autoridades competentes, sobre todo ¢n o referido a trami-
tacién de documentos. Por su parte, el pdrrafo tercero ordena la coopera-
cién y el intercambio de informacién entre las Autoridades Centrales, con
el fin de garantizar los objetivos fijados por la Convencion (*°). En defi-
nitiva, puede afirmarse que la institucién de Autoridades Centrales resuita
en principio Util para conseguir una mejor aplicacién de la Convencién,
mediante un funcionamiento arménico con las autoridades judiciales o ad-
ministrativas, representando una via més a utilizar en la restitucién (arts. 8,
10 y 22} y en la localizacién de menores {arts. 18 y 19). Es muy impor-
tante mencionar en este punto que la CIDIP 1V resolvid positivizar el
unanime reconocimiento imperante entre los internacionalistas smericanos
sobre la valiosa {abor desplegada por el [.1.N., mediante la atribucién a este
organismo de funciones de coordinacion de las actividades de las Autori-
dades Centrales, de centralizacién de informacidn relativa a la aplicacién
de la centrafizacién de informacién relativa a la aplicacién de la Conven-
cidn y de cooperacién con otros organismos internacionales competentes en
la materia (art. 27). Esta noria viene a crear asi una suerte de “Autoridad
Central supranacional” que resulta caracteristica de la Convencién y que
permite abrigar esperanzas respecto a su buen funcionamiento, habida
cuenta de la experiencia y rigurosidad puestas de manifiesto por el LIN. en
el tratamiento de esta materia y en todos los relacionados c¢on menores.
Ademds, la amplitud de la redaccidn del art. 27 no se diferencia demasiado
de la del art. 7 antes comentado.

(78) Asi lo puso de manifiesto E, PEREZ VERA al aflrmar que “dans ses
grandes lMgnes ef dans une large majorité des cas, application de la Convention
dépendra du fonctionnement des instruments qu'elle-méme instituera & cette fin,
c'est-d-dire des Autorités centrales”, op. cit, p. 433. Cf. en €l mismo sentido
A, E. ANTON, “The Hague Convention on International Child Abduction”,
I. C. L Q. f. 30, 1981, pp. 537-667, especialimente pp. 543 y 548-547.

(79 Sohre el método escogido por el Convenio de La Haya, vid. P, BENVENUTI,
op. cit., ph. 602-603.

{80) Ct. art. 7, 1° Convenio de La Haya.
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3. Procedimiento

A) Cardcter prioritario del procedimiento

En nuestra opinidn, la piedra angular sobre la que descansa el pro-
cedimiento de restitucion estd contenida en el art. 16, en el cual, en un todo
de acuerdo con el objetivo primordial de Ia Convencién, se prohibe & las
autoridades judicigles o administrativae del Estado Parte donde el menor
s¢ encuentra en virtud de un translado o retencidn ilegal, decidir sobre ef
fondo del derecho de guarda, una vez que han sido informadas de la
produccién del hecho. La obligacién cesa si se demuestra la inaplicabilidad
de la Convencidn o si transcurre un “periodo razonable” sin que se inste
¢l procedimiento previsto en la misma. La importancia de este precepto
radica en la reafirmacién del compromiso de los Estados Partes de priori-
zar la aplicecidn de este procedimiento especial sumeario (%) de fuente in-
terpacional sobre otros que pudieran existir en materia de proteccidén de
menores, Curiosamente, Ia norma del ert. 16, que reproduce &l mismo
articulo del Convenio de La Haya, no figuraba en los proyectos que pre-
cedieron a la Convencién, siendo incorporada en la sesi6n plenaria en Ia
cual se aprobd el texto definitivoe. Debe quedar claro que en el Convenio
de La Haya la norma en cuestidn juega complementariamente con la del
art. 17, que establece que ni la mera existencia de una decisién de fondo
sobre 1 custodia del menor ni la seguridad de que esa decisibn ha de
ser reconocida en el Estado requerido, alcanzan para obstar a la restitucién,
admitiendo, no obstante, que la autoridad competente considere los motivos
de la decisiSn al aplicar ¢l Convenio (%3).

El art. 14, 1° de la Convencién Interamericana cstablece un plazo
de caducidad para la accidn de restitucién el cual, en concordancia con
todos los precedentes (art. 12, 1.° Convenio de La Haya, proyecios del
C.J.L y de la Reunidn de Expertos v Convenios “uruguayos”) se fija en un
afio a contar desde la fecha del traslado o retencién ilegal. Atendiendo a
las dificultades que pueden producirse en Ja determinacién de esta fecha, el
mismo atticulo indica como criterio subsidiario el de! momenta de g
precisa y efectiva localizacién del menor. Pero la virtualidad real del plazo
previsto queda de manifiesto en el tercer parrafo del articulo al brindér-
sele a Ja autoridad competente la posibilidad de obviarlo si se lo requieren
las circunstancias del caso, “& menos que se demostrare que el menor se
ha integrade a su nuevo entorno”. Esta disposicién junto a la del art. 17 ()
que establece que la restitucién del menor puede ordenarse en cualquier
momento a pesar de los plazos indicados, estén en un todo d&e acuerdo con
el espixvitu de 1a Convencién y dan al procedimiento una flexibilidad sufi-
(§1) D. OPERTTI BADAN, op. cit, p. 35, sefiala que “las facultades del juez

exhortado son, en rigor, las de prestar su cooperacién sl exhortants; por ende,
es un tramite surnerio™.

(82) Ls redaccidn final de esta norma se depid al interés de evitar reservas,
segin Indica E. FEREZ VERA, op. cit., . 464.
(83 OCf. art. 18 Convenio de La Haya.
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clente para que la auloridad competenie opere la adecuacion de sus pre-
ceptas a {a realidad del caso concreto.

La mencion de! *periodo razonable™ en el art. 16 abre un campo para
la apreciacién judicial que deberd utilizar como pardmetro el plazo de un
afio fijado en el art. 14, por recoger éste el mismo supuesto que aquél,
es decir, la situacidn anterior al inicio del procedimicnto, y no el de 45

dias que establece el art. 13 y que refiere a la situacién posterior a la resc-
lucién que dispone la restitucién del! menor.

B) Requisitos de la accidn

El art. 9 de ia Convencidn (*') contiene extensas normas donde se
regulan el contenido minimo de la accién (ap. 1) y los documentos que
deben presemarse al momento de ejercerla. La tedaccién bésica del arti-
culo proviene del proyecto del C.J.1. y recoge la estructura utilizada en el
Convenip de La Haya, més detallada que los escuetos postulados presentes
en los Convenios “'uruguayos”. Coincidiendo con el sistema de pluralidad
de vias para el ejercicio dela accién, en el ari. 9 se menciona expresamente
el binomio *“solicitud o demanda™ cuandc se refiere al contenido y 2 los
documentos exigidos, criterio que, pese a ser utilizedo en el provecto de
fa Reunidn de Expertos, habia sido abandonado en el seno de la Comi-
sién 1 de la CIDIP TV (*) prefiriendo distinguir entre los requisitos de
una y otra. La obligatoriedad del cumplimiento de estos requisitos, gque se
desprende de la utilizacién del término “deberd” {el art. 8 del Convenio
de La Haya habla de la documentacién que “podrd” acompafiarse”), se
ve matizada razonablemente por lo dispuesto en el ar1. 9, 3.° que faculta
a la autoridad competente a prescindir de alguno de ellos en aras def cum-
plimiento del objetivo principal de ta Convencidn, es decir o restitucién del
menor.

El mismo animo de favorecer la restitucion informa al art. 9, 4.° que
exime de] requisito de legalizacidn a los exhortos, solicitudes y documentos
acompaiiados, pero sélo cuando se tramiten por via diplomatica o consular,
o por intermedio de la autorided central — norma que ya existia en otros
instrumentos de CIDIP sobre cooperacion judicial internacional —. La
ampliaci6n de esta norma a los casos en que se utilice la via judicial fue
propuesta con poco éxito por D. Opertti Badan (*}. De prosperar esta
opinidn, la solucién hubiera quedado mas acorde a la establecida en el
art. 23 de! Convenio de La Haya que elimina de su contexto toda legaliza-
cidn u otras formalidades andlogas con la salvedad, claro estd, de las que
puedan corresponder a copias v documentos privades segin la ley interna
de las autoridades competentes (*7}.

(84) Cf. art. 8 Convenio de La Haya.

(85 Vid. el Proyeeto de Convencién presentado a la sesidn plenaria, Documento
QEA/SER. K/XX14, CIDIP-IV doc. n® 38/89 de 14 de jullo e Informe del relator.
clt, p. 1.

(86) Op. cit.,, p. 34,

(87) E. PEREZ VERA, op. cit., p. 487.
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En forma congruente, el art. 23 de la Convencién de Montevideo ()
consagra la gratuidad de los exhortos o solicitudes y de las medidas que se
adopten en el marco de la misma como asi también la exclusién de cualquier
tipo de exaccidn al respecto. Logicamente, la parie solicitante tiepe derecho
e intervenir por si o por intermedio de apoderado en las diligencias y trés
mites a cumplir en el Estado requerido (art. 24) como un modo més de
condjuvar al feliz desenlace de Iz restituci6n, pero los gastos que ests
actividad le comporte estardn a su cargo (art. 23, 2.°). No obstante, en el
pérrafo siguiente se otorga a las autoridades competentes la facultad de
disponer, “atendiendo a las circunstancias de} caso”, que sea ! “secuestra-
dor” quien soporte todos los gastos ocasionados, aunque la regla general
del art. 13 2.° establece que los gastos de traslado estardn a cargo del actor,
saldo que carezca de recursos econdmicos (39,

La funcién de los requisitos mencionados en el art. 9 es la de esta-
blecer unas exigencias minimas para Ia puesta en marcha del procedimiento
de restitucién, mediante ia acreditacién del cumplimiento de presupuestos
personales, materiales y legales, asi como el acercamiento a la autoridad
competente de cualquier elemento factico o circunstancial que le pueda
ayudar en su cometido. En consecuencia, de acuerdo al espiritu de este
articulo, la valoracién que realice la autoridad competente sobre los extre-
mos acreditados por el solicitante deberd, en caso de duda, inclinarse por
su acogida.

C) La actividad de las auioridades

Segiin lo preceptado en el mencionado art. 24 de la Convencién, la
realizacién de las diligencias vy trémites que deben desplagarse en jurisdic-
cién del Estado requerido estd a cargo de las autoridades competentes, sin
perjuicio de la intervencién de la parte interesada. Esta también podrd
ocuparse de transmitir el exhorto o solicitud al 6rgano requerido, posibili-
dad que se adiciona a la utilizacién de las vies comentadas (art. 22). Ahora
bien, primer cometido de la autoridad requerida consiste, segiin lo dispone
el art. 10, 1° de la Convencién (*%), en intentar la restitucién voluntaria
del menor gue se encuentra en su Estado en virtud de un traslado o reten-
ciém ilegal. Puede suponerse que por la configuracién misma de los supues-
tos de legal kidnapping 1s voluntad del “secuestrador™ rara vez ser§ la de
acceder a la devolucidn del menor y asi parece desprenderse de los términos
que utiliza la norma en cuestién cuando indica que tal obligacién concurre
s6lo en la medida en que “‘sea pertinente”. Si la restitucidn voluntaria no
procede — y si se reiinen los presupuestos necesarios — la autoridad comy-
petente deberd conocer personalmente al menor, ordenar [as medidas tuiti-

(88> Cf. art. 268 Convenio de La Haya,

(89> Esta salvedad no exigte en los convenlos entre Uruguay, por un lado, y
Argentine v Peri, respectivamente, por el otro, que mentlenen lanamente el
eriterio segin el cual ios gastos corresponden al accignante, exiremo sobre el que
habiamos lamedo la atenclén en el Congreso citado en nota 68,

80y Cf. art. 10 Convenio de La Heya.
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vas que estime hecesarias y, en su caso, la restitucién (art. 10, 2.°), ejer-
ciendo en todo momento un control que impida la salida del menor del
Estado requerido (art. 10, 3.°). Debe tenerse en cuenta en este punto que la
formulacion tan sitnple de esie articulo choca & menudo en la priclica con
una tendencia de los tribunales a proteger al nacional en detrimento de los
derechos que asisten al padre, tutor ¢ guardador extranjero. Precisamente,
uno de los supuestos mas comunes de sustraccién internacional de menores
consiste en [a actitud de uno de los miembros de una unién mixta de trasia-
dar (o retener) al menor al pais de su nacionalidad, alentado por el enten-
dimiento de que sus leyes y, sobre todo, sus tribunales se inclinarén por
la solucién que mds le favorezca (). Esta situacién puede presentar un
grado de injusticia atn mayor si la autoridad competente sucumbe ante la
seduccién que suele ejercer sobre ella la exisiencia de un “conflicto de civi-
lizaciones”, que se manifiesta cuando el pafs de origen del progenitor extran-
jero es considerado “‘menos civilizado” que el pais del foro (*). Es de
esperar que en Ambito de aplicacién de la Convencién Interamericana las
eutoridades no ejerzan actitudes como la descrita que, ademas de ser dikelé-
gicamente cuestionables, desvirtdan por completo los intereses subyacentes
en sus disposiciones.

Cabe mencionar, por dltimo, que la actividad de [a autoridad reque-
rida debe ser correspondida por 1a preocupacién de la autoridad requirente,
que no debe limitarse a transmitir la solicitud a aquélla. Por el contrario,
previendo la posibilidad de un accionar temerario por parte de la parte
interesada, el art. 13 dispone que si pasan cuarents y cinco dias desde que
la autoridad requirente hubiere recibido 1a resolucién que ordena la resti-
tucién sin haber tomado las medidas necesarias para trasladar al menor,
las medidas dictadas por la autoridad requerida — incluida la de resti-
tuciéh — quedan sin efecto.

4. Excepciones a la restitucion

Frente a la obligaciGn genérica de restituir contenida en el art. 10, la
Convencién de Montevideo contempla diversas excepciones que facultan a
la autoridad requerida a no ordenar el retorno del menor. De un lado, én
el art. 11, encontramos excepciones de cardcter especial que atienden a
circunstancias particulares relativas al solicitante de [a restitucidn o al propio
menor, ¥, de otro lado, en el art. 25, aparece una cldusula de orden pdblico
dotada de cierto contenido especifico (®*). El art. it (**) tiene su antece-
dente en el proyecto de la Reunidn de Expertos, que a su vez modificé

{51 Vid. B. DESCHENAUX, “La Convention de La Haye sur les aspects civils
de l'enlévement internstional d'entants, du 25 octobre 1580", Ann. suisse dr. int,
XXXVIL, 1981, op. 1158-128.

(32) J, C. FERNANDEZ ROZAS, op. cit., pp. 95-86. Vid. del mismo autor, “Los
mavimientos migratorios vy Ia nueva coenfiguracién del trafico externo”, Anuario
I H. L A. D J, vol, 8, 1987, ph. 49-74, esp. pp. 72-T4.

(93 Vid, D. RINGLDI, op. cit., p. 190,

94) Cf. ert. 13 Canvenio de La Haya.
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sisstancialmente la norma prevista en el proyecto del C. 1. ]., incorporando
con escasas diferencias el texto del art. 13 del Convenio de La Haya. En
consecuencia, las causales especiales previstas también son tres: @) inexis-
tencia de un ejercicio “‘efectivo™ del derecho sobre el menor por parte del
soficitante al momento del traslado o de la retencién (°*), o consentimiento
posterior; b) existencia de un riesgo grave de que la restitucién del menor,
pudiere exponerle a un peligro fisico o psiquico (**}; y ¢) oposicién del me-
nor a regresar, siempre y cuando la autoridad requerida valore positiva-
mente la edad y madurez del mismo. La concurrencia de las causales a) y b)
deben ser demostradas por la persona o institucion que se oponga a la resti+
tucién dentro de un plazo de ocho dias hébiles contados a partir del mo-
mento en que la autoridad tomare conocimiento personal del menor y lo
hiciere saber a quien Jo retiene (art, 12). Tal demostracién no es vinculante
para la autoridad requerida, quien la apreciaré a la luz de las circunstancias
que concurran en el caso concreto y del derecho aplicable y los anteceden-
tes jurisprudenciales o administrativos obrantes en el Estado de la residen-
cia habitual del menor (*'). Para ello podra valerse de la asistencia de las
Autoridades Centrales o de los agentes diplométicos o consulares de los
Estados Parte, debiendo resolver dentro de un plazo de sesenta dias calen-
dario contados a partir de la recepcién de la oposicién. Puede constatarse
la flexibilidad de estas disposiciones y la amplitud de criterio otorgada a la
autoridad requerida, lo que concuerda a ta vez con los objetivos de la Con-
vencion y con el cardcter sumario del procedimiento de restitucién.

Respecto a la consideracion de la opinidén del menor, debe mencionarse
que su inclusién no fue pacifica, aunque finalmente se impuso una férmula
similar a la del Convenio de La Haya. De esta manera el menor se convierte
en intérprete de su propic interés (°%), lo cual requiere una actitud muy
cuidadosa por parte de la autoridad e la valoracién de todos los elementos
que componen el caso, toda vez que la oposicién del menor “maduro” no
puede, por sf sola, dejar sin efecto la aplicacidén de 1a Convencién.

La referencia al orden ptiblico internacional del Estado requerido
contenida en el art. 25 (*?), presenta una redaccién més especifica que la
tradicional férmula genérica que incluia el proyecto del C.J.I. En efecto,
¢l pardmetro utilizado en la Convencién consiste en “los principios fun-
damentales. . . consagrados en instrumentos de caricter universal y regio-
nal sobre derechos humeanos y del nifio”, frente a los cuales la restitucién
deberd aparecer como “manifiestamente violatoria” para que prospere la

(95) Vid. supra punto VIII.1, la relacién entre este norma vy el art, 5.

(98) No se Incluye aqui la referencia a “una situacién intolerable” mencionada
por el Convenia de La Haya.

97y Cf. art, 14 Convenio de La Haya.

98) E. PEREZ VERA, op. cit., p. 433.

@8 Cf, art. 20 Convenio de Lo Haya, del cual P. J. ZAMORA CABOT opina
que incorpora una “sfirmacién clara y tajante del Orden Publico verdaderamente
internacional” {(“El Proyecto de Convencidén de La Haya sobre los aspectos clviles
del secuestro Internacional de nifios: primeras impresiones”™, La Ley, 1881,
pp. 988-941). Cf. A. E. ANTON, op. cit, pp. 551-552.

164 R. Inf. legisl. Brasilia ». 28 n. 111 jul./sef. 1991



excepcién. Si bien Ia mencionada especificidad establece un lfmite a la
posibilidad de las autoridades requeridas de frustrar una restitucién en
base a interpretaciones particularistas (*°°), no es menos cierto que entre
las excepciones del art. 11 y el orden publico se dejan muchas vias de
escape para lograr la no aplicacién de la Convencién, resultando com-
prensible la queja de S. Oschinsky (**). No escapa a nuestro entendimien-
to que tales excepciones responden a un 4dnimo transaccional que persigue
mejores expectativas de ratificacion, pero consideramos que no hubiera
estado de mas la incorporacién de un articulo como el 36 del Convenio
de La Haya, que facuita a los Estados Contratantes a derogar, mediante
acuerdos mutuos, las restricciones “a las que podria estar sometido el
regreso del nifio”, en clara alusién a las excepciones.

IX. Mecanismo de localizacidn

Como otra expresion del espititu de cooperacion entre autoridades (1°?),
la Convencién de Montevideo introduce una suerte de procedimiento auxi-
liar previo al de restitucidn, que existia, con una formulacién mds limi-
tada, en los Convenios “vruguayos”. Los sujetos legitimados son los mis-
mos que en el procedimiento de restitucién, quienes tienen la facultad
de requerir directamente o mediante las autoridades de su Estado — el
de residencia habitual del menor — a las auvtoridades competentes de otro
Estado Parte donde presumiblemente se encuentra el menor, la localizaci6n
del mismo. Para ello deberd acompafiarse toda la informacién posible para
facilitar esta tarea, resultando de particular transcendencia los datos rela-
tivos al presunto “secuestrador” y a los lugares donde puede haber tras-
ladado al menor (art. 18). La autoridad requerida deberd — de acuerdo
con los principios que informan a la Convencién — recibir estos ante-
cedentes con un criterio amplio y flexible y, en caso de localizar al menor,
deberdn “adoptar en forma inmediata todas las medidas que sean condu-
centes para asegurar su salud y evitar su ocultamiento o traslado a otra
jurisdiccién” (art. 19). Es decir, que el objeto de este procedimiento con-
siste en obtener una medida cautelar de manera que ¢l damnificado por
el traslado o retencidn ilegal no se vea burlado por el accionar del *“se-
cuestrador”. Teniendo en cuenta la naturaleza del procedimiento, el art.
20 concede al requirente un plazo de sesenta dias calendarios, contados
a partir de la comunicacién que informa que se ha producido la locali-
zacion a las autoridades del Estado requirente, para que interponga la
correspondiente solicitud de restitucién, vencido el cual las medidas que
se hubieren adoptado “podrén quedar sin efecto”. Nétese que no se im-
pone a la autoridad requerida la obligacién de levantar las medidas, dejan-
dole a ésta la posibilidad de disponer segién las exigencias marcadas por
las circunstancias del caso. De todos modos, atin cuando las medidas orde-

(100) H. BATIFFOL, op. cit,, p. 234,
(101} Vid. supra nota 50.
102y Cf. D. CPERTTI BADAN, op. cif., p. 42.
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nadas queden sin efecto, no existe obstdculo alguno para el posterior ejer-
cicio de la accién de restitucién, aunque debe suponerse que dificilmente,
en circunstancias més o menos normales, el requirente deje pasar el plazo
sin solicitar la restitucidn.

X. Espafia frente a la Convencidn: problemas ante una evemtual incor-
poracion

1. Cuestiones generales de codificacidn

El émbito sociolégico ¢n el cual se producen las situaciones irregula-
res que intenta remediar el Convenio de La Haya nao “difiere en esencia”
de la presentacién de la cuestién en el continente americano (**). En efec-
10, los presupuestos tenidos en considerncién para la sancién del Convenio
de 1980 (*™) coinciden en términos generales con los que expresara el
Profesor Mac Lean en su relato ante el C.J.I. en la sesién de enero de
1986, recogidos luego por Ja CIDIP 1V. El aumento del numero de se-
cuestros de menores por parte de sus padres u otras personas que tienen
o pretenden tener sobre ellas algdn derecha, las particulares caracteristicas
de las uniones mixtas — en las cuales se produce & menudo un conflicto
de civilizaciones entre componentes de diferente nivel cultural, social y
econdmico — el desarrolio de las comunicaciones que provoca una mayor
internacionalizacién de la vida privada, la disminucidn de los controlores
para el franqueo de las fronteras, aparecen, de este modo, como condi-
tiones que se preseatan en mayor o menor medida & uno y otro lado del
Octano Atléntico. Entonces, Jhay principios regionales? (**%) gexiste um
grado de particularismo “americano” que esta Convencién o las otras de
la CIDIP se preocupen por respetar? Es evidente que del andlisis de los
textos de estas convenciones no puede inferirse una respuesta afirmativa,
Antes bien, las peculiaridades, escasas, que presenta la Convencién Inte-
ramericana, ¥ que hemos puesto de relieve a lo largo de este trabajo, no
parecen encarnar principios regionales que deban ser tenidos en cuents
inevitablemente en la codificacién del D. 1. Pr. americano. Por el con-
trario, se manifiestan, en todo caso, como cuestiones de técnica legislativa
pasibles de recibir diferentes opiniones. Todo esto que venimos diciendo
hace dirigir nuestra mirada hacia la necesidad de realizar una discusién
profunda sobre la cuesti6n, advirtiendo cuéles son los pasos que se dan
cada vez que se procura establecer una reglamentacién de algin aspecto
del trifico privado externo en el continente americano. Nos referimos s
la existencia de estudios previos de cardcter sociolégico, de pricticas judi-
ciales y administrativas, de tendencias de politica legislative, de clasifica-

(e%) Isid, p. 13.

(104) 8. ALVAREZ GONZALEZ, op. cit, p. 11.

(105} La respuesta, Bl menos g priord, dehlera ser positiva. Asi lo afirma, en un
profundo anflisis axiolégico, M. A. CIURO CALDANI, al abogar par “ls preser-
vacién de las caracteristicaz de la region latincamericana” (“Amdrice Latine en
18 encrucijeds del valor”, Investigacién y docencia, F. D. U. N, Rosarip, nlm. 14,
1989, pp. 3-D.
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cién, de temas necesiiados de una regulacién prioritaria etc., y, en ma-
terias de contenido econdmico, de la realidad del sector, en nada asimila-
ble a 1a de otras regiones del mundo. En este sentido debe mencionarse
que en el desarrollo previo de la Convencidn sobre Restitucién Interna-
cional de Menores — concretamente, antes de la Reunién de Expertos de
San fosé de Costa Rica — el I.I.N. prepard un cuestionario sobre los te-
mas ‘“‘Secuestro y restitucidn de menores” y “Obligaciones de alitmen-
tos” (1°%), al estifo de los empleados por la Conferencia de La Haya, para
que cada pais respondiera sobre diferentes interrogantes de indole sotio-
16gica, legislativa y jurisprudencial. Lamentablemente esta loable iniciativa,
que se inscribe en la infatigable actividad desempefada por el Instituto.
no demuestra haber sido tomada en cuenta en forma decisiva. La pre-
gunta nim. 31 del cuestionario viene a refrendar nuestra linea de afirma-
ciones al demandar a los Estados miembros de la O.E.A. si consideraban
“conveniente al adopcidn de una Convencidn interamericana en la materia
que sea compatible con ias previsiones de la Convencidn de la Conferencia
de La Haya sobre Aspectos Civiles del Secuestro Internacional de Meno-
res, de 25 de Octubre de 1980, como forma de ir a un ordenamiento uni-
forme para resolver este tipo de problemas”. Coincidente y coetdneamente
se expresaba D. Opperti Badan, llamando la atencién sobre la importancia
de lograr una “conciliacién entre la vocacion universalista del Convenio
de La Haya y ¢l d@mbito regional de la Convencién interamericana’ (**7),
poniendo de relieve, una vez més, la preocupacion que obraba en el dnimo
de los juristas americanos. Ahora bien, no es fdcil concluir que los pto-
blemas a resolver en América sean idénticos — y, por lo tanto, requieran
un tratamiento juridico similar — que los que tienen lugar, por ejemplo,
en el ambito europeo.

A todo esto debemos adicionar que no es lo mismo hablar de iden-
tidad juridica iberoamericana (latinoamericana, si se prefiere) que de
identidad juridica americana lato sensu. Si aquélla es complicada de deter-
minar — & no ser que se la establezca por referencia comin al mundo
exterior —, tanto mfs lo serd ésta. toda vez que comviven en su $eno
ordenamientos pertenecientes a distintas “familias juridicas” (**%). T. B.
de Maekelt, siguiendo la metodologia de la “apreciacion compleja” para
crear grupos de derechos preconizada por K. Zweigert (**), ilega a hablar
de un grupo auténomo latinoamericano (''"), come ya Jo habian hecho —

(106) Doc. OEA/Ser. y. XX1.4, CIDIP-IV Doc. ni* 13,89, de 3 de marzo.

(107} Op. cit, p. 16.

{108) Sobre el concepto de famille juridica, vid. R. DAVID, Las grandes sistemas
juridicos contempordneos, Medrid, 1980, pp. 10-14,

(108y Cf. K. ZWEIGERT. "Méthodologie du droit comparé”, Mélanges Maury,
t. I, Paris, 1960, p3. 579-596.

(1107 “Reflexiones sobre Derecho Comparado”, Libro homenaje o J. Sdnchez
Covisa, Caracas, 1975, pp. 217-244, Allf afirma que en el Derecho latinoamericano
s¢ encuentra une diferencia de “estilo”, que se manifesta, por eletnplo, en la
utilizacién. preponderante de la conexiéon domiclliar en ef imbito de los derechos
personales,
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aungue con otras concepciones metodoldgicas — autorizados comparatistas
espafioles (*!') y latinoamericanos (''%). Es decir que, desde esta perspec-
tiva, podria hablarse de tres tipos de relaciones internacionales iuspriva-
tistas en la materia que estamos comentando: las que se producen dentro
del marco iberoamericano, las que presentan a su vez elementos ibero-
americanos y de algin ordenamiento de rafz anglosajona — perc dentro
de los Estados miembros de la O.EA. —, y las que se conforman por
elementos intra y extracontinentales — potencialmente reguladas por el
Convenio de La Haya. Obviamente, con un panorama tan complejo,
se hace imposible eshozar respuestas simples o apresuradas (17%).

El comentado art. 33 de la Convencién de Montevideo (') nos coloca
ante una realidad que va pusiéramos de relieve (*1%). Pareciera que esta
norma viene a relativizar en cierta medida el esfuerzo desplegado para
alcanzar la sancidn de un texto americano sobre restitucidn internacional
de menores. Tal afirmacién no debe entenderse como una limitacién a
esta materia; més bien, todo 1o contraric. Una justificacién basada en el
argumento histérico segiin el cual la codificacién del D. I. Pr. iberoame-
ricana precedié — al menos en resultados concretos — a la europea, si
bien es cierta, no resulta suficiente en la hora actual. Es menester buscar
razones més convincentes y, una vez halladas, obrar con rigurosidad y
sin voluntarismo (1'%}, Con las cosas como estdn, tal vez no hubiera sido

(111) P, de SOLA CARIZARES, Inicigcién al Derecho Comparado, Barcelona,
195¢, pp. 1765-176 y 233-274; J. CASTAN TOBENAS, Loy sistemas juridicos conlem-
pordneos del mundo occidental, Madrid, 1966, p. 23; v J. M. CASTAN VAZQUEZ,
“El Cédigo Civil de Andrés Bello y Ia unidad del sistema juridico iberoamericano”,
A D, C, 1982, pp. 8-8.

(112) Por su parte, A. M. VILLELA, después de sefialar algunos de los problemas
gque se producen en el seno de este grupo de palses, pone €l acento en Ias difi-
culiades operadas cuando éstos se encuentran frenie a frente con los paises de
common Iaw, y afirma que “1I" OEA. ... englobe autant des pays d'expression
anglaise, directement influenciés par le sysidéme juridique britannique que les
Etats-Unis d’Amérique qui allient 4 leur origine anglo-saxonne, la complexité de
leur formation fédérale”, en lo gque constituye “un nouveau facteur qui complique
encore la question” (op. cif., pp. 252-253). Esta idea es compartida también por
el jurista espafiol F. de S8OLA CARIZARES, loc. cit., p. 176, quien afirmaba —
¥& en en 1954 — “cada dis se acentda la penetracién del common law en Ibero-
américa”.

(113} Vid. R. HERBERT, op. cit, pp. 13-18, donde luego de analizar algunas
diferencing entre el “sistemns angloamericano de los Estados Unidos de Norte-
américa” y “el sistemma neo-romanista continental de los pafses latinoamericanos”,
Indica como solucién Util para la nueva efapa codificadora llevada a cabo por
la O.E.A. produzca convenclones operativas, “uns flexibilizacién metodolégica,
la intraduccién de criterios teleolégicos y un mayor margen de atribuciones s
la actividad del juez”.

(114) Vid. supra, punto VI1.2.

(115) Vid. “Jornadas sobre D. I. Pr. convencional en el sistema espaficl” (Leén,
mayo de 1889), loc. cit.

(118) Ys que no se trata, como criticara A. M. VILLELA, “de produire des
conventions & tout prix, pour le simple plaisir d'attester une production quantita-
tivement significative® (op. cit, p. 260). )
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una mala solucién recomendar a los paises miembros de la O.E.A. que
ratifiquen o adhirieran 2! Convenio de La Haya, solucién que puede pare-
cer exagerada perc que no es nada novedosa, pues ya ha sido utilizada
respecto & otros instrumentos multilaterales provenientes de distintos fo-
ros ('"). En tal sentido habrd que tener ¢n cuenta que, como hemos sefa-
lado (%), el mecanismo de adhesién previsto en el art. 38 del Convenio
de La Haya tiene efectos limitados a los Estados parte que ls acepten,
No en vano |. D. Gonzélez Campos llamaba la atencién en las Jornadas
de D. 1. Pr. de Le6n de 1989 sobre la crisis por la que transita la codifi-
cacién internacional del D. I. Pr., poniendo en la balanza, de un lado,
los ingentes esfuerzos ~— de diversa indole — que exige el desarrollo de
este mecanismo de produccién juridica, y, de otro, las limitaciones a que
estd sometida y los escasos resultados que se obtienen la mayoria de las
veces, En todo caso, sno convendria propender a una incorporacién pau-
latina de los paises americanos a la Conferencia de La Haya (**°)7 Para
que ello sea posible, debe producirse una actitud aperturista de Ja misma
que estariz en consonancia con el espiritu universal que debe animarla.

Cabe mencionar, a la luz de la “crisis” de la codificacién interna-
cional multilateral y sin dnimo de entrar en consideraciones de fondo so-
bre el tema, el recurso siempre presente a los acuerdos bilaterales. En este
sentido y dentro del dmbito concreto de la sustraccion internacional de
menores, es notorio ¢l ejemplo de Francia que ha celebrado convenios bila-
terales con Marruecos (10 de agosto de 1981), Egipto (15 de marzo de
1982), Tinez (18 de marzo de 1982) y Portugal (20 de julio de 1983),
ademés de otros convenios bilaterales sobre proteccién de menores en los
cuales se recogen normas sobre restitucién, similares 2 las utilizadas por
el Convenio de La Haya. Esta actitud no impidi¢ a Francia ratificar éste,
ilustrando la compatibilidad entre ambos métodos. El mismo camino pare-
ce recorrer, en América, Uruguay. Ahora bien, no obstante las menores
dificultades que en principio ofrece el méiodo de reglamentacidn bilateral,
estd lejos de constituir la pansces y no estd exento de dificultades a la
hora de su aplicacién préctica.

{117 Nos referimos 4 las resoluciones 1, 2, 3 y 4 de la CIDIP IV, gue recomiendan
la ratificacidn o adhesién de los paises miembros de la O.E.A. de las Convenciones
sobre Factoraje Internacional ¥y sobre Arrendamiento Financiero Internacional
(Ottawn, 28 de mayo de 1988), de las Naclones Unidas sobre los Contratos de
Compravents Internacional de Mercaderias (Viena, 11 de abril de 1930), sobre
ia Prescripcién en Materia de Compraventa Internacional de Mercaderias (Nueva
York, 14 de junio de 1974) ¥ sobre Ley Aplicable s los Contretss de Compraventa
Internaciona} de Mercaderias (La Haya, 22 de diciembre de 1986), respectivamente.

{118) Vid. supra, punto VI.2. Para D. OFERTTI BADAN, op. cit., D. 48, el mero
hecho de que la gran mayoria de los Estados americanos deban someterse & la
“condicién adicional” de la aceptaclidn de sus eventuales adhesiones, justifica por
s mismo “el esfuerzo de codificacién regional ... en lo gue hace 3 1a materia
de pronta restitucién de menores”.

(119} V4. supra, nota 12,
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2. Aspectos particulares respecto a la Convencién

Para precisar qué actitud deberd tomar Espafia respecto 2 la Con-
vencidn que comentamos, constituye un ineludible paso previo tomar en
cuenta las opiniones que suscité ¢l tema de la ratificacién por parte de
este pais del Convenio de La Haya. Frente a algunas que la propugna-
ban (12, se alzaron otras decididamente contrarias, antes y después de Ia
ratificacién (1#). Estas se basan en la necesidad de salvaguardar los inte-
reses nacionales y en la exigencia — incumplida — de realizar estudios
socioldgicos previos para medir las consecuencias que tal actitud provo-
caria. Se trata de una postura escéptica pero realista que hunde sus raices
en la contemplacién — nada abdlica, por cierto — de que los fuertes
movimientos migratorios centrifugos sufridos por Espafia durante décadas,
en fos dltimos afios se ha ido reviriiendo, situacién en la cual “la defensa
de los intereses familiares de nuestros nacicnales no parece concordar con
la filosofia del Convenio de La Haye, que al favorecer el retorno inme-
diato del menor... hace que de facfo las posibilidades de recuperacién
del mismo... sean una utopia” (**%).

El estudio de una eventual adhesién de Espafia a la Convencién no
constituye una cuestién baladi, teniendo en cuenta que dentro de la poli-
tica de incorporacién masiva a tratados de D. 1. Pr. desarrollada por este
pais de un tiempo a esta parte, sefialadamente, durante 1987, se produjo la
adhesién a dos convenios de la CIDIP: las Convenciones Interamericanas
sobre Exhortos o Cartas Rogatorias y sobre Prueba e Informacioén acerca
del Derecho Extranjero. Como es ficil observar, la afinidad entre éstas
y la primera estriba en el basamento comiin en la cooperacién internacional,
lo que hace menos desdefiable atin este andlisis.

Ahora bien, Jle interesa a Espaiia formar parte de un instrumento
que lo vincule con los paises americanos en esta materia? En primer lugar,
siguiendo con el planteamiento hecho més arriba, la situacién desfavorable
a lps intereses espaficles apuntada por S. Alvarez Gonzélez si bien resulta
aplicable al dmbito europeo — espacio primatio del Convenio de La Haya
— no lo es en cambio al americano. En este casa, el flujo migratorio se

(120) Por ejemplo, la de F. J, ZAMORA CABOT, quien sostenia que existia
uns “verdadera voluntad de gue entre vigor lo més pronto posible” y gque “Espafis
debe participar de esa voluntad” (op. cit, p. 941).

{121) Antes, se manifesté con vehemencia S, ALVAREZ GONZALEZ, loc. cif.,
pp- 29-32. La opinlén contraria posterior & la ratificacién se lee entre Iineas en
J. C. FERNANDEZ ROZAS, op. cit, p, 56.

(122) 8. ALVAREZ GONZALES, loc. cfi., p. 20. Recuérdese que, como mencio-
niramos en III. 1, este autor coherentemente ataca el método del Convenio de
La Haya, sefialando que: “la entrada = conocer del fondo del derecho de visita
y de custodia debe preconizarse en ausencia de resclucién dicteds, sin gue en
ningin caso sea precedida del reforno del menor”.
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produce -—— sobre todo en los dltimos diez afios -—— en un solo sentido,
tratdndose de nacionales iberoamericanos que acuden a Espafia con la ilu-
sién, frecuentemente vana, de un mejor horizonte socio-econdmico. Como
en aquel caso, la “préctica restrictiva del pais de acogida™ (***) obliga al
retorno involuntario. Desde esta doble perspectiva que brindan, de un
lado, la politica convencional seguida por Espafia en otros casos, y, de otro,
los datos socioldgicos, pareciera que una eventual adhesion espafiola a la
Convencion Interamericana sobre Restitucién Internacional de Menores, se
presenta en principio favorable para este pais. Claro que con el mismo
argumento, no seria asi para los paises iberoamericanos de fuerte emigracidn,
Por lo pronto, la jurisprudencia espafiola no parece ser reacia a la coope-
racién internacional en esta materia con los paises iberoamericanos, segin
se desprende del Auto T.S. (Sala 1.2) de 15 de diciembre de 1987 (**!). En
¢l se concedi6 el exequatur a una sentencia dictada por Tribunal argentino
que ordenaba la restitucién de una menor de nacionalidad argentina rete-
nida en Espafia por su madre. Sin entrar a considerar la procedencia de
los argumentos empleados por el T.S. para justificar la restitucidn, vale
la pena resaltar la actitud aperturista, no obstante la existencia de un pro-
nunciamiento espaiiol (dictade por el Juez de Primera Instancia de Alco-
bendas) que atribuye la guarda y custodia de 1a menor a la madre, aunque
no debe perderse de vista la nacionalidad argentina tanto de ella como
del padre.

En segundo lugar, se aprecia que la situacién actual es bien diferente
a la que se produjo con respecto a la adhesién de Espafia a los Tratados
de Montevideo de 1889 y al Cédigo Bustamente. En ambos casos hubo
impartantes opiniones que se ocuparon de destacar las ventajas de esas
eventuales adhesiones (**%), aunque no faltaron opiniones eclécticas (**%) ni
quienes abogaran en su contra (**%). Esta dltima postura resulté refrendada
por la actitud adoptada por Espafia frente a estas codificaciones americanas,
con la tdnica excepcidn del Tratado de Propiedad Literaria y Artistica de
11 de enero de 1989 (**!). Con tode, la postura de los paises iberoame-

(123) [Ibid.
124y R. E. D, I. 1990-14-Pr. y nota de D. P. FERNANDEZ ARROYO.

{1257 Vid. especialmente M. de la PLAZA y NAVARROQO, “La codificacién del
D. 1. Pr. en las Conferencias de Montevideo. La adhesion de Espafia, R. L. J.
t. 113, 1808, pp. 176-178; M. de LASALA LLANAS, "Pgsibilidad de sgceesivn de
Espafia al Cédigo Americano de D. I. Pr. (Cddigo Bustamante)”, R, D. P, vol. 21,
1934, pp. 221-228, y “;Puede adherirse Espafia 3l Coédigo Bustamante$”, R. D, P,
vol. 22, 1935, pp. 217-221; e I. BEATO SALA, “Sohre 1a accesién o adhesién de
Espafia al C6digo Americano de D. I, Pr, denominado C6digo Bustamante”,
R. Q. L. J, t, 167, 1835, pp. 603-618.

(128) J, QUERO MOLARES, “La adheslén de Espafia al Cédigo americano de
D 1. Pr” R G. L. J, t. 165, 1934, pp. 6895-721.

127y F. de CASTRO, “sDebe adherirse Espafia al Cédigo Bustamante?”, R. 3. P,
vol. 22, 1835, pp. 1-6, ¥ “De nuevo sobre la prefendida adhesion de Espafia al
Codige Bustamante”, idem, pp. 305-307.

{128) Vid, supra punto 1.1,
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ricanos frente a la incorporacion de pafses extracontinentales, distaba de
ser undnime (%),

En tercer, debe tencrse en cuenta que al ratificar el Convenio de La
Haya, Espafia se ha colocado en situacién de quedar ligado por la misma
con paises americanos. De hecho, ya estd vinculada de este modo con
Canadé y Estados Unidos. Esto viene a demostrar que, ademés de favo-
rable, 1a adhesién a la Convencién de Montevideo seria coherente y le
permititfa cubrir un drea de paises que dificilmente se adhic.an al Convenio
de La Haya. Debe apreciarse, sin embargo, que las ratiticaciones de los
convenios de la CIDIP por los paises de la OEA no son precisamente ma-
sivas (%), lo que viene a relativizar, en cierta medida, lo anterior.

Por dltimo, queda por sefialar el mencionado recurso a la regulacidn
bilateral, referida en este caso al legal kidnapping y a relaciones entre Es-
paiia y Estados iberoamericanos considerados individualmente. A las posi-
bilidades de éxito de esta opcidn le asisten, bdsicamente, dos argumentos.
Por un lado, los convenios de cardcter bilateral permiten centrar la discusidn
en las necesidades concretas de las partes en cuestidn, evitando las consi-
deraciones demasiado generales que aparecen, como resultado de intrin-
cadas negociaciones, en los acuerdos multilaierales. Por otro lado, aquéllos
no debieran presentar las dificultades para su posterior ratificacién que
tienen éstos. En los dltimos afios, Espafia parece haber optado por esta
via en otras materias que también estin basadas en la idea de cooperacin
internacional, dentro del concreto 4mbito espacial al que estamos haciendo
referencia. Muesira de ello son el Convenio sobre reconocimiento y eje-
cucién de sentencias judiciales y laudos arbitrales en materia civil y mer-
cantil con México, hecho en 1989, el Convenio sobre cooperacién juridica
en materia civil con Brasil, hecho en el mismo afio, los convenios sobre
cooperacién judicial en materia civil que se estin negociando con Vene-
zuela y Cuba (pais que no es miembro de la OEA desde su discutida
expulsién en 1962) y el Convenio sobre conflictos de leyes en materia de
alimentos para menores y reconocimiento y ejecucidn de decisiones y tran-
sacciones judiciales relativas a alimentos con Uruguay, hecho en 1988. Més
alld de las ciertas criticas que se puedan realizar, tanto a la politica con-
vencional deserrollada por Espaiia en general cuanto al contenido de algu-
nos de estos instrumentos en particular, resulta manifiesto el interés espa-
fiol por potenciar los mecanismos de produccién juridica de alcance bila-
teral. Con la entrada en vigor de los citados convenios y la posterior puesta
en préctica por las autoridades judiciales y administrativas, podré observarse
con mayor claridad la real transcendencia prictica de una eventual deci-
si6n en este sentido en lo que refiere a la restitucidn internacional de
nienores.

12%) Vid. J. SAMTLEBEN, Derecho. .., cit., pp. 73-76.

(13¢) A. M. VILLELA, loc. cit, p. 257, y T. B. de MAEKELT, Normas..., cit.,
PR. 54-55.
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1. Heranga

Para julgar — é bom recordar. A moderna corrente integracionista
do pensamento latino-americano nasceu, em 1955, no laboratério de desen-
volvimento da Comissdio Econdmica para a América Latina das NagGes
Unidas {CEPAL). Até a criagio da Associagdo Latino-Americana de Inte-
gragio (ALADI), em 1980, transcorreu um quarto de século, durante o
qual germinaram, multiplicaram-se por profiferacio e se debilitaram entu-

{(*) Publicado sob o titule “Primer Decenio de la ALADI, Principios e Institu-
ciones”. In Inlegraciém Latinoamericang. Buenos Aires, INTAL, n? 180, de sep-
tiembre de 1990, pp. 10-23.
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sidsticas idéias e projetos grandiosos. A gestagio da ALADI se inclui no
ciclo da integragdo que a precedeu. E ndo se trata, pois, de algo novo,
original, sendo do produto resultante de uma longa e complexa evolugdo.
Nao se inicia um processo, mas sim se dd prosseguimenio ao primitivo,
como, por outro lado, o registra o Tratado de Montevidéu 1980,

Recomenda-se, primeiro, rematar uma integragdo gradual e restrita aos
paises da 4rea, de mais avancada industrializagdo. E paulatinamente foram
aderindo a esse ndcleo as outras nagdes da zona, E essa forma elitista
admitia, ademais, acordos circunscritos a dois ou mais paises, em relacio
a certos produtos, como forma de ir criando as bases de um mercado
comum -— que j& se concebia como objetivo de uma nascente teologia
integracionista.

Um ano depois, o critério de criar um grande mercado, com a parti-
cipagdo de todos os pafses latino-americanos (entio s6 os dezenove de tal
condi¢gho — membros da Organizagio dos Estados Americanos), e com
base no principio dos tratamentos diferenciais para compensar pesadas
disparidades nos graus de desenvolvimento.

Mais tarde, elaboraram-se bases concretas, inspiradas no propdsito de
projetar e conduzir um programa regional de substituicdo de importagSes,
que seria algo como antesala de um foturo mercado comum multilateral
e competitivo, que impulsionasse o desenvolvimento industrial € a espe-
cializagdo produtiva, e cuja regulagdo considerasse os diferentes potenciais
econbmicos dos paises.

Essa grandiosa idéia, quase surrealista, logo a seguir foi deixada de
lado, para abrir caminho a iniciativas regionais estimuladas pela prépria
CEPAL. E dessas iniciativas nasceu o Mercado Comum Centro-Americano,
fracassando, no entanto, o ensaio de vincular Coldmbia, Equador e Vene-
zuela a uma sorte de retorno & unidade histdrica. E para o Cone Sul se
concebeu um mecanismo de preferéncias comerciais, de cardter muitila-
teral, baseado no principio de reciprocidade, acompanhado de um sistema
de pagamentos gue superasse o bilateralistno existente, que havia levado
a uma situagdio critica os intercAmbios intra-drea.

Para atender &s exigéncias do Acordo Geral sobre as Tarifas e o
Comércio (GATT), passou-se da preferéncia latino-americana & f{érmula
técnico-juridica de zona de livre comércio. E com a surpresa da adesdo
do México, instituiu-se a Associagiio Latino-Americana de Livre Coméreio
(ALALCQ), e, dessa maneira, o esquema idealizado para o Cone Sul perdeu
toda conotagio sub-regional. Posteriormente, ampliou-se a cobertura geo-
gréfica da ALALC para os onze paises que hoje compdem a ALADI.
Ademais, no Tratado de Montevidéu 1960, a zona de livre comércio foi
enfeitada programaticamente com enunciados integracionistas do mais atto
voo, resgatando-se o objetive de mercado comum.

Fundamentalmente, ¢ Tratado de Montevidéu 1960 foi um acordo
multilateral de comércio, como de forma reiterada expressaram os Gover-
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nos argentino e brasileiro. E a finalidade original do Tratado, na opinido
de Raul Prebisch, foi a de substituir os existentes instrumentos preferen-
ciais, até entdo com base em contas bilaterais, por ocutro mais sistemdtica.
A seu juizo, isso constituiria um passo positivo no caminho do mercado
comum,

Mas, apenas imiciadas as atividades da ALALC, uma tese em prol do
desenvolvimento, que postulava a integragdo global, plena, planejada e
conduzida por autoridades supranacionais, opbs-se ao propdsito circuns-
tancial e limitado definido por Prebisch.

O enfrentamento dessa orientagio — em prol do desenvolvimento
— com a denominada — em prol do comércio ~— que privilegiava o cum-
primento do programa de liberagdo, e prorrogava, para depois de formada
a zong de livre comércio, us esforgos da integragdo, gerou profunda crise
na ALALC. E, por forca das pressdes estruturalistas, sucederam-se ambi-
ciosos programas jamais cumpridos.

A Resolugio 100 (1V), da Conferéncia de 1964, aprovou amplo e
integral conjunto de estudos e agdes — 0 que lhe valeu a denominagio
de Resolugdo-miie, por constituir uma espécic de complemento do Tratado.

E, em resposta a uma iniciativa do Presidente Eduardo Frei, os quatro
executivos dos organismos regionais propuseram, em 1965, a instituicdio
de uma comunidade econémica de maior idade, que uitrapassasse as eta-
pas da infancia e adolescéncia. E os Chefes de Estados americanos, em
transcendental decisdio politica (Punta del Este, 1965), confirmaram a meta
do grande mercade comum latinc-americano, e, como abertura prévia a
uma convergéncia global, concordaram na transformagéo da ALALC.

Em Caracas, em 1969, com a ALALC em plena crise existencial,
depois de dificil transacdo, aprovou-se o Plano de Agao 1970-1980, ao
tempo em que se constituia, com franca orientagdo separatista, o Grupo
Andino, e por protocolo modificativo se prorrogavem os prazos para cum-
primento do programa de liberagio do Trarado de Montevidéu 1960.

Paralelamente a essa hipertrofia programética, a crua realidade pbds
de manifesto a endemia que afetava o sistema. Em Assungdo — Paraguai
{1967), os Ministros das Rela¢Ges Exteriores ndo puderam instrumentar
os mandatos presidencisis de Punta del Este. E imediatamente apds houve
que reconhecer a impossibilidade de aprovar a segunda parte da Lista
Comum — instrumento essencial para a formegao da zona de livre comér-
cio., Tampouco as Negociagses Coletivas, previstas no Tratado de Monte-
vidéu 1960, rcalizadas na década de 70, puderam conciliar os objetivos
opostos de recompor o programa de Iiberagdo, ¢ adaptar o Tratado a uma
nova ctapa de integragio.

A “abdicagio voluntdria das partes contratantes, de cumprircm o
programa de liberagfio™, que ocorreu so se prorrogarem os prazos, redu-
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zirem-se as percentagens, e adiar-se, sine die, pelo Protocolo de Caracas (%),
a formagiio da Lista Comum, determinou que a ALALC passasse a ser,
de fato, uma zona de preferncias de alcance limitado e parcial, pois essas
preferéncias ndo compreendiam o universo tarifdrio, senio que eram sele-
tivas por produto, diferenciais nos diversos mercados, segundo o mon-
tante da redugio tarifaria para cada um deles, e se parcelavam geografi-
camenfe em fungio dos pafses outorgantes de concessdes para a merca-
doria em questdo.

E para justificar tao ressonante fracasso, argumentou-se que as nego-
ciagbes se haviam esgotado; ninguém queria afrontar a concorréncia; que
o Tralado de Montevidéu 1960 ndo se compatibilizava com a realidade
latinc-americana; que os beneficios do processo ndo eram eqiiitativos; e
que nio era necessério admitir, medjante utilizag@o de mecanismos flexi-
veis ¢ pragméticos, a realizaggo de diferentes agdes bilaterais e plurilate-
rais, a existéncia e configuracic de sistemas sub-regionais, € o recurso a
variadas formas operativas.

Essa justificativa representa o conjunto de conceitos negativos que,
em razéo das circunstdncias prevalecentes, preponderou na redagio do
Tratado de Montevidéu 1980. J4 o conjunto de conceitos positivos, cujo
abandono impediu seja a ALADI um efetivo sistema de integracdo, cotmn-
preende a reciprocidade de beneficios; a execu¢dio de programas conjuntos
para atenuarem os efeitos das disparidades de graus de desenvolvimento;
uma politica regional de investimentos ou, pelo menas, a coordenagio das
politicas nacionais; uma estratégia comum de desenvolvimento tecnolégico
¢ transferfncia de tecnologia; 2 aplicagiio e localizagfio induzida de indds-
trias, especialmente nos paises de menor potencial econdmico; uma avan-
gada fase de integragdo financeira, com a base operativa de uma corpo-
ragao ou fundo comum; e um sistema institucional, com forte componente
comunitirio. Salvo o dliimo, todos os demais foram e sio motivo de con-
senso — postulados por quanto foro politico, téenico, e até empresarial, tem
sido realizado na regido, incluidas reuniSes presidenciais, que agora se
sucedem com freqiiéncia, e cujas declaragSes finais, como um hino & mono-
tonia, sfio invariavelmente laudatdrias da integracgdo.

2. ALADI

O Tratado de Montevidén 1980 foi consegliéncia do fracasso que,
na aplicagio do Tratado de Montevidéu 1960, experimentaram os Gover-
nos, ante 2 impossibilidade da conclusio da zona de livre comércio. Tem-
se dito, ¢ com razdo, ser esse Tratado o fruto da decepgfio a que condu-
ziu 0 Tratado de Montevidéu 1960 (?). Sua assinatura ¢ entrada em vigor

(1) CARLOS GARCIA MARTINEZ, “Aptitud de la actual estructura de la ALALC
pars impulsar el procese de integracién”. In Seminario IV, ALALC-CEFP/SEM.
IV/dtl, 15 de mayo de 1979.

(2) Nicolas De Prade Alcaide. “Un intento de integracién latinoamericana
{ALATC-ALADI). Mito ¥ realidad”. In Premio INTAL 1985, BID-INTAL. Buenos
Alres, INTAL, 1988, p. 407.
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representaram a destruiciio do sistema precedente — mas sem substitui-lo
por um novo corpo normativo orgénico, conducente ao objetivo final do
mercado comumn, mediante disposi¢fes especificas e obrigatrias. Tratou-
se apenas de “uma forma de assumir, institucionalmente, os avangos e retro-
cessos que caracterizaram a ALALC” (?) — wma espécie de carta de infen-
¢Oes, sem condicdes peremptorias.

Com efeito, pelo Tratado de Montevidéu 1980, seus signatérios nio
confraem compromissos que assegurem a chegada feliz ao porto de destino.
E o novo instrumento nio contém nem metas guantitativas nem prazos
para o cumprimento de objetivos precisos. Suas disposighes s8o meramente
programdticas, e, em conjunto, caracterizam-se por uma forte dispersdo
normativa, E um Tratado-quadro, de contextura maleavel, ¢ de natureza
extraordinariamente permissiva, até o ponto de ndo limitar quase as ages
individuais, mediante discipfina coletiva. Sua parte declaratéria apenas cum-
pre o resgate do adormecido processo de integragdo, e rememora, no en-
tressonho, o caro anseio de um vago e remoto mercado comum regional.
E seu texto consagra, antes de tudo, a sobrevivéncia do processo -— ante
razdes de prestigio politico, mas com pouco estimulo de conmvicgdo, ao
tempo em que, com desusada franqueza confessional, como por imposigio
do subconsciente, difere para longo prazo, que se confunde com o infinito,
a solidificacdo do objetivo.

Tdo débil expressic de vontade coniradiz o sentido qualiiativo do
nome da instituigio que cria: “Associagiio Latino-Americana de Integra-
¢80”. A integragdo econbmica, ¢ ainda mais uma forma avangada, como o
mercado comum, €, em esséncia, uma empresa multilateral, que exige o
estabelecimento de instituicbes comunitdrias fortes e respeitadas, mercados
intercomunicados, ¢ ndo parcelados por obsticulos fronteirigos, programas
conjuntos de desenvolvimento, ¢, além de tudo isso, muita solidariedade ¢
menos egoismos nacionais.

A concepcdo do Tratado de Montevidéu 1380 baseou-se em falso con-
ceito: o de gque o Tratado de Montevidéu 1960 instaurou um sistema exces-
sivamente ambicioso ¢ rigido, em desacordo com a realidade latino-ameri-
cana do decénio dos anos 50. Sua decadéncia compromissétia € o prego que
se pagou por essa divida psicolgica. Em verdade, a férmula da ALALC
era sumamente modesta em termos de obrigagbes contratuais, visto que
a zona de livre coméreio se encontra no inicio da escala gradativa dos ins-
trumentos de integragBio. Antes dela, sé hd apenas os instrumentos mera-
mente preferenciais e assisteméticos, E acima estio a unifo aduaneira, o
mercado comum e a unifo econSmica, na linha de caracterizago geral-
mente aceita,

Para a formagio de um mercado ampliado, que a doutrina define como
necessariamente multilateral e competitivo, € usual e aconselhével proce-
der-se, de forma linear e¢ automética, ao desarmamento tarifaric do uni-

(3) Id,, ibid., p. 3M14.
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verso dos produtos intercambidveis. E os membros da ALALC néo se aire-
veram a cruzar a barreita do medo & concorréncia, € isso atou o né gérdio
do sisterna. Tampouco admitiram, em seu fimbito, mecanismos corretores
de eventuais desajustes que violentassem um principio de reciprocidade de-
ficientemente formulado (reciprocidade de expectatives, e ndo de resulta-
dos), processualmente impreciso.

A férmula de zona de livre comércio superou, com efeito, a inicial
pretensfio cepalina — de apenas estabelecer uma prefer8ncia latino-ameri-
cana, mesmo que tal soluglio discrepasse fortemente do jé pmposto mer-
cado comum regional,

Exceto o programa de liberagio, com vistas ao estabelecimento da zona
de livre comércio, as demais disposicdes do Tratado de Montevidéu 1960
eram simplesmente programiticas ou reguladoras, €, portanto, néo compro-
metiam interesses nacionais ou setoriais concretos.

Em um estudo da Secretaria da ALALC (Y), descreveram-se as carac-
teristicas, de esséncia e forma, de doze esquemas de integracio entéio exis-
tentes no munda. E mediante yma ponderagio aritmética, ensaiou-se medir
o potencial de integracio de cada um deles, analisando-se compatativa-
mente o total de 58 instrumentos identificados, distribuidos em 11 titulos
ou blocos. E, para dizélo sumariamente, o resultado desse exercicio evi-
denciou corresponder & ALALC a décima-primeira colocagio, superando
apenas 0 Conselho de Assisiéncia Econdmica Mdtua (Comecon), A parie
restante, isto €, os outros dois processos regiomais (Mercado Comum Cen-
tro-Americano e Grupo Andino), a Associagio de Livre Comércio do Cari-
be (CARIFTA), os dois africanos, as Comunidades Européias, e até mesmo
os mecanismos ajustados por estas com as ex-coldnias e outros paises em
desenvolvimento, representavam formas de integragho mais avangadas que
a da ALALC,

Parece 6bvio que um esquema tdo primério, quanto o da ALALC,
poderia haver sido readaptado para neutralizar dificuldades operativas
resis, se se houvesse posto ao servico da integracio uma pequena dose de
vontade politica. Methor ainda: poder-se-iam haver adotado, oportunamente,
decisdes entiquecedoras do sistema, que ampliassem a cobertura setorial do
processo, e se inclinassem para uma efetiva reciprocidade de beneficios, ao
invés de valerse de uma circunstncia critica para desembaragar-se de
toda sorte de compromisso.

Em 1969, quandc o desgaste do mecanismo induziu a avaliarse o
primeiro decénio de funcionamento da ALALC, o autor deste artigo advertia
que “Qualquer intenciio de reforma substancial do Tratado de Montevidéu
1960, ou sua substituigio por outra carta bésica do processo de integragio,

(4) Plan de Accién de la ALALC: ALALC/SEC/PA/42. Montevideo, junio de 1973,
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destruiria o texto vigente, sem que por isso se abrissem ceminhos propicios
pata a adogdo de melhates sclugdes juridicas” (%).

O Tratado de Montevidéu 1980, como solugiio juridica, confirma a
predicdo: constitui um conjunto, de certo modo andrquico, d¢ normas pro-
gramdticas, sem sentido direcional e finalista preciso, que ndo define um
projeto orgénico de integracdo, e que tende a dispensar, ao invés de con-
centrar, as ages das partes em um quadro de liberdade quase absoluta.

Apenas subscrito o Tratado de Montevidéu 1980, assinalou-se a ausén-
cia de um quadro global para o processo de integracio econbmica. Seu
texto néio dispde sobre coordenagio e harmonizagio de politicas nos diversos
campos das atividades conjuntas inerentes a um sistema dessa natureza,
salvo uma men¢do incidental, de caréter volitivo, com relagBio aos acordos
de aleance parcial, e também ndio se tragam as normas e mecanismos de
convergéncia que otientam sua evclugdo para um objetivo comum.

A predicio de que, por forga dessas deficiéncias, poderia o Tratado
toma'r-gse rapidamente disfuncional ou inoperante, foi confirmada pelos
fatos (%).

O conjunto instrumental do Tratade legitimou e estimulou o hilatera-
lismo, e também previu acordos plurilaterais que até o momento, salivo
uma excegdo, nfio se concretizaram. O Grupo Andine, de inicio vinculedo
juridicamente ac Tratado de Montevidéu 1960, ndo constitui um subsistema
da ALADI, pois os membros do Acordo de Cartagena habilmente aprovei
taram a oportunidade da reforma do processo para a autonomia legal do
mecanismo sub-regional. A inclinag@o bilateralista do Tratado de Montevi-
déu 1980 determina que os acordos de alcance parcial sejam objeto de defi-
nigdo bastante precisa, aos quais dedica uma segdo completa do instrumento.

No entsnto, os acordos de slcence repional, ou seja, os multilaterais,
propriamente integradores, sao tratados de maneira simplista, em duas frases
genéricas ¢ vazias. A tinica disposico que fixa um compromisso multilateral
concreto ¢ a relativa & Preferéncia Tarifdria Regional, mas tampouco & seu
respeito se contraem obrigagBes nem se fixam metas temporais.

Essa lassiddo contratual motivou o ccmentfirio explicativo de que “a
melhor maneira de nfio cair em descumprimentos de prazos € ndo fixar
nenhum, e que a melhor maneira de ndo se ver sufocado, por montantes
e percentagens, é dar a cada qual a possibilidade de caminhar em seu
préprio ritmo de desenvolvimento” (*). 86 que a liberdade, no caso da

{5) Gustavo Alagarifios. Evaluacién del proceso de integracion de le ALALC. Mon-
tevideo, Asoclacion Latinoamericans de Libre Comercio, 1969, p. 14.

(6) Miguel Wionezek, “La evaluacin del Tratade de Montevidea 1080 y las
perspeciivas de las acciones de aleance parcial de ia ALADT". In Integracicn
Latinoamericana. Buenos Alres, INTAL, nv 50, septiembre de 1980, p. 5.

{7) Ricolés De Predo Alcalde, Op. cif, p. 407.
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ALADI, se transformou em caos, enguanto persiste a impoténcia para re-
solver.

Consumou-se um lustre para aprovar uma Preferéncia Tarifdria Regional
de 5%, limitada por tal nimero de exce¢des, que ficaram excluidos quase
todos os produtos capazes de gerar coméreio novo ou de aumentar o exis-
tente, E, por acréscimo, apesar de haver-se assumido o compromisso, em
reunifio ministerial, isso ndo foi cumprido por todos os pafses. Anos depois
— em 1987 — a Rodada Regional de Negociagdes duplicou a percentagem
de redugfo, mas houve de instrumentar férmulas sofisticadas para evitar
previsiveis descumprimentos em sua aplicagio. Assim, a Preferéncia Tari-
firia Regional comegou a perder racionalidade instrumental, e a ver vio-
lentadas sua multilateralidade intrinseca e sua esséncia nio discriminatéria.
Em 1989, o Grupo dos Oito —~ ou do Rio de Janeiro — acertou, em
Buenos Aires, em nivel de Minisiros, imediatamente aumentar a preferéncia
em 15%, e um pais, presente na reunifio, ainda néo havia ditado as medidas
administrativas para pbr em vigor a primeira parte.

Foi o caso, como se v&, de uma decisio autonbma, adotada em um
ambito estranho & ALADI, e cujos efeitos se aplicariam independentemente
de que o0s quatro restantes pafses houvessem aceitado ou néo o convite para
aderir A decis@io. No entanto, o acordo regional foi submetido ao Conselho
de Ministros da ALADI, e ali, para surpresa geral, o México se negou a
subscrever o correspondente protocolo, apesar de haver apresentado, durante
as negociagdes da Preferéncia Tarifdria Regional, os mais ambiciosos pro-
jetos de redugdo tarifiria. Motivou essa atitude seus propdsitos de ajustar
vantagens reciprocas de mercado com os Estados Unidos da América —
vantagens que, cbviamente, pelo Tratado de Montevidéu 1980, seriam auto-
maticamente extepsivas no quadro da ALADI, e cujos niveis tariférios
constituiriam o ponto de partida para contabilizar a preferéncia regional.

E, um pouco mais tarde, irduas negociagbes permitiram afastar o
obstdculo, mas com uma modificagio substancial, que desnaturalizaria
a esséncia mesma da preferéncia: a concessiio de prazos diferentes, para
sua vigéneia, por paises com dificuldades especiais.

"Tampouco teve completa aplicagio muitilateral o mais ambicioso Pro-
grama de Expansio e Recuperagiic do Comércio, igualmente aprovado pelo
Conselbo de Ministros, em 1987, que estabelecia uma redugio preferencial
maior, ¢ procurava desviar, para a zona, importagdes provenientes de tercei-
ros paises. Jd os paises andinos, retiraram sua adesdo ao Programa, argu-
mentando, ndo sem razdo, que eram minimas suas opgdes para aproveitarem
as vantagens teciprocas, € que nfo tiveram resultados satisfatdrios as nego-
ciaghes destinadas a corrigir essa situagdo.

3. Qs principios

QO vécuo do texto do Tratado de Montevidéu 1980, em matéria de
compromissos, ¢ dissimulado pelo exagero dos principios que disciplinam
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sua execugdo: pluralismo, convergéncia, flexibilidade, tratamentos diferen-
ciais e multiplicidade. O principio da convergéncia serd tratado com o
exame da estrutura institucional da ALADI, pois um dos drgaos politicos
tem por fungfio especifica velar por sua aplicagdo. E os outros dois — de
flexibilidade ¢ multiplicidade, t8m sido repetidamente utilizados, pela sim-
ples razdo de que coonestam o bilateralismo ¢ a liberdade de agdo antes
descritas. B clarc que o ajuste de acordos parciais ndo foi regulado “em
forma compativel com a consecugdo progressiva de sua convergéncia ¢ o
fortalecimento dos vinculos de integragio”, segundo dispbe a definicdo do
principio. E apesar de sua variedade no campo estritamente comercial,
essas aghes também ndo tém tido efeitos em outros setores promissores para
a complementagio econdmica, como, por exemplo, as atividades industriais,
a prestagdo de servigos € a integragao financeira.

O principio do pluralismo, por seu lado, se susienta em uma vaga
referéncia & eventual diversidade em matéria politica ¢ econdmica, que j&
se registreva no momento da subscricdo do Tratado. A aplicagfio desse
principio, ao nic estar enquadrada por coordenadas precisas, 56 exige uma
atitude de privagdo no dmbito politico, e aceitagio de orientagdes econbmi-
cas digpares. Quanto ao primeiro aspecto, & concordante evolugio de varios
pafses-membros para formas democréticas de governo pdde enervar suas
relagOes, dentro do sistema, com as nagbes que mantiveram regimes de
fato — mas, em verdade, ndo foram perceptiveis desavengas que impedissem
o funcionamento da instituicdo, exceto em uma ocasifio, quando s¢ recorreu

a subterfiigios para evitar que o Conselho de Ministros realizasse sessdes no
Chile.

Nesse campo, a ALADI se diferengou nitidamente do Mecanismo de
Consulta ¢ Concertagdo Politica — reservado para paises democréticos.
No terreno econdmico, por ndo exigir o Tratado a coordenagdo ou harmo-
nizagio das politicas nacionais, € a0 néo se porem em execugdo programas
de desenvolvimento compartithado, o pluralismo pdde ser facilmente respei-
tado. E s6 foram notdrios os efeitos comerciais, negativos para os inter-
cambios intrazonsis, da imposi¢io de medidas restritivas como conseqiién-
cia das politicas de ajuste motivadas pela crise da divida externa. Mas, pot
se tratar de uma situagio generalizada, essas restriges ndo deram lugar
a discrepéneias irritantes, que vulnerassem a aplicagio do princfpio. Ulti-
mamente, o inicial pluralismo econdmico estd minguando, ante a concorrente
evolugio de praticamente todos os pafses da drea para uma progressiva
abertura de suas economias ao exterior — o que tende a assemethar os
niveis tarifdrios e a extinguir as barreiras nao tarifdrias.

4. Qs {raiamenics prejerenciais

Esse principio, conforme o Tratado, é de aplicagio geral em todos os
mecanismos de alcance regional ¢ parcial. E se refere 3s tr8s categorias
de paises nos termos da classificagio admitida pelos Ministros das Relages
Exteriores, em sua reunifio de agosto de 1980, quando subscreveram o Tra-
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tado de Montevidéu 1980. Complementarmente, essa categorizagio ¢ mati-
zada pelo tratamento excepcional concedido ao Uruguai — mais favordvel
do que o outorgado aos demais paises intermedidrios, mas sem que isso
implique a totalidade dos beneficios que recebem os paises de menor desen-
volvimento relativo. E o reconhecimento da singular situagdo do Uruguai
¢ heranga da decisBo da ALALC (1967), que autorizou a concessdo, em seu
favor, de vantagens niio extensivas. Ademais, o Tratado inova com relagio
a0 que o antecedeu, 8o prever vantagens especiais para os paises medite-
rineos — dois dos trés de menor desenvolvimento relativo.

Os critérios para a classificagilo, e, portanto, para aplicar os tratamentos
diferenciais, deverdo ter em conta as caracteristicas econdmico-estruturais
dos pafses-membros. E sua localizaclio nas trés categorias deveré ser objeto
de revisdes periédicas -— coisa que n#o foi considerada no primeiro decénio
de funcionamento da Associago. Ou seja: a Associagfio congelou a situagio
existente na ALALC, apesar de se haverem produzido algumas alteragdes
nas posigdes relativas dos paises. Assim, por exemplo, o Uruguai, ante
pedidos equatorianos no sentido da obtenglio de tratamentos especiais, soli-
citou da Secretaria a atualizagio do quadro de indicadores econdmicos dos
onze paises, obviamente com a pretensdo de demonstrar que os fndices de
crescimento dos Gltimos anos marcaram uma tendéncia para igualar ou inver-
ter 0 potencial econdmico de ambas nagdes.

Ademais, o Tratado de Montevidéu 1980 definitivamente resume a clas-
sificagdo em trés categorias, empregando um critério estdtico, que pode
ndo ser apropriado nem eqiiitativo no futuro, e com a agravante de que,
por outro lado, reconhece a existéncia de uma quarta categoria ou de uma
subcategoria, ante o status de pais mediterrineo. E alterar essa estratificagio
representaria nada menos que subscrever um protocolo modificativo do Tra-
tado, com o8 inconvenientes que suscitam os trdmites constitucionais. E
sexn divida os redatores do texto adotaram uma norma excessivamente
rigida, que ndo é compativel com o reconhecimento simulténeo de situagOes
especiais (Uruguai, paises mediterrdneos), e que ndo atende ao cardter evo-
lutivo de todo o programa de integracdo.

O principio dos tratamentos diferenciais responde a uma exigéncia de
eqiiidade com respeito ao desenvolvimento do processo de integragfio. E
se comentou, com razdo, que a existéncia de um sistema adequado para
melhorar a distribuigio de beneficios é o mais relevante no que tange &
realidade e idiossincrasia latino-americanas (). E se poderia generalizar
esse conceito a todos os mecanismos de integra¢do, pois o problema da
equagdo custo-beneficio também tem sido suscitado na Associacio Européia
de Livre Comércio (EFTA), particularmente com relagio a Portugal: nas
Comunidades Européias, tanto em fungiio de pafses quanto de regiCes (a
mediterrinea), a respeito da (zona norte); no COMECON (as economias

(8) Carlos Palacios Maldonado. “Integracién econdmica latinoamericana: los re-
sultados de balanza comercigl intraregional y ls distribucién de beneficios”. In
Premio INTAL 1985, BID-INTAL. Buenos Alres, INTAL, p. 10.
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sat€lites mais débeis frente &4 Unifio Soviética): e nos diversos esquemas
africancs, ensaiados a partir da criagio de estados independentes nesse
continente,

Na América Latina, o Mercado Comum Centro-Americano registrou
preocupagdes similares. O Grupo Andino, apesar de haver concebido um
avangado conjunto de medidas em favor da Bolivia e Equador, nao pdde
evitar sucessivas reclamagdes desses paises, ante a comprovagdo de dese-
quilibrios no aproveitamento das vantagens do sistema. E na ALALC foi
a génese de profundas discrepincias -—— causa principal de seu fracasso e
fator determinante do pacto sub-regional.

O Acordo de Cartagena — disse Javier Silva Ruete, um dos seus
dirigenties — nasceu exatamente em consegiiéncia dos desequilibrios obset-
vados nos primeiros anog da ALALC. Os paises andings, de economie média
e pequena, se deram conta de que o esquema em vigor ndo chegava a abrir-
fhes caminhos para seu efetivo desenvolvimento, ante as dificuldades que
enconttavam para usufruto adeguado dos beneficios do sistema”. E a
ALADI, por sua parte, enfrenta sérios obsticulos para lograr um desenvol-
vimento harménico e equilibrado — objetive de dificil concretizagdo, dada
a prevaléncia dos instrumentos comerciais ¢ a falta de organicidade de seus
programas.

No fundo, a importdncia do principio pde de manifesto a necessidade
de o processo de integrag@o privilegiar um desenvolvimento industrial e
tecpol6gico orientado em forma conjunia, de modo a permitir a coordenagéo
dos esforgos com sentido finalista e distributivo — o que é uma tarefa
sumamente desagraddvel e dificil, que exigiria um considerdvel esforgo de
acordo. Exigir-se-ia, além disso, um mecanismo financeiro que canalizasse
recursos com o fim de aliviar deficiéncias nos niveis de investimento, apoian-
do projetos que contribuam para equilibrar situagdes dispares. O sistema
ALALC-ALADI tem exibido essa sensivel faléncia — ndo tem contado com
um fundo financeiro comum, indispensdvel para o correto funcionamento
de um sistema de integracio. E nisso constitui uma assinalada excegdo,
pois tanto o Mercado Comum Centro-Americano, com ¢ Banco Centro-Ame-
ricano, ¢ Grupo Andino, com a Corporagio Andina de Fomento, e a Bacia
do Praia, com o Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do
Prata, quanto o sistema interamericano, com o Banco Interamericanc de
Desenvolvimento, dispde de instrumentos dessa natureza.

O principio dos tratamentos preferenciais, mais além dos campos indus-
trial e tecnoldgico, antes mencionados, leva a conceber um desenvolvimento
econdmico-social harmdnico —— fundamento repedidamente exposto na
ALALC, e explicitamente recolhido no vocabularic do novo instrumento,
que, em seu art. 1.°, o define como objetivo do processo de integracdo.

O primeiro aspecto a considerar no tratamentc desse complexo terna
é o concernente aos paises de menor desenvolvimento relativo. O Tratado
de Montevidéu 1980 criou, com sentido inovador de ponto de vista inter-
nacional, um mecanismo tarifério preferencial — o das chamadas vantagens
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ndo extensivas. E, concomitantemente, autorizou os paises de menor desen-
volvimento relativo a cumprirem ¢ programa de liberagfo em condigBes mais
favordveis as suas importagOes da prépria zona, para proteger 8 produgéo
nacional ou corrigir os balangos de pagamenio. E, por dltimo, previu a
realizagiio de agdes coletivas ¢ a execugfo de programas especiais em seu
beneficio.

Essas boas intengGes se mostraram, na prética, constrangidas, ante a
necessidade de obter, previamente a cada agiio, a autorizagiio das partes con-
tratantes. Isso obrigou os paises de menor desenvolvimento relative a nego-
ciar cada pedido, e, no setor comercial, a dar concessdes em reciprocidade
do que deviam receber a titulo gratuito. E jamais lograram eles, por exemplo,
que se esbogassem um programa conjunto, coordenado para a abertura real
dos mercados zonais, cuja nitidez e estabilidade realmente pudessem esti-
mular a expansdo de suas precdrias estruturas produtivas.

O Tratado de Monievideu, ao revés, néo contemplou o caso dos paises
intermedidrios, nessa época definidos como pafses de certo grau de desen-
volvimento industrial e tecnolégico, mas com mercados locais de pequena
capacidade de consumo — denominados pafses de mercado insuficiente.
E essa omissdo, ainda que parcialmente corrigida pela Resoluc#o n.° 73 (III),
da Conferéncia da ALALC, de 1963, além de aprofundar a problemitica de
beneficios, e inspirar a tese estruturalista, que desatou a polémica da década
dos 60, tangencialmente criou ambiente para formagfio do Grupo Andino,
sbrigando, por fim, se desse um staius especial ao Uruguai, colocando-o a
meio caminho entre os paises de menor desenvolvimento relativo & os pafses
intermedidrios,

O Tratado de Montevidéu 1980 pagou seus tributos a esses complexos
antecedentes, Seus redatores procuraram dar, ao sistema de apoio aos pajses
de menor desenvolvimento relativo, maior amplitude ¢ sentido mais pré-
tico, baseando-s¢ nos principios de ndo-reciprocidede e cooperacio comu-
nitdria. E ¢ imperativa a sbertura dos mercados em seu favor — mas, como
consegliéncia da delicada transagio que precedeu a essa conquista, ndo é
ela definida, delimitada, nem regulamentada em consondncia com a finali-
dade especifica que a inspira. Pelo contrdrio, deviam ser negociadas as
relagbes correspondentes, que, por sua qualidade como tais, j4 admitiam
considerdvel nimero de exclusbes, exame produto por produto, e estudos
unijlaterais, previsivelmente diferentes, dos paises outorgantes. E esse Onus
ndo € eficazmente contrabalangado por outras condigdes positivas, como
a de nao-reciprocidade, eliminagio total de tributos e restrigbes, e o com-
promisso de que as listas compreenderdo, preferentemente, bens industria-
lizados

E como resultado de tudo isso, apesar de constituirem, em conjunto,
um acordo de alcance regional, as relagties de abertura de mercado siio, de
fato, listas de vantagens niio extensivas, negociadas pelos pafses de ienor
desenvolvimentio telativo com cada pais outorgante, em vez de representar
um dispositivo de concessfio, orgénico ¢ coordenado multilateralmente, em
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fungdo do objetivo comum de promover, em diregao & zona, o desenvolvi-
mento do potencial produtivo dos beneficiarios. Por seu lado, as normas
que regulam a aplicacao de tratamentos tariférios mais favoréveis, em ou-
tros mecanismos regionais, como a Preferéncia Tarifdria Regional, ou os
acordos de alcance parcial, ainda que se orientem positivamente para pre-
servar margens de preferéncia ou para conceder redugdes acumuladas, tém,
com efeito, um valor de compensagdo muito relativo. A outra forma de
ajuda — a cooperagio, é facultativa e, conseqiientemente, negocidvel em
cada caso, tapto no que concerne aos programas especiais, que se enunciam
como de caréter coletivo, mas que uma redagdo pouco clara lhes dd uma
inclinagéio bilateral, quanto no que respeita as outras agGes de colaboracdo.

A execuciio do Tratade de Montevidéu 1980 pds de manifesto a debi-
lidade intrinseca do sistema de apoio aos pafses de menor desenvolyimento
relativo. Cada vantagem e cada medida t8m sido objeto de enervadas nego-
ciagbes, ¢ magros resultados. Nos trabalhos coletivos, os frutos comuns
freqiientemente t8m estado condicionado pelos pedidos particulares dos
paises de menor desenvolvimento relativo — o que tem dificultado enor-
memente 0 processo decisério em temas capitais de interesse geral, E tem
sido pouco positivo o funcionamento de uma unidade especial da Secreta-
ria, incumbida de realizar estndos em apoio desses paises, dando lugar a
deformagfes adminisirativas e técnicas.

A natureza do problema dos paises de menor desenvolvimento relativo
subsiste ainda hoje, em termos similares a 1960. E se confinua a discutir
o menor, o inexpressivo, o conjuntural, sem que se alcance resolver, ou
comegar a resolver, o assunto de fundo. E talvez isso explique por qué, em
dez anos, ndo se reuniu a Conferéncia de Avaliagio e Convergéncia, uma
de cujas atribuigSes fundamentais é examinar os resultados do sistema de
apoio aos paises de menor desenvolvimento relativo.

Por sen lado, os paises intermediirios apenas sfo credores dos irata-
mentos diferenciais em virtude da formulagic do principio, mas ndo se
estrutura um sistema de apoio em seu favor. Nos acordos ou projetos de
alcance regional, como sfio os casos da Preferéncia Tarifdria Regional, em
seus diversos graus, € do Programa de Expansdo e Recuperagio do Comér-
cio, esses pafses, no que tange as redugdes tarifdrias, se 8m beneficiado
com obrigacBes menores do que os irés maijores paises. E, com isso, se tem
respeitado o principio nos programas multilaterais, mas exclusivamente no
que concerne 3 redugdo tarifdria.

Qs maiores obsticulos para a evolugio da Preferéncia Tarifiria Re-
gional, ¢ a impossibilidade de pbr em marcha o Programa de Expansgo e
Recuperacdo do Comércio, em base regional, resultou das inquietagSes dos
paises intermedidrios com respeito acs eventuais desequilibrics novos que
esses instrumentos puderam gerar, com o conseqiiente agravamento das
desigualdades distributivas do sistema. S6 a recente adocdio generalizada
de politicas econbroicas, com vistas 4 abertura, por parte dos paises-mem-
bros — polfticas que conduzetn a profundas revisdes tarifdrias, e a diminuir
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marcadamente os niveis de protegio aduaneira, contribuiram para suavizar
um pouco as discrepéincias tradicionais. A marcha do processo de integra-
¢io é condicionada, uma vez mais, por uma varidvel exdgena.

Relativamente sos acordos de alcance parcial, é muito dificil avaliar
os resultados da aplicagiio do principio, pot se tratar de acordos negociedos
em cfrculos bilaterais fechados, Ainda que a comprovagiio de desequilibrios
comerciais crdnicos, e com tendéncia a crescer, seja um componente natu-
ral das negociagDes entre pares de paises, quantitativamente nfo s¢ estimou
o grau em que tal circunstincia influiv na outorga de concessGes ou no
ajuste de outras operagBes compensatfrias. Mo entanio, em um caso — O
do Uruguai ~— com seus grandes vizinhos, argdi-se que o principio diferen-
cial teve aplicaclio visfvel. Os convénios subscritos por esse pafs com At
gentina e Brasil compreendem um total de vantagens de mercado, e certos
entendimentos em matéria de complementagio econdmics, que provavel-
mente ndo sucederiam em negociagOes infer pares. E é possivel que em
ouiros casos haja ocorrido fendmeno semelhante.

A aplicag@io do principio ¢, fundamentalmente, negocidvel, tanto nos
acordos regionsis quanto nos de alcance parcial, E por ndo existir par-
metros precisos com respeito & magnitude e caracterfsticas dos tratamentos
diferenciais — tudo isso fica entregue & presenga de um acordo casufstico,
satisfatorio para as partes compreendidas, o que ndo é facilmente realizével.

Dada intima vinculagiio desse principio com o objetivo bésico, de
"‘promover o desenvolvimento econdmico-gocial harmbnico & equilibrado da
regido” (artigo 1.°), e a necessidade de satisfazer, ineludivelmente, a aspi-
ragio compartithada de que do processo de integragfo surja uma eqiiitativa
distribuigio de beneficios, a lassiddo de susz formulagdo, e auséacia de
toda regulamentacdo operativa, debilitam seu valor juridico, ¢ diminuem
sobremodo a efetividade de sua aplicago.

Essa &, sem divida, uma falta sensfvel do Tratado de Montevidéu 1980.

5. As instituigoes

Todo processo de integragdio exige o estabelecimenio de um sistema
institucional e juridico, que defina com precisio a natureza, as funcdes
¢ competéncia de seus drgdos, assim como & inter-relagio das normas comu-
nitérias com ¢ direito interno dos pafses-membros. O esquema msis avan-
¢ado, a esse respeito, se basearia na criacio de Grgdos politicos de carfter
supranacional, cujas decisGes prevalecessem sobre as disposigbes legais in-
ternas -—— ou seja, que entrassem em vigor no espago jurisdicional integrada,
sem necessidade de atos legais ou administrativos de cada nfio participante.

Esse estdgio de integracdo, no entanto, ndo é facilmente aplicével no
grau de evoluciio em que se encontram as relagbes internacionais. No caso
da Europa Ocidental, & estrutura juridico-institucional das Comunidades
Européias pretende dar, cada vez mais, maior prevaléncia go interesse comu-
pitdrio, tanto no que concernc aos OrgAos quanto as normas. Criou-se,
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inclusive, a Corte de Justica, que exerce o controle do cumprimento, pelos
Estados, de seus compromissos juridicos, ¢ que julga diferengas legais entre
as Estados e o dOrgdo comunitirio, assim como entre as individuos, as
instituicdes do sistema e as autoridades nacionais, quando aqueles recla-
mem contra & pretensa lesio de direitos consagrados no corpe normativo
do espago integrado.

Na América Latina, é distinta a situagio. O Acordo de Cartagena
estabeleceu uma estrutura institucional de componentes supranacionais, na
base de competéncia especifica atribuida & funta, criando, posteriormente,
a Corte Andina de Justiga. Contudo, por mais avancado que seja o sistema
para a regido, somente representa um passo intermedidrioc em diregio a
uma ordem comunitéria integral, sobretudo se se tem em conta que, na
prética, se comprovaram sérias deficiéncias de funcionamento. O processo
ALALC-ALADI é de estilo claramente intergovernamental, ¢ isso, em boa
parte, explica suas limitagdes e a lentiddo quase desesperadora de seu
desenvolvimento.

Na linha dos mecanismos latino-americanos, as decisSes intergover-
namentais, nas instincias politicas de integragio, exigem a expedigo de
normas internas para que em cada pais adquiram efetividade. Isso deter-
mina demoras sensiveis em viriude dos trimites exigidos para tal fim,
além de facilitar descumprimentos que tém desgastado seriamente a eficién-
cia operativa do processo, assim enervando as relagSes reciprocas enire
os paises-membros.

Nesse aspecto, o Tratado de Montevidéu 1980 muito pouco corrigin
os defeitos do Tratado de Montevidéu 1960, e, ademais, o funcionamento
da ALADI em boa parte diluiu os propésitos renovadores refletidos em
suas disposiges.

6. Os drgdos

O Tratado de Montevidéu 1960 criou duas instituighes politicas: a
Conferéncia das Partes Contratantes, como 6rgdo méximo, e ¢ Comité Exe-
cutivo Permanente, como mecanismo execuior das decisdes governamentais
¢ administrador da Associagio. Mais tarde, convocaram-se reunifes de
Chanceleres, instituindo-se, por protocolo adicional, o Conselho de Minis-
tros das Relagies Exteriores.

A estrutura institucional da ALALC era atipica, pois seus Orgdos e
mecanismos auxiliares eram, exclusivamente, de natureza intergoverna-
mental, distribuindo-se em ampla escala gradativa de hierarquia, desde
chanceleres até funciondrios especializados de categoria administrativa me-
nor, segundo se tratasse de consetho de politica, comissGes assessoras e
grupos de peritos ou de estudo. E em todos esses mecanismos complemen-
tares, cuja fungdo especifica, de conformidade com os motivos e propdsitos
de sua criagBo — com excegio dos conselhos — era técnica, em grau
importante, prevaleceram as conotagdes politicas, pois aié os peritos agiram
camo delegados governamentais.
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E tal politizagdc ndo foi compensada com a existénciz de um drgio
comunitério, de competéncia e responsabilidades claramente definidas. E
a situagiio da Secretaria Executiva constituiu wma verdadeira anomalia ins-
titucional. E muito embora se haja discutido reiteradamente, em especial
na QOrganizagio das Nagles Unidas, o alcance que deveria ter o poder de
iniciativa do chefe de uma secretaria internacionat, perticularmente no que
respeita b sua posigdo politica (*) — o que deu origem a teorias maxima-
listas ¢ minimalistas (**) — o certo é que, nos organismos iniernacicnats,
mais ainda nos de integragdo, se reconhece a necessidade de se conceder
a essa secretaria sutonomia técnica e administrativa bastante ampla, assim
como a faculdade de propor e negociar solugdes para os problemas de
interesse cornum.

Dag Hammarkjold, que foi Secretirio-Geral da Organizagio das
Nagdes Unidas, destacou, em uma oportusidade, a importincia de os Esta-
dos reconhecerem, ndo 56 em palavras, mas também de fato, a relevincia
de toda pressdio e influéncia nacionais,

O Secretdrio-Executivo da ALALC, embora eleito pela Conferéncia,
e exercendo sua Secretaria, ficava, por outro lado, ante norma expressa,
subordinado ac Comité Executivo Permanente. E a esse Comité incumbia
o controle da legalidade, no quadro do sistema (“velar pela aplicagiio das
disposicdes da presente Tratado™), e a representacio da Associagho ante
terceiros paises e organismos ou entidades internacionais.

Essa defeituosa estrutura institucional, baseada em deiiberada intencAo
lirgitativa, experimentou deformagdes posteriores. Por um lado, & Confe-
réncia e o Comité Executivo Permanente, na préatica se assemelharam entre
si. Ao fim de um tempo, z vnica distingio perceptivel entre eles, além
das diferencas de vestimentas formais, fol o sistema de votagdo, que varie-
va, de um 2o outro, de conformidade com o disposto ne Tratado. As dele-
gagdes & Conferéncia foram integradas fundamentalmente pelas represen-
tacdes no Comité Executivo Permanente, menoscabando-se, assim, a hie-
rarquia politica do Srgiio médximo. A partir de 1961, das 226 chefias de
delegagiio & Conferéncia, 204 corresponderam a Representantes Perma-
neates no Comitd Executivo Permanente. Com isso, quebrou-se, ademais,
a transmissdo flufda da ecéio comunitaria aos circulos nacionais, cujos altos
dirigentes ndo participavam diretamente das atividades do organismo. E
paulatinamente a ALALC se converteu num caucus, em que somente se
praticava uma religido pare iniciados, sem correspondéncia litdrgica nos
templos nacionais.

Esse fenfmeno peculiar deu origem a uma reclamagio de maior apoio
politico & integragio — slogar que foi difundido até o cansago, ¢ segundo

{9 Vela-se Gustavo Magarifiod. Plan de Accidn de la ALALC. Reordenamiento
Institucional de la ALALC. (ALALC/SEC/PA/1). Montevideo, Asociacién Latino-
smericana de Libre Comercia, 1973, pp. L-81.

(10) Os vocébulos wtarimalisios ¢ minimalistds sic mantidos na lingus original.
(N.do T)
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o qual, para injetar major capacidade deciséria ao sistema, seria neces-
siria a participacdo nele de personagens de mui alta hierarquia oficial,
isto €, ndo uma maior presenga comunitiria, sendo mais acgio dos gover-
nos. Assim é que, como j& salientado, se convocaram reunides de Chance-
leres, instituindo-se formalmente o Conselho de Ministros das Relagles
Exteriores. Mas as atividades desse novo Grgho provaram ser a crise do
processo mais profunda do que era pensada. O Conselho de Ministros
fracassou em seu plano de instrumentar as decisGes dos Chefes de Estado
americanos em Punta del Este, no sentido da formagao gradual do tdo
mencionado mercado comum latinc-americano, selando, com isso, o desti-
no da ALALC. Desde entio, até 1980, os Ministros néo tornaram a se
reunir, quando se desembaragaram da pesada heranca da ALALC — en-
quanto a Secretaria permaneceu acéfala, de 1973 até essa ocasido.

Por outro lado, a dicotomia conceitual entre as teses em prol do
coméreio € em prol do desenvolvimento, favoreceu ventos renovadores em
matéria institucional. Em 1965, na carta aocs quatro executivos dos orga
nismos regionais — que den origem ao chamado Documento dos Quatro,
o Presidente Eduardo Frei, ao mencionar os mecanismos institucionais da
integracdo, assinalou a insuficiéncia ¢ inadequagfo dos mecanismos pre-
vistos no Tratado de Montevidéu 1960, sugerindo incorporar “certos ele-
mentos supranacionais nesses organismos”.

E, em sua resposta, aqueles executivos eshogaram, como esséncia de
sua proposta para o Mercado Comum Latino-Americano, um sistema ins-
titucional com base em um Conseltho de Ministros, seus integrantes prefe-
rentemente sem direito a veto, assistido por Comités Consultivos e uma
Junta Executiva. Essa Junta seria o Orgio representativo da comunidade,
¢ contaria com fungbes e competénceia precisas, entre elas o exercicio do
direito de proposicio € o de constituir-se em Tribunal de Primeira Instdncia
nos conflitos de interpretagfio. E sugeria também a criagdo de um Parla-
mento Latino-Americano, ¢ de um Comité de Conciliagdo, incumbido de
dirimir controvérsias, ¢ que setia a semente de uma Corte de Justiga
Regional.

Esse consabido documento provocou ardorosas polémicas, sendo repe-
lido de plano por Brasil e Argentina, ¢ menos frontalmente pelo México.
Mas em fins de 1965, reunidos pela primeira vez no dmbito da Associa-
¢do, os Chanceleres intentaram fortalecer institucionalmente a ALALC,
aprovando entfo a criacio do Conselho de Ministros ¢ de uma Comissgo
Técnica, como 6rgio independente dos Governos. A decisiio, com respeito
a essa Comissdo Técnica, era de cardter provisdrio, j& que deveria ser con-
firmada, reformada ou suprimida na reunifio do Conselho de Ministros
de 1967. Ao mesmo tempo, outorgaram-se maicres poderes ao Secretdrio-
Executivo, que atuaria como Coordenador da Comissdo Técnica. E o para-
doxal foi que, depois de tanto polemizar e transigir — porque disso se
tratou ~— o novo Orgdo comunitirio jamais foi constituido. E ao procurar-
s¢ sua constituigio, 2 relacio com apoio majoritério foi vetada por um
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pais cujo candidato nfo teve os votos pata sua eleigio. Dois anos mais
tarde, em meio & crise definitiva do sistema, foi revogada pelos préprios
Ministros.

Esses antecedentes influiram na decisdo andina de dotar o acordo sub-
regional de uma Junta Comunitéria com ampla competéncia, e até certos
poderes supranacionais — decis@o concordante com o decidido apoio que os
pafses do Acorde de Cartsgena deram a essa orientagdio, durente as dis-
cussdes na ALALC. E esses antecedentes também gravitaram em torno das
negociagdes coletivas previsias no Tratado de Montevidéu 1960, desti-
nadas a rever 0 processo ¢ projetar sua nova etapa, o que também ocorreu
nos trabathos preparatérios do Tratado de Montevidéu 1980.

7. Organizagdo institucional da ALADI

O novo Tratado define, com preciséo, os 6rgéos da novel instituigdo
~ trés deles politicos e um técnico. E na redagiio das normas correspon-
dentes se adverte o cuidedo de assegurar eficiente atuagio do 6rgho supre-
mo — o Conselho de Ministros das RelagSes Exteriores, e para isso se
recorre a uma forma excessivamente rigida de funcionamento. Com efeito,
e ainda que néio se inove em sua composi¢do, relativamente a seu similar
da ALALC (Chanceleres ou Ministros com competéncia em assuntos de
integragiio), o Tratado € pouco imperativo no que tange 2s suas reunides
(serdo convocadas pelo Comité de Representantes, sem fixar periodicidade
alguma), o Artigo 32 exige a presenca nelas da totalidade dos paises-mem-
bros. Consagra-se, assim, implicitamente, uma peculiar faculdade de veto
ndo expresso, pois uma sé auséncia determinatia a ilegitimidade das reso-
lugGes aprovadas pelos presentes.

O Consetho é constituido pelos Ministros das RelagOes Exteriores, em
cardter de membros natos, ou de outros Ministros competentes, exigindo-se
destes a apresentagio de plenos poderes, do que resulta uma diferente
nuance entre os primeiros ¢ os segundos. A representagdo ministerial ex-
clui, conforme o disposto naquele artigo, qualquer outra. No Conselho s6
poderfio atuar as autoridades mencionadas, afastando-se toda delegagfio
representativa, ainda que em favor de funciondrios de nivel similar. A
contrario sensu, prevé-se a sub-rogacio, em caso de auséncia, do Secre-
tirio-Geral por um dos seus adjunios.

Essa norma, a todas as luzes pouco prética, foi invariavelmente
descumprida até agora. Nas cinco reunibes do Caonsetho aceitou-se a pre-
senca de funciondrios de menor nivel, que atuaram com pleno poder de
decisdo, em representagio de seus Governos,

O Conselho de Ministros nfo interveio regularmente. E das cinco
reunifes realizadas na década — poucas, sem divida — duas se limitaram
a questdes regulamentares e 3 eleicio das autoridades da Secretaria Geral.
As outras trés (1984, 1987 e 1990) trataram de temas de fundo, e nelas
se tomaram importantes decisGes. Mas os descumprimentos em que os pai-
ses incorreram posteriormente — descumprimentos graves e bastante gene-
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ralizados, desautorizaram seus prdprios Chanceleres, pondo em relevo a
existéncia de diferengas conceituais semelhantes as registradas na ALALC,
terminando por suscitar uma dificil problemdtica, tornada mais completa
gnte ressontantes ¢ solenes declarages integracionistas de encontros presi-
enciais.

A reunifo do Conselho de Ministros, na cidade do México, em maio
de 1990, surpreendentemente pds sobre o tapete uma profunda crise da
ALADI, jé& que n@o se pdde ajustar uma nova ampliacdao da Preferéncia
Tariféria Regional, jd ajustada, meses antes, em Buenos Aires, pelos Minis-
tros do Grupo do Rio. Com isso, foram postos em relevo sérios obstdculos
que se opdem a fluente aplicagiio desse mecanismo multilateral — obsti-
culos reaimente néo superados apesar da posterior subsctigdo de um proto-
colo nesse sentido. O compromisso de eliminar as restrigBes ndo tariférias,
assumido por deciso do Conselho de Ministros, niio foi cumprido, por
mais que em sucessivas resolugbes se langasse mio de diversos artificios
para dissimular tdo grave inobservéincia do convencionado, E ante 130 débil
estrutura regional do sistema, neste momento, mal se pode pensar, com
seriedade, no nebuloso herizonte do mercado comumt.

Além desses acidentes, o Conselho de Ministros também ndo cumpriu
sua fungo de Srgdo supetior do sistetna. A iptermiténcia de trabalho e
a nebulosidade de suas atuagbes ndo sdo compativeis com sua responsa-
bilidade de exercer a “condugiio politica superior do processo de integra-
¢80 econdmica™ (Artigo 30). Inclusive, insinuou-se, ocasionalmente, o desin-
teresse de alguns de seus membros em seu normal funcionamento. E tam-
bém se pds em ddvida a credibilidade do sistema, tendendo-se a ladear a
atuagiio do drgdo, assim como a desviar, para outros foras, o tratamento de
assuntos de sua ordem do dia. E ¢é provével que essas atitudes relutantes
se devam sc fato de o Conselho ser forcado a decidir, compromissoria-
mente, sobre assuntos importantes, que o obrigam a suportar pressbes dos
interesses criados no Ambito doméstico, a alterar procedimentos burocra-
ticos enraizados nas tarefas nacionais, enfrentando riscos politicos consi-
derdveis. E mais facil reunirse em foros que exijam menor capacidade
resolutiva, ¢ ai emitir declaragSes de fé integracionista, deixando as coisas
quase como estavam antes, do que afastarse da retdrica da integragio, e
contrair obrigagOes reais.

Até agora o Conselho pic justificou os desvelos que determinaramn
sug criagdo. Membros de outros 6rgios administrativos j4 concluiram acor-
dos de integracio 3 margem da conducdo superior do Conselho, como
ocorreu com © transporte terrestre ao sul da zona. A burocracia menor,
empenhada em preservar a manipulagio exclusiva de seu terreno de caca,
entorpeceu, primeiro, a tomada de decisbes ministeriais, e, depois, impos-
sibilitou sua execug@o ¢ seu acompanhamento. Na ALADI, é lugar comum
dizer que ndo se tém instrugdes acerca do que decidiram os Ministros das
Relagbes Exteriores. Na dltima reunido do Conselho, se fez um positivo
esforgo para vincular, as tarefas da Associagfio, as atividades de outros
Ministros, em matéria de integragiio, quando se resolveu a cobstituigdo
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de consclhos setoriais, integrados pelos Ministros, Secretdrios de Estado,
ou autoridades responséveis de nivel méximo.

Isso, além de estar em plena concorddncia com a Resolugdo 19 (IV),
que fortalece o papel da ALADI como organismo dirigente do processo,
e como principal caminho para complementar os acordos de integracio,
pode favorecer a ampliagio do conjunto das atividades da Associagdo,
superando a etapa claramente em prof do coméreio, desse primeiro decénio,
e imprimindo um novo ritmo ao esforgo integracionista, sempre que, simul-
taneamente, tenha lugar uma mudange de mentalidade, que revalorize o
objetivo do desenvolvimento compartilhado da regido.

No entanta, resta ver se ndo se trata de outra vazia expressio de uma
vontade politica que depois ndo tem conseqiiéncia empirica — como tem
sucedide em repetidas ocesies.

8. A Conferéncia ¢ o principio de convergéncia

A Conferéncia de Avaliagéio e Convergéneia & um Orgdo de caracte
risticas peculiares. Em um sistema, cuja vizinhanga, como na Europa dos
primeiros anos do pos-guerra, é o apogeu do bilateralismo, contrariamente
se Ihe atribui a fungio de promover a convergéncia dos acordos de afcance
psrcial, & caminho de sua multilateralizagic progressiva. Esse propdsito
parece o arremedo de uma utopia renascentista. Como conseguir sejam
postos, sobre @ mesa multilateral, de maneira clerz, com o objetivo de
compatibilizé-los gradualmente, orientando-os no caminho do mercado co-
mum, tantos acordos, come trocas de onze paises, além dos acordos comer-
cigis, que se expressam também em entendimentos bilaterais, os de alcance
parcial ajustadas com outros pafses latino-americanos, os camplexos meca-
nismos mercantis do programa andino de liberagdo, as listas de abertura
de mercados em favor dos paises de menor desenvolvimento relativo?

Até agora ndo se realizou tal exame, A Conferdncia nBo realizou
sessfes ordinéirias na década transcorrida. £ nem sequer a comunicac@io
dos acordes bilaterais, sos demais membros da ALADI, por intermédio
do Comité de Representantes, deu lugar a consuitas ou epreciagbes sobre
sug natureza e alcance. Tratou-se meramente de um trimite informativo,
como se fosse matéria de responsabilidade exclusiva dos perticipantes. As
cldusulas de inclusdo obrigatéria, nos acordos de alcance parcial, destina-
das a promover a convergéncia (Consetho de Ministros, Resolugdo 2, Arti-
go 4, b), foram até agora inoperantes. E semelhante comentdrio se deve
fazer com respeito & norma segundo a qual deverdio estar abertos a adeséo
dos demais membros do sistema, pois até o0 momento ndo se apresentaram
pedidos de negociagdo. Igualmente ndo se cumpriu a disposigio do Artigo
25 do Tratado, relativamente 20s acordos ajustados com paises latino-
americanos, que deverdo ser apreciados mulilaterelmente mo seio do
Comitg. :

Sistematicamente foram ignorados os procedimentos combinados para
dar limpidez e favorecer a convergéncia, tais como aviso prévio, ao Comi-
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té, da decisho de negociar, a respeito do prazo que deve iranscorter antes
do inicio dos trabalhos, a apresentagdo do relatdrio sobre o cumprimento
das disposicOes gerais, e a comunmicago anual acerca do seu desenvolvi-
mento. E pdo existe disciplina coletiva alguma que tegule esse bilatera-
lismo exacerbado do processo. Os 6rgdos da Associagdo permanecem alheios
a essa atividade bisica, e assim incorrem em uma negligéneia sumamente
perniciosa para o normal desenvolvimento da execugdo do Tratado. Somen-
te se cumpre 0 requisite de registrar, na Secretaria Geral, e 4s vezes com
demora € omissdes, 0s respectivos instrumentos,

Assuntos de natureza essencialmente multilateral, como o regime para
a aplicagio de cldusulas de salvaguarda, e o de origem das mercadorias,
a respeitc dos quais se retornou ao modelo da ALALC, revogado sem
consulta, ao subscreverse o Tratado de Montevidéu 1980, ndo escapam
também a essa tendéncia bilateralista. E os acordos de alcance parcial con-
tém normas especificas particulares sobre essas matérias e de modo nem
sempre harmdnico.

Qutra atribuicio principal da Conferéncia € avaliar os resultados dos
sistemas de apoio aos pafses de menor desenvolvimento relativo, e perio-
dicamente rever os tratamentos diferenciais com fins corretivos — ativi-
dades que também n#o tém sido desenvolvidas. E esses paises, infrutife-
ramente tém procurads convocar umt periodo de sessGes para analisar a
temética que lhes interessa.

A Conferéncia, ao contrdrio, tem celebrado sessdes extraordindrias
desde 1981, com o fim de tramitar ¢ formalizar a renegociacio do histérico
da ALALC, e as relagdes iniciais de abertura de mercado em favor daque-
les paises. Vale dizer: tem-se limitado a ser o veiculo institucional para
o trinsito de um sistema ao outro, sem assumir as responsabilidades espe-
cificas atribuidas pelo Tratado de Montevidéu 1980.

Até aqui a convergéncia tem carecido de base empirica, ¢ por se
tratar de principio essencial do sistema, essa faléncia operativa desencadeia
uma ilac@o 16gica de singular importdncia. Sem convergéncia, se obscurece
a meta do mercado comum. E tende a estender-se indefinidamente o longo
prazo previsto para seu estabelecimento. A notdvel prevaléncia dos prin-
cipios de flexibilidade ¢ multiplicidade, sobre o de convergéncia, sobrema-
neira dificulta a articulagiio de estdgios intermedidrios de integracio —
indispenséveis para o desenvolvimento do processo. E necessits de justi-
ficacdo vdlida, conforme dispde o art. 3.° inciso ¢, do Tratado de Monte-
vidéu 1980, o processo canstrutivo de utilizar “todos os instrumentos que
sejam capazes de dinamizar e ampliar os mercados em nivel regional”, se
ndo se compatibiliza com a consecugio progressiva da convergéncia (artigo
3.°, inciso b), e guarda harmonia com os objetivos e fungdes do processo
de integragic (art. 3.°, inciso €). E, de outra maneira, contribui para a
fragmentagio e dispersdo de esforgos.

Outros dois fatores devem ser levados em conta em tormo da conver-
géncia. Um deles estd representado pela evolugiio do Grupo Andino, e
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o outro, pelos intentos de aprofundar a integragio em nivel bilateral ou
trilateral .

Tem sido notdvel a auséncia de comunicagio entre a ALADI e o
Grupoe Andino, depois da renegociagdo do patrimdnio histérico, no curso
do qual os pafses andinos concretizaram sua aspira¢do de retirar concessoes
outorgadas na ALALC, que, a seu juizo, entorpeceriam a execugdo do
Acordo de Cartagena.

O acordo sub-regional também experimentou os efeitos negativos do
ambiente econdmico internacional e da crise da divida externa. Suas
bases operativas se ressentiram consideravelmente: programas bésicos foram
descumpridos, a integra¢do industrial, por setores, fracassou, e o comércio
intra-sub-regional, cujo crescimento quigé representava o maior fruto efetivo
do processo, se desarticulou ao influxo de um ctimulo de restrigdes e con-
digbes adversas.

Obviamente esses retrocessos tiveram repercussdo na ALADI, assim
como problemas similares do resto dos pafses da Associacdo gravitaram
pesadamente conira os interesses das nagbes andinas. E o debilitamento
do sub-sistema induziu seus membros a recorrerem 3 flexibilidade e &
multiplicidade de mecanismos e agBes, incluindo novos esforgos de rels-
cionamento com outros pafses-membros da ALADY e da area latino-ameri-
cana. Finalmente, a subscricdo, em 1989, do Protocole de Quito, com o
que ge pretendey fortalecer a integracéio sub-regional, ¢, mais recentemente,
# elaboragiio do Projeto Estratégico para a Orientagdo do Grupo Andino,
comprometem o0s cinco paises i configuragio bastante acelerada de um
espaco comun, no qual @ dimensio desempenha um papel primordial.

Eesa ambiciosa reprogramacio da integraciio andina & naturalmente
de grande importincia para a consecugdo da convergéneia da ALADI.
Apesar disso, quase nula tem sido a comunicago reciproca, em momentos
em que ambas as organizacdes se empenham em reformular suas bases
operativas. E a Rodada de Negociagdes da ALADI pagou certo tributo a
essa falta de articulagBo. Os Grgdos do Acordo de Cartagena ndo infor-
maram os da ALADI acerca dos tfrabalhos e decisdes referentes a um
processo que agrupa nada menos que cinco membros da Associagio, sendo
que esta tampouco procurov fazer o acompanhamento adequade da inte-
gracio andina. E enquanto persistir essa situag@io, mal se pode entrever
um processo de convergfneia como o que estimula o Tratado de Monte-
vidéu 1980.

O chamado processo fripartite — Argentina, Brasil e Urugnai — &
besicamente um programa de integracio bilateral argeniino-brasileiro, em
que s admitiu, de forma parcial, quase por cooptaglio, um terceiro. A
assinatura do Tratado de Integragdo, Cooperagio e Desenvolvimento Argen-
tina—Brasil, em 1988, com objetivos tao ambiciosos, como a formagdo
de um espa¢o econdmico comum, a remogdo de todos os obstdculos tari-
firios e nao tarifirios aop comércio de bens e servigos, a harmonizagio e
coordenagiio de politicas, em numerosos campos, ¢ a formacdo final de
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um mercado comum entre os dois Estados, representou a exclusdo formal,
pelo menos tempordria, do Uruguai, em contradicdo com o programa
tripartite.

Quanto & ALADI, embora se consigne que o Tratado se aplicard,
sem prejuizo dos compromissos internacionais, bilaterais ou multilaterais
assumidos pelos dois, por outro lado se estabelece que os pedidos de
ades@o de qualquer membro da Associagio sé poderd ser examinado depois
de cinco anos de vigénecia do instrumento, ou de qualquer dos acordos
especificos previstos naquele ato internacional. Trata-se, pois, de um pro-
cesso até exclusivo, em cuja concepgio tem-se procurade muito mais evitar
interferéncias de terceiros, entre eles os paises da ALADI, que propiciar
uma futura convergéncia com outras imiciativas que se desenvolvem no
quadro da Associagdo.

Também Colémbia, México e Venezuela iniciaram contatos trilaterais
com ¢ fim de promover major integragdo entre suas economias. E ainda
que incipiente, esse e¢squema contribui para aumentar, na matéria e nas
perspectivas de convergéncia da ALADI, a compiexidade do panorama
latino-americano.

A Venezuela solicitou seu ingresso no Mercado Comum Caribenho
(CARICOM), em cardter de observador. E o México negocia com os
Estados Unidos da América uma forma especial de vinculagio, que talvez
consista em um programa definido para estabelecer uma zona de livre
comércio, ou algo similar, entre os dois pafses, ou cobrindo a drea maior
do subcontinente norte-americano.

Por seu lado, 0 Mecanismo Permanente de Consulta ¢ Concertagio
Politica, ou Grupo do Rio, em suas reunides presidenciais e ministeriais,
tem tomado decisGes importantes no campo da cooperagdo e da integragio
econbmica entre seus membros, ¢ iniciado uma efetiva coordenacio de
politicas externas — que, com éxito, constitui o ensaio da integracdo para
fora.

Ninguém sabe se todas essas agbes parciais, multiplas e flexiveis,
sdo fermentos para uma integragio global, ou se atuarfio como dissolventes
da ALADI, separando defintivamente suas moléculas, em vez de fazé-las
convergir para sua unificacic no mercado comum regional de que fala
no Tratado de Montevidéu 1980,

A questio da convergéncia excede, pois, os limites da ALADI, para
talvez converter-se na de maior relevincia para a integragfio latino-ameri-
cana. E se necessita, ineludivelmente, encontrar um fio de Ariadne —
para sair desse labirinto, e de imediato, porque de outro modo se conso-
lidardo fragmentos de interesses, que mais do que nunca tornario iluséria
uma efetiva integracdo dos paises da 4rea.

O principal papel da ALADI é servir de foro para reflexdo sobre
esse tema capital. E isso lhe é imposto, como responsabilidade irrecusével,
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por seu “quadro jutfdico flexivel e operativo, que lhe permite estimular
e desenvolver miltiplas modalidades de integracio e de cooperagdo”, e o
propdsito de incitar, em seu 4mbito, uma renovada e ampla perspectiva
da integracfic regional. (Resolugdo 19 (IV) do Conselho de Ministros.)

9. O Comité

O Comité de Represeniantes da ALADI é um arremedo do Comité
Executivo Permanente da ALALC. Poucas diferencas estatutdrias se pode-
riam identificar entre ambos, e s@o similares suas modalidades de funcio-
namento. Estas sfo as principais caracterfsticas do Comité de Represen-
tantes: seu caréter permanente, € por estar, portanto, instalado na sede
da Associagio; o exercicio de fungOes executivas prdprias de um meca-
nismo politico, correspondendo-lhe assumir as responsabilidades primérias
dos Governos, na condugdo do processo; sua composicio por represen-
tantes oficiais, que gozam de status diplomético, ¢ dependem das instrugbes
que recebem de seus mandantes, € sua capacidade de 6rgdo representativo
da Associagdo nas suas relagBes com paises ndo membros. E relativa-
mente ao Comité Executivo Permanente, o Comité de Representantes per-
deu a representacic ante organismos e entidades de caréter econdmico,
que passou a integrar as atribuicGes do drgdo técnico — a Secretaria
Geral.

O Comité de Representantes nde tem, assim, carater comunitério,
nem tampouco se pode dizer que desenvolva uma fungdo técnica. E apesar
de, em alguns casos, estarem as Representagdes compostas de funciondrios
especializados, na prética prevalece a modalidade diplomatica multilateral,
prépria das organizagOes intergovernamentais.

No inicio do processo ALALC-ALADI, sobretudo enquanto funcicnou
© Comité Provisério de Montevidéu, incumbido dos trabalhos preparatérios
da ALALC, no lapso que transcorreu entre a subscricdo e ratificagio do
Tratado de Montevidéu 1960, os Representantes foram escolhidos, por
seus Governos, preferentemente em atengéo a seus conhecimentos técnicos.
E entre eles se encontravam especialistas em assuntos de integragio, que
haviam participado da elaboragdo do Tratado e da Conferéncia Intergo-
vernamental que aprovou seu texto final. Paulatinamente, porém, ocorreun
sua substituicio por diplomatas de carreira, com ¢ que se acentuou a
inclinag@io politica, debilitando a conotag@io técnica. E o Comité Executivo
Permanente evoluiu marcadamente nesse sentido.

No caso de alguns paises, o titular no Comité Executivo Permanente
era acreditado simultaneamente como Embaixador ante o Uruguai — pafs
sede, modalidade que ainda persiste no Comit® de Representantes. So-
mente a Argentina e o Brasil sempre tém tido Representanies exclusiva-
mente acreditados ante a ALADI. A superposigdo bastante generalizada
dessas fungBes rebaixa a capacidade de atuagho dos que a desempenham,
¢ & freqiiente sua substituigio pelos respectivos suplentes € outros membros
das Representagbes — com a conseqiiente capitis diminutio da hierarquia
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do organismo. E, em certas ocasides, o verdadeiro Representante tem sido
o suplente, correspondendo ao titular uma fungio meramente formal e
protocolar.

Em virtude da tradicdo e disciplina diplomatica, os membtos do
Comité de Representantes dependem estritamente das instrugdes governa-
mentais — instrugSes que provém das Chancelarias, isto €, de servicos nao
especializados na variada e complexa temdtica da integragio. Geralmente
cabe a outras Secretarias de Fstado a decisic sobre assuntos submetidos
& considerac@o do Comitd de Bepreseniantes. Produz-se, assin, uma inter-
mediagdo burocritica que faz retardar a tomada de decisbes, dando origem
a rivalidades jurisdicionais entre reparti¢Oes oficiais. E acrescente-se a
isso, que a hierarquia funcional dos encarregados dos assuntos da ALADI,
nos diversos servigos phblicos, freqiientemente ndo estd em consonéncia
com a relevincia dos interesses em jogo, no quadro do processo, com o
que se perde a visdo polftica de alto nivel — indispensdvel para ayangar-se
na integracdo. E € usual que as instrugBes cheguem tardiamente, ou que
nfo cheguem — o que determing, com excessivas repetigdes, que se solici-
tem adiamentos da consideracdo dos assuntos, e isso conspira contra a agi-
lidade e oportunidade das agdes pertinentes. Gera-se, assim, uma rotina
de reunides sem importdncia, de encontros informais, e de revisdes, sem
substincias, de textos, enervando ¢ funcionamento do sistema.

No Comité de Representantes se pedem instrugfes até para mindcias.
Por exemplo, € sumamente trabathoso fixar datas para reunides, mesmo
de &rgdos auxiliares, §4 que o Comité, no exercicio de sua fungdo de diri-
gente, ndo toma a decisfio por si mesmo, e espera, para efetuar a convocacdo,
a concordincia de funciondrios, em geral, de menor hierarquia que os
embaixadores. Do mesmo modo, antes de submeter propostas acs Gover-
nos, ndo se realiza uma fecunda tarefa preparatéria em matéria de andlise
dos temas e de busca de coincidéncias nas solugBes vidveis. Ao contrédrio,
se remetem a consideragio deles, desde o inicio, todas as sugestSes, mesmo
as mais tentativas, ao invés de procurar conceber um projeto que reflita,
no nivel dos representantes no Comité, um consenso inicial,

Durante os trés tltimos anos da ALADI incorreu-se no erro de mualti-
plicar as reunides informais, denominadas de Chefes de Representacio,
em que se fala sem compromisso, e de cujas atividades ndoc hd registro.
Desse modo, o Comitd de Representantes converieu-se num caucus sem
projecdo real no processe decisério da Associaggo. No periodo transcorrido,
enire fevereiro de 1988 e abril de 1990, o Comité de Representantes celebrou
sotnente 59 infregiientes reunibes ordindrias, ndo projocolares, isio €, com
contetido temdtico.

Na etapa da ALALC, os vicios do Comité Executivo Permanente deram
origem a crescentie tendéncia para modificar suas modalidades de trabatho,
inclusive suas bases estatutdrias. E pensou-se em espagar as reuniSes,
realizando-as concentradamente, em perfodos fixos do ano, com o que os
Representantes nd3c teriam por que ser permanentes, e poderiam residir
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em seus pafses, ocupando-se diretamente dos assuntos da integracBo. assim
como assistir pessoalmente as sessdes do Comité de Representantes. E
isso teria permitido, ademais, que atuassem, como representantes, fun-
ciondrios de categoria mais clevada que os embaixadores, Ainda que idéias
como essas ndo prosperassem, fol posteriormente utilizado na ALADI, com
significativa repeti¢do, o procedimento de convocar reunides de funciondrios
governamentais de alto nivel, diretamente vinculados aos assuntos de inte-
gracio, para tratar de temas e projetos da maior relevéncia para o processo.

Na Reuniao de Ministros de 1965, na ALALC, ao procederse 3
reforma institucional do sistema, registrou-se proposig@o concreta de eli-
minar o Comit€ Executivo Permanente, sem que a iniciativa tivesse 8xito.
E as deficiéncias apontadas determinaram que o Acordo de Cartagena
afastasse a criagio de mecanismo similar. Privilegiouse, entfo, a agfio
comunitdria, mediante o estabelecimento da Junta, e a atividade dos Gover-
nos se desenvolveu por intermédio da Comiss@o, que nfo funciona per-
manentemente, nem estd instalada em Lima. Tampouco o Sistema Eco-
nomico Latino-Americano (SELA) dispde de comité intergovernamental
— o0 que deu i Secretaria Permanente autonomia e independéncia sufi.
cientes para desenvolver seus trabalhos com critério geral, permitindo-lhe
tratar diretamente com autoridades de governo de nivel compativel com
a importancia dos assuntos sob anilise.

Percebewse, durante a Rodada Regional de NegociagBes, o propésito
dos paisesmembros de ampliarem ¢ aprofundarem os processos de inte-
gragio, superando sue tradicional visio em prol do comérciv. E essa
orientagdo tem sido confirmada em todos os niveis governamentais. Q
conjunto de matérias, que deveria compreender a futura atividade da
ALADI, ante resolugbes do Conselho de Ministros e recomendagdes de
encontres presidenciais, exige esforgo concentrado e constante das adminis-
trag0es nacionais, s¢ ndo se quer reviver frustragbes anteriores, com relagiio
a outros ambiciosos programas que jamais se concretizaram. E nessa
tarefa o Comité de Representantes ¢ a Secretaria Geral deverfio ser o
ponto principal. Mas, para o éxiio de tdo drdua tarefa, & necessério
alterar substancialmente a rotina de trabalho desse Comité, reforgar consi-
deravelmente sua composi¢io, dando-lhe mais sentido comunitdrio no tra-
tamento dos temas.

10. A Secretaria

Na instrucdo da publicagio da ALADI, em que se editou, pela pri-
meira vez, o texto do Tratado de Montevidéu 1980, se destaca uma ino-
vaglio institucional, que consiste em “transformar, em Srgdo técnico, a
natureza juridica da Secretaria Geral”. Com isso, se pretendeu corrigir
notdria deficiéncia da estrutura institucional da ALALC, ao outorgar maior
autonomia ¢ independéncia ao corpo de funciondrios internacionais da
novel Associagho, atribuindo-the claramente a faculdade de proposicao e
gestio inerente a todo drgAo comunitdrio. E adicionalmente se the trans-
feriu a representagio ante organismos e entidades inteynacionsis de caréter
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econfimico —— 0 que antes esteve sob a responsabilidade do Comité Exe-
cufivo Permanente,

Dessa forma, colocou-se o Seccretariado em situagdo juridico-institu-
cional similar & existente nas organizagbes internacionais tipicas coma as
da familia da Organizagdo das Nagdes Unidas ¢ Organizagio dos Estados
Americanos. Mas nao se chegou a assimilar a licBo, muito valiosa, por
certo, de outros organismos de integragio, que, como as Comunidades
Européias e 0 Grupo Andino, dispde de Grgio comunitério com atribuigdes
supranacionais e com stajus politicamente mais avangado.

A solugio, ainda que represenic sensivel avango relativamente & situa-
¢80 precedente, apenas timidamente reflete as inquietagbes suscitadas por
todos os pafses — salvo os irés maiores — durante as discussdes na
ALALC, que [evaram, em 1965, A criagdo de uma Comissdo Técnica. E
+ mecanismo aprovado, objeto de dificil transagio entre governamentalistas
e supranacionalisias, se caracterizou por sua natureza um tanto hibrida.

Do que se tratava, ¢ do que se tratou a0 nascer a ALALC, foi de
preencher um sensivel vazio: a inexistércia de um Orgio comunitrio
que expressasse ¢ defendesse o interesse regional, impulsionasse visGes inte-
gracionistas, ¢ atuasse como contrapese ao nacionalismo e 0s interesses
particulares dos paises-membros, E nessa ocasifio, o Representante da
Colémbia disse com total claridade: a Comissdo Técnica devia estabelecer
os diversos estdgios do processo, cam autonomia prépria e com critério
harmoénico e regional, trabalhando, dessa maneira, do centro (0 Grgdo
comunitirio) & periferia (0s mecanismos intergovernamentais) — dnica
forma de evitar que os projetos de integraciio fossem tratados e deformados
por legislagdes, regulamentagdes e sistemas empiricos, muitas vezes defi-
cientes, que regulam os setores econdmicos dos paises-membrcs (*1).

A luz de similar critério, propés o Chile instituir uma Comissdo ou
funta, j4 ndo qualificada de técmica, senfo de executiva, que fosse “o
expoente ¢ o promotor dos interesses e dos valores do conjunto”, e érgio
incumbido de velar pela aplicagio das disposicdes do Tratado — fungio
esta de nitida esséncia comunitiria, e1é entdo de competéncia do Comité
Executivo Permanente. A argumentagiio chilena se fundamentava na con-
vicgBio de que uma estrutura juridica, baseada exclusivamente em entidades
governamentais, ndo pode cumprir, com agilidade e eficicia, as complexas
tarefas da integragdo, pois & medida que o processo avance é evidente que
adquirird vigéncia e realidade o interesse comunitdrio, que surge parale-
jamente aos interesses nacionais. O Representante do Chile sustentou que
entre ambas classes de interesses devem existir harmonia ¢ correspondéncia
— coisa que néo se pode lograr pela via unica da atuagio de organismos
classicos de tipo governamental, que, dada sua indole, sdo, por natureza,
a expressdo dos interesses nacionais. E concluiu afirmando que “ha dois

(11} Besion dei Comitd Ejecutive Permanentie de la ALALC, 25 de septiembre
de 1965 (CER/Acts 277, p. 14).
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fatos claros: hi um interesse comunitdrio, ¢ hd uma fungiio comunitdria
a cumprir” (*%).

Essa concepgdio, muito arraigada no pensamento integracionista da
época, inspirou o projeto de autoridade executiva do mercado comum,
constante das proposicBes do Documento dos Quatre, ji citado, e, poste-
tiormente, 2 criagiio da Junta do Acordo de Cartagena, cujo estatuto inclu-
sive admite a designagdo, para integrd-la, de personalidades latino-ameri-
canas nfo andinas, isto €, de cidaddos ndo pertencentes a aigum dos paises-
membros do sistema.

E ébvio que 8 negociacdo do Tratado de Montevidéu nao foi opor-
tunidade propicia para estabelecer formas institucionais tdo avancadas,
pois estas se relacionam diretamente com processos de integragio de grande
alcance, enquanto com a ALADI se registrou um retrocesso na magnitude
dos objetivos, e se suavizaram, 20 miximo, 0s compromissos contraidos
pelas partes. Nao se teria justificado a outorga de faculdades mais amplas
ao Orgao técnico, quando o sistema, através do bilateralismo, valorizava
as agdes unilaterais dos Governos, em funciio de seus interesses nacionais.
Porque, de fato, com o Tratado de Montevidéu 1980, a integrago ficou
suspensa até que se concluisse a dificultosa ¢ lenta renegociagdo do patri-
mbnio histdrico. E, uma vez terminada essa etapa, comegou uma timida
tarefa de recomstrugiio, que se viu entorpecida pelo singular fato de que,
com a caducidade do Tratado de Montevidéu 1960, deixou de ter valor
legal o resfduo da estrutura juridica da ALALC (Protocolos, Resolugdes e
Acordes), e cessou ¢ funcionamento dos Orgdos auxiliares que haviam
prestado fitels servigos técmicos ao processo. Houve, portanto, que recom-
por pane desse acervo, inexplicavelmente perdido, mediante normas novas,
pouco diferentes das antecedentes, e iornar a criar mecanismos, ainda que
rebatizados com nomes diferentes.

De qualquer modo, a Secretaria Gerel contou com faculdade e compe-
téncia compativeis com as exigéncias de suas fungdes, e esteve em condigles
de influir poderosemente no processo. Paulatinamente, contudo, se foi
intensificando sua inter-relagio com o Comité de Representantes — ©
que acentuou sua dependé@ncia com respeito a esse drgdo politico, sobretudo
quando se iniciou a configurar, em torno da ALADI, um clima de crise.
E se procedeu, durante o Gltimo triénio, a uma pretendida reestruturagéo
da Secretaria Geral, que além de embaragar os trabathos, debilitou a auto-
ridade do érgéo técnico, reduzindo seus resuliados finais 2 meros retoques
sem significagiio alguma.

E importante que se reconhega, nas palaveas ¢ nos fatos, que a asri-
buigio principal do érgdo € a de promover o processo mediante estudos,
projetos & gestdes — e que sua funcfio de apoio de secretaria ao Comité
de Representantes, deve estar submetida a exigénciss que desnaturalizem
aquela responsabilidade essencial.

{12) CEP/4t 31/Rev. 2, snexo I, 31 de agosio de 1965.
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El Tratado de Asuncion y
Algunas Cuestiones Juridicas que Plantea(*)

Hecron Gros EspirlL

ex-Catedratico de ls Facultad de Derecho
y Ciencias Sociasles. Ministro de Relaciones
Exteriores

No quieren estas Iineas — escritas en medio de la accién diplomética
y politica, sin el reposo y la reflexién gue hubiera querido tener — ser
un anélisis de los problemas econdmicos y politicos que este Mercado Co-
mGn del Sur plantea a nuestro pais y a la Sub Regién.

No constituyen tampoco un elogic de lo actuado al respecto — pese
2 gue obviamente me siento consustanciado plenamente con el proceso
cumplido.

Estoy totalmentc convencido que este tratado posee una enorme
trascendencia politica y econdmica y estd en la base del futuro, renovado,
pujante y progresista del Uruguay, Es un tratado que plantea desafios que

(*) He expuesto mis opiniones sobre el proceso de integracién instrumentadeo
exn e} Tratado de Asuncidén en mis Intervenciones en las Comisiones de Relaclones
Internacioneles de la Camars de Sepadores y de la Cimara de Representantes
los dias 6 de agosto, 8 de noviembre y 26 de diciembre de 1990 y 22 de epero,
6 de marzo, 16 de abril ¥y 24 de junio de 1991; en la Conferencia que pronuncié
en ¢l Instituto de BEstudios Empreserisles de Montevideo el 14 de marso de 1891,
en ¢l Consejo Chileno de Relaciones Internaclonales el 5 de junio de 1381, &n
la, Universidad Catolica €1 3 de julic de 1991, ¥ en la Embajada de la Replblica
Argenting e] 22 de julio de 1891, El dia en que el tratado fue firmedo publiqué
en varios pericdicos (El Pais de Monterideo, ABC Color de Asuncién y Folha
de S&o Paulo etc.), un artienlo titulado: “Un nueve espacio econdmico emerge
en Américe” y el 20 de junio pronuncié en el BID, ¢n Washingion, juego de
Hrmar el Acuerdo 441 (Rogse OGarden Agreement’, uns disertacién sobre la
relacion de éste con el Mercosur y £l Oatt.
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obligan a encarar e! mafiana con brio, valor, imaginacién y creatividad. No
nos da certidumbres, pero nos abre posibilidades enormes, si sabemos apro-
vecharlas, de crecimiento, de desarrollo v de prosperidad.

Desea este trabajo, unicamente, ser una simple y esquemdtica pre-
sentacién de algunos de las principales cuestiones juridicas que involucra (1.

Ir

Nadie puede dudar que el Uruguay, en julio de 1990, no tenfa opcidn.
Debia entrar, plena y totalmente en ¢l proceso de integracién ya iniciado
por Argentina y Brasil (3.

Quedar al margen hubiera sido suicida, una expresién de imperdo-
nable ceguera politica, un pecado contra la historia y contra el futuro.

Sobre esto no puede haber dos opiniones.

En cuanto al tratado de Asuncién, en si mismo, es cierto que técnica-
menie pudo haber sido mejor y desde este punto de vista pudieron haberse
alcanzado fSrmulas mas afinadas. Pero este perfeccionismo fué imposible.
En [as circunstancias en que se concibib, negocié y redactd no era factible
que resultara mejor,

Hubiera sido absurdo — un ertor imperdonable -— haber intentado
en el momento en que se negocid, en esta etapa tan especial, tratar de
elaborar un tratado minucioso, completo, pensado como definitivo. Era
preciso hacer algo simple, esquemdtico, y en cierta forma provisional, para

1. En general sobre estos temas es de imprescindible lectura el libro de Sergio
Abrev, Mercosur e Integracién, Fundacién de Cultura Universitaria, Montevideo,
1991,

2. El Comunicado Conjunto, emitido en Brasilia el 1 de agosto de 1591 por los
Ministros de Relsciones Exteriores y Feonomfa de Chile, Argentina, Brasil y
Uruguay dice en lo pertinente:

“Consgideraron auspiciosa la aceleracién del proceso de creacidn, entre
Argentina y Bresil, de un mercado comin, ¥y coincidiercn, en la conve-
niencls de ampliar el mismo, mediante una participacidn plena del Truguay
en €l proceso de formacidn del citado mercado comiin, la gue se forma-
lizard mediante instrumentos juridicos convencionales, que serdn nego-
clados entre las partes.

También destacaron ¢l interés con que sen vistos logs entendimientos
en curso, teniendo en cuents las propuestas presentadas por Chile, orien-
tadas en el sentido de su participacién en un espacio econdmico comin.

Invitaron también a Paragusy & que se una a ese espacio econdmico,
el cual, de ests forma, englobaria el Cono Sur.”
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adaptarlo luego a los resultados y a las experiencias nacidas de esta em-
presa sin precedentes en América. Lo que se negocié y se hizo fue una
base para poder pensar luego mejor la férmula juridica e internacional
final en funcidn de lo acaecido en el periodo — ineludible e imprescindible
-— de transicién.

El mejoramiento del texto, desde ei inicial proyecto argentino-brasi-
lefio hasta la version final, fue en gran parte la obra de la delegacién
uruguaya. Fue mucho lo que se logré. Y fue mucho, muchisimo, o que
se obtuvo para la efectiva y eficaz defensa de los intereses uruguayos,

Es mi deber expresar aqui mi reconocimiento a todo el equipo nego-
ciador, en especial a su jefe, el Embajador Miguel Berthet, que actudé con
inteligencia, habilidad y dedicacién, siempre en contacte conmigo.

i1
El Tratado de Asuncién fue firmado el 26 de marzo de 1991.

El Poder Ejecutivo envié el mensaje y proyecto de ley pidiendo la
aprobacién parlamentaria, requisitc previo necesario para su ratificacién
por el Poder Ejecutivo (Constitucién, art. 85, num, 7 y 168, num. 20), con
fecha 1 de abril de 1991,

El Senado, previo informe de una Comisién Especial, aprobd, por
unanimidad, e! proyecto de ley con fecha 22 de mayo de 1991,

La Camara de Representantes, luego del informe de Ja Comisién de
Relaciones Exteriores integrada, lo sancioné con fecha 12 de junio de 1991
por 91 votos contra 3.

El Poder Ejecutivo promulgé la ley n.° 16.196 ¢l 22 de julio de 1991
y el depésito del instrumento de ratificacién en el Ministerio de Relaciones
Exteriores del Paraguay, se efectué el 1 de agosto de 1991. Ese rmismo
dia se realizd el depdsito del instrumento de la ratificacién paraguaya.

Cuando se escriben estas lineas el tratado ain no ha entrado en
vigencia. Solo tres Estados (Paraguay, Uruguay y Argentina) lo han rati-
ficado, Entrard en vigencia a los 30 dias del depdsito del tercer instru-
mento de ratificacién (art. 19), Se espera que ello ocurra en la tfercera
semana de setiembre.

v

Veamos ahora algunos cuestiones juridicas que plantea el Tratado de
Asuncién.
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1. B! Tratado y la Constitucién. Este tratado constituye una forms con-
creta de dar cumplimiento a dos normas constitucionales: Jos articulos 6
phrrafa 2 y 50 de la Constitucidn.

En virtud del primero, se “procuraré la integracién social y econd-
micg de los Estados latinoamericanos especialmente en lo que se refiere
a la defensa comtn de sus productos y materias primas” (%).

El Tratado de Asuncién adelanta y shonda el proceso de integracitn
que resultaba para el Uruguay del Tratado de Montevideo de 1980, El
Prefmbulo dice claramente que *‘el presente tratado debe ser considerado
como un nuevo avance en el esfuerzo tendiente al desarrollo en forma
progresiva de la integracién de América Latina, conforme al objetive del
Tratado de Montevideo de 1980”.

El articulo 50 de ia  Constituci®n ordena que el Estado oriente al
comercio exterior protegiendo las actividades productivas cuyo destino sea
Ia exportacién. El Tratado de Asuncidn — que abre la posibilided de fo-
mentar la exportacién al crear un mercado comin de doscientos millones
de seres humanos abierto a las exportaciones uruguayas — y que ademis
establece notmas, como su art. 4, para inhibir importaciones cuyos pre-
cios estén influenciados para subsidios, dumping o cualquier otra préctica
desleal, constituye una forma particular y especifica de dar cumplimiento
a la referida norma constitucional,

En cuanto a le compatibilidad del Tratedo con la Constitucidn es
evidente que no hay ninguna violacién constitucional, ya que no se infringe
ninguna norma de la Carta. La cuestion constitucional, que se ha plan-
teado con otros tratados de integracién (*), no se presenta en éste,

2. Nudivraleza del Traiado de Asuncion, Bl Tratado de Asuncién es un
tratado internacional, cuyo objeto es la creacidn de un mercado comdn.
Las partes deciden constituir este Mercado Comiin, que deberd estar con-
firmedo el 31 de diciembre de 1994 (ert. 1).

3. Socbre ia interpretaciém de ests norma y su proyeceidn en la politica inter-
naclonal de la Repiiblica ¥ en cuanto & los tratados de Integracion de que la
Tlepiiblica es parte: Héctor Qros Esplell, La Integrecién Econdmics de América
Latine ¥ la Constitucidn Uruguaya, La Adusna TUrugueys., Afio LVI, N¢ 738,
Abril de 1970, pdg. 3.650, especialmentie noia §, y Ruben Corres Freitss, El Mercosur
ante la Conatitucién Uruguays, La Justicla Trugueys, tomo CIIT, pags. 11-14, 1981,

4. La cuestibn constituclons! en relacién con Jos procesos de integracion hs
constituido, un tema capital de la doctrina en los dltimos veinte afios. Ademés
de mi trabajo, cltado en Is not’ 2, véase: Instituta Interamericano de Estudica
Juridicos Internacionales, Mesa Redonda sobre 18 Integracion de América Latina
¥ ia Cuestih Constituclonal, Washington, 1887 y Allan- Randolph Brewer-Carias,
Los Problemas Constitucionales de la Intiegracién Econdmica Latinosmericana,
Caracas, 1988.
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Es un tratado que establece el camino, el procedimiento, la forma y
el contenido del proceso para llegar al objetivo de constituir el Mercado
Comiin. No lo crea. Determina como se ha de llegar, necesaria e indu-
dablemente, a €l.

Aunque ei tratado tiene “duracién indefinida” (art. 19), en cuanto
es un tratado dirigido esencialmente a regular el periodo de transicién
{arts. 1, 5, 6, 8a, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16), es un instrumento con-
vencional que en su momento, concluido este periodo (desde que entre
en vigencia hasta €l 31 de diciembre de 1994), deberé ser substituido por
otro tratado o complementatlo con uno o varios protocolos adicionales (5).

Es preciso recordar que durante el petiodo de transicidn, de acuerdo
con el art. 3, los Estados Partes adoptan un Régimen General de Origen,
un sistema de Solucién de Controversias y Cldusulas de Salvaguardias, que
constan como anexos I, Il y I'V al Tratado. Estos anexos, asi como el I
(Programa de Liberacién Comercial) y el V (Subgrupos), también aplica-
bles solo en el periodo de transicién, forman parte, al igual que el Predm-
bulo del Tratado propiamente dicho (art. 31.2 de 1a Convencién de Viena
sobre Detecho de los Tratados}.

. El articulo 18 del tratado de Asuncién dispone que antes del 31 de
diciembre de 1994 los Estados Partes convocarfin a una reunién extraor-
dinariz con ¢l objeto de determinar la estructura institucional definitiva
de los 6rganos de administracién del Mercado Comdn, asi como las atri-
buciones especificas de cada una de ellos y su sistema de adopcién de
decisiones, Fs evidente que en ese momento s¢ evaluard, en funcién de
la experiencia cumplida y de los resultados obtenidos, toda la estructura
y el funcionamiento del Tratado de Asuncion y se adoptardn los nuevos
instrumentos internacionales necesarios,

Es en este sentido, limitado y preciso, que puede decirse que ¢l tratado
de Asuncién es un tratado provisorio o preliminar.

No puede haber duda alguna que el futuro tratado o los futuros pro-
tocolos, deberdn ser firmados par el Poder Ejecutivo y ratificados por éste,
previa aprobacién del Poder Legislativo. Sin este requisito no tendrian
existencia juridica para el Uruguay. No puede conceptuarse que la “estruc-
tura constitucional definitiva™ (art. 18 del Tratado), puede resultar de la

6. La expresion “protocolo™, en este caso significa instrumento internacicnal
convencional, anexo o complementario de un tratado. Es decir de otro instrumento
internacional convencional. Estd cubjerto por la definicién del art. 1 de la Con-
vencisn de Viena sobre Derecho de los Tratados ¥ no implica desconocer gue
la psalabra protocolo puede tener, en Derecho de los Tratados, otra acepcién
posible, como nstrumento convencional autdnomo, Véase: J. Basdevant, Dictlon-
naire de la Terminologie du Drolt International, Paris, Sirey, 1960, pags. 489-490.
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mera decision de una “reunién extraordinaria”, Esta reunién solo puede
adoptar el proyecto de uno o varios instrumentos convencionales que, ¢n
cuanto verdaderos tratados, deberdn someterse gl mismo procedimiento de
firms y ratificacién a que estuvo sujeto el propio Tratado de Asuncién
{art. 19).

3. La obligacion de no frustrar el objetivo y el fin del Tratado. E tra-
tado de Asuncién no estd afin en vigencia. (Véase, cap. 1V). Pero desde
el momentc en que fue firmado los Estados signatarios estdn juridica-
mente obligados 2 no hacer nada gue frusire el cbjetivo y el fin del tra-
tado. Esta obligacidn deriva de la Couvencién de Viema sobre Derecho
de los Tratados (art. 18) y constituye un principio resultante del de la
buena fe con que deben actuar los signatarios, como ha sido reconocido
por la Cotte Internacional de Justicia y por la doctrins.

En un tratado como el de Asuncidn, la aplicacion de esta obligacién
es muy importante, no solo en funcién de algunos casos que ya se han
planteado en relacién con el articulo 4 del Tratado, sino también para
la actuacién del Grupo Mercado Comiin (arts. 13, 14 v 15), que ya ha
comenzado a funcionar y el adecuado ejercicio de sus competencias.

4. La institucionalizacién definitive del Mercosur. Antes del estableci-
miento, el 31 de diciembre de 1994, del Mercado Comiin, los Estados
Partes deberin convocar una reunién extraordinaria (art. 18).

Esta reunidn, como consecuencia de que deberd determinar la estruc-
tura institucional definitiva, debers decidir respecto de la nsturaleza juri-
dica del sistema de integracidn que se conformard. Es decir, establecer
si ese Mercado Comiin constituird una organizecién internacional stricto
sensu, con personalidad juridica internacionel (%), si se creard un régimen
basado en la idea de supranacionalidad (), si existirdi un Derecho Co-
munitario (]) y si orgenicamenie se establecerd un Organo comunitario,
la Comisién, en términos andlogos a los del Tratado de Roma (arts. 135-
163), un Consejo de Ministros, con nuevas competencias respecto del
actual (art. 10, 11 y 12 del Tratado de Asuncidn), que armonigen con

6. EI articulo 210 del Tratado de Roma le da a !a Comunided la personalidad
juridica ¥ el 211 le atribuye en el interior de los BEstados Miembros “Ila msba
amplis capacidad juridica”.

7. Sobre esie concepto fundamental, que determina ¥y caracteriza necesarlamente
los procesos de Integracion al llegar a determinado grado de desarrollo ¥y gue ha
sido objeto de estudio de una impresionanie bibllogratia véase: Kilaus Von
Lingeiner-wildau, La Supranztionalité en tant que Principe de Droft, Bijthoff,
1470,

8. Bobre la naturaleza del Derecho Comunitario, véase 1a recopilacién de estudios
hechs por el Instituto Intermmericane de Estudios Juridicos Internacionales,
Relaciones entre el Derecho Comunitario y el Derecho Nacionad, Washington, 1947,
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las de la Comisidn, en términos andlogos a los del Tratado de Roma
{arts. 145-154). Asimismo se habrd de decidir si se creard un verda-
dero sistema jurisdicional, superando el embrionario provisorio y parcial
previsto actualmente en ¢l Anexo I1] del Tratado de Asuncién, que
responde solo a las necesidades actuales, para encarar un verdadero
régimen jurisdicional, que no solo esté destinado a resolver las contro-
versias entre las partes, sino también a asegurat la preeminencia del Dere-
cho Comunitario sobre el Derecho Interno de los Estados Partes, como
Io hace el Tratado de Roma (art. 164).

Tendrd, asimismo, que resolverse si la “Comisién Parlamentaria Con-
junta del Mercosur”, cuyo objetivo es “facilitar €l avance hacia la confor-
macién del Mercado Comiin® (art. 24), se transformari en un Parlamento,
o en una Asamblea Parlamentaria, que pueda seguir la evolucién que
sufri6 Ia Asamblea en el tratado de Roma hasta llegar a ser el Parla-
mento Europeo (art. 137) (%).

Para que este desarrolio, que personaimente estimo indispensable para
la existencia de un verdadero Mercado Comdn y una integracién moderna
y eficaz sea posible, se requiere indispensablemente que la experiencia de
estos tres primeros afios sea positiva y gue sea posible en 1994 trabajar,
con optismo, sobre la realidad de un proceso de integracién en marcha,
en el que se hayan ido aplicando adecuadamente “los instrumentos para la
Constitucién del Mercado Comin”, previstos en el articulo 5 y que ¢l Pro-
grama de Liberacién Comercial (Anexo I) se haya realizado con, las dife-
rencias pontuales a que se refiere el artfculo 6.

5. EI concepto de Mercado Conuin. Los articulos 1 y 5 del Tratado de
Asuncién determinam el concepto y la naturaleza, del Mercado Comiin
que se ha decidido constituir, y que deberd estar conformado al 31 de
diciembre de 1994.

Este Mercade Comidn implica cuatro elementos que estdn individua-
lizados en los cuatro parrafos que contiene el articulo 10 y que corres-
ponden a tres de los incisos @, B, ¢ del articulo 5, que especifican cuales
son “durante el periodo de transicidn los principsles instrumentos para la
constitucién del Mercado Comiin”. El 0ltimo parrafo del art. 1 no tiene
equivalente en el art. 5, lo que es l6gico, pues se trata del compromiso
de los Estados Partes de armonizar sus legislaciones en las dreas perti-
nentes, extremo que no es condicién previa para la Constitucién del Mer-

9. Sobre la estructura institucional de Ja Comunidad Europea en el Tratade
de Romas, su evglucién, su situacion actual ¥ su futuro, véase: Césareo Gubiérrez
Espada, El Sistema Institucional de las Comunidades Buropeas, De los ‘Tratados
Constifutivos y el Acta Unica a] Proyecto de Tratado sobre la Buropa Unida,
Temis, Madrid, 1958.
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cado Comin, y que continuara exigiéndose y realizindose después de fina-
lizado el perfodo de transicién. El inciso 4) del art. 5 no tiene, a su vez,
equivalente en el art. 1, ya que se refiere s la adopcién durante el periodo
de transicién, de acuerdos sectoriales con el fin de optimizar lg utilizacién
y movilidad de los faciores de produccién y de alcanzar escalas operativas
eficientes”. Este elemento “instrumento para alcanzar la conformacién del
Mercado Comdn”, no es una parte integrante del concepto de Mercado
Comiin.

La idea de Mercado Comin que resulta del art. 1 del Tratado de
Montevideo, y los ¢lementos que lo componen, coincide con lo esencial del
artfculo 3 del Tratado de Roma (pérrafos a), &), ¢), d), e}, g), B} ¥ con el
articulo 3 {pérrafos a), ¢), y d), del Acuerdo de Cartagena. Podrian asimfs-
no, citarse otras fuentes, en otros instrumenios internacionales de Derecho
de Is Integracién, cuando regula esta materia.

El Mercado Comiin es una forma de integracién econ6mica mds pro-
funda e integral que la consfituida por una zona de libre comercio, que
en general exige como condicién de su existencia solo una reduccién y
una eliminacién final de los derechos de aduana y equivalentes entre las
partes {ver al respecto, como ejemplo, los articulos 2 y 3 de la Convencién
que constituye la Asociacién Europa de Libre Comercio, firmada en Esto-
colmo el 4 de enero de 1960).

Todo Mercado Coman implica y es una zona de libre cometcio, pero
posee ademds otros elementos que no se dan en una zona de este tipo.

El propio Tratado de Asuncién afirma la compatibilidad del Mercosur
con ofras zonas de libre comercio (siricto sensu), al establecer el compro-
miso de los Estados Partes de celebrar consultas enire si, sierapre que se
negocien esquemas amplios de desgravacidn arancelaria tendientes a la
formaci6n de zonas de libre comercio con los deméds paises miembros de
la Asociacién Latinoamericana de Integracién” (art. 8, ¢).

6. El concepto de reciprocidad. Fl articulo 2 establece que el Mercado
Comtin estard fundado en la reciprocidad de los derechos y obligaciones
entre los Estados Paries.

El concepto de reciprocidad, en un tratado multilateral, significa que
los Estados Partes se recomocen derechos y obligaciones iguales o equi-
valentes. (**) La reciprocidad ha sido definida como la relacién entre dos

10, Jules Basdevany, Dictionnaire de la Terminoiogie du Droit Internaiional,
cit.. p. H506; Magarifics, Ruocco, Ons ¥y Vieirs, La reciprocidad de Alale, derecho
de la Integracién, N¢ 15,
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o més Estados que se acuerdan entre si un tratamiento iguzl o equiva-
lente. (*D

En un tratado multilateral como el de Asuncién, en que se reco
nocen diferenciais puntuales de ritmo en la aplicacién del Programa de
Liberacién Comercial durante el periodo de transicion (art. 6 y anexo
I, no existen derechas y obligaciones siempre necessariamente iguales,
sino equivalentes. La observancia y respeto de esta equivalencia, en
un régimen de reciprocidad, condiciona la aplicacién de todo &l régimen
internacional que el tratado establece. (™%}

Este principio de la reciprocidad coexiste, en el Tratado de Asuncién
con los de ‘‘gradualidad, flexibilidad y equilibrio”, enumerados en el
Predmbulo como criterios necesarios para lograr, en el marco del Mer-
cado Comiin, el mds cficaz aprovechamiento de los recursos disponibles,
la preservacién del medio ambiente, el mejoramiento de las interconexiones
fisicas, la coordinacién de las politicas macroeconémicas y la comple-
mentacién de los diferentes sectores de la economfa” (Pérrafo tercero del
Predmbulo).

El Preambulo forma parte del Tratado de Asuncién. Es no solo un
elemento esencial para intepretarlo, ya que fija el objetivo v el fin del
Tratado (Convencién de Vicpa sobre &l Derecho de los Tratados, art. 31.1
y 2), sino que contiene y precisa elementos conceptuales que le den al
Tratado su verdadero contenido y sentido.

De tal modo los principios de reciprocidad, gradualidad, flexibilidad
y equilibrio, informa, dan sentido y contenido, a todo el proceso de
creacién y conformacién del Mercosur, v deben ser aplicados en cada
etapa y a cada negociacién relativa a los derechos y deberes de las
partes.

7. Relaciones con lerceros Estados. El articulo 4 trata de las
relaciones con terceras Estados. Estas relaciones estan fundadas y tienen
que estar dirigidas a asegurar “condiciones equitativas de comercio”.
“A tal cfecto, aplicardn las legislaciones nacionales para inhibir impor-
taciones cuyos precios estdn influenciades por subsidios, dumping o
cualquier otra practica desleal”. Este mandato dirigido a las legislaciones
riacionales constituye una precisa obligacidn de hacer, basada en que
se afirma la inconveniencia, es mas, la ilicitud para la politica comercial
dc los paifses que integran el Mercosur, de la realizacién de importaciones
de productos cuyos precios estdn influenciados por subsidios, dumping o

11. Brunno Stma, Reclprocity, en Bernhardt (ed), Enciclopedy of Public Inter-
natlonal Law, 7, 1984, p. 13.

12. M. Virally, Le Principe de Réciprocité dans le Droit International Contem-
porain, Recuell des Cours, Academie de Droit Infermational, Vol. 122, 1967, ITI.
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cualquier otra préctica desleal. Como consecuencia de ello, los Estados
Partes deberdn coordinar politicas comunes para impedir o condicionar
dichas importaciones. Corresponderd al Consejo, que debe asegurar el
cumplimiento de los objetivos del Mercado Comiin (art. 10) y al Grupo
Mercado Comiin que es competenie para negociar frente 2 a terceros
(art. 13), actuar al respecto.

Asimismo “los Estados Paries coordinatdn sus respectivas politicas
nacionales con el objeto de elaborar normas comunes sobre competencia
comercial™ (art. 4).

La importancia de este artfculo es evidente, para la coordinacion
de las politicas nacionales frente a terceros Estados y para el estable-
cimiento de vna politica comercial internacional comiin, extremo este
dltimo y objetivo implicito en la disposicién que comentamos. Es esen-
cial para que ¢l Mercado Comdn se perfile exteriormente y constituye el
fundamento para la elaboracién — absolutamente necesaria — de la real
defensa contra las importaciones subsidiadas, contra el dumping y contra
las pricticas desleales, tan negativas para la economia y el desarrollo de
los Estados Partes.

8. Las diferencias puntuales de ritmo. El Mercado Comin debera
estar conformado el 31 de diciembre de 1944 (art. 1). A eflo se llegard
aplicando los criterios determinados en el articulo 5.

Antes del 31 de diciembre de 1991 se deberd determinar la estructura
institucional definitiva del Mercado Comin (art. 18).

Para esta conformacién uno de los elementos esenciales es el Programa
de Liberacién Comercial (art. 1, segundo pérrafo, art, 5, letra a) y Anexo I).

Pero este programa se ha elaborado reconociendo diferencias puntuales
de ritmo para el Paraguay y el Uruguay (art. 6). Paraguay y Uruguay
disponen, asi, hasta el 31 de diciembre de 1995 para la eliminacién de las
excepciones (art. 1; parrafo segundo y art. 7, b, del Anexo I). Estas excep-
ciones son 394 para la Argentina, 324 para el Brasil, 439 para el Para-
guay y 960 para el Uruguay art. 6 del Anexo I).

Las ‘‘diferencias puntuales de ritmo” (art. 6, y art. 7 del Anexo
1), se traducen en un “staius" distinto entre las partes en el pericdo de
transicidn, tanto respeto de la situacidn Argentina y Brasil frente a Para-
guay vy Uruguay, como de cada uno de los cuatro paises en lo que se
refiere al nimero de excepciones (art. 6 del Anexo I), si bien el ritmo
de reducci6n es uno para la Argentina y el Brasil (art. 7 a, de! Anexo 1)
y otro diferente, con diverso vencimiento para Paraguay y Uruguay (art. 7,
b del Anexo I).
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Q. EI “status” de las partes luego de Ia conformacién del Mercado
Comiin. Una vez conformado el Mercado Coman el status de los cuatro
paises serd igual. No se concibe, seria incompatible con la tdea y el
concepto de un Mercado Comin pleno y verdadero, que existieran, a
partit de ese momento, regimenes distintos para las partes.

En este tratamiento igualitaric — necesatiamente igualitario para
ser coherente — estd el desafio dificil pero necesario, se encuentra el
motor y ¢l impulso esencial, en especial para el Paraguay y el Uruguay,
de este Tratado, que es un reto a nuesira capacidad de hacer, de crear y
de competir.

Quiere decir que aungue el Mercado Comiin deberd estar confor-
mado el 31 de diciembre de 1994, el Paraguay y el Uruguay a esa fecha
no habrdn cumplido aiéin con lo dispuesto en los art. 1, pérrafo segundo
y con el art. 5, a) del Tratado. Para ellos — y con respecto a ellos — el
Mercado Comin estard conformado recién el 31 de diciembre de 1995. Sin
perjuicio de lo cual, en lo relativo a todo los demds extremos previstos
en los arts. 1 v 5, estos dos paises deberdan cumplir con todos los demds
objetivos v plazos generales.

Puede decirse, en consecuencia que, — en principio, y con la excep-
cién del Uruguay v del Paraguay en lo relativo a los exiremos o elementos
constitutivos que solo alcanzardn el 31 de diciembre de 1995 —, el Mer-
cado Comiin existird desde el 31 de diciembre de 1994,

10. La cldusula de la nacidon wmds favorecida. la cldusula o el
tratamiento de la nacién mds favorecida es un elemento integrante, nece-
sario y esencial, de los sistemas de integracién econdmica. (*¥)

El tratado de Asuncitén establece que los Estados Partes “Fxtenderin
automdéticamente a los demds Estados Partes cualquier ventaja, favor,
franquicia, inmunidad o privilegio que concedan a un producto originario
de o destinado a terceros paises no miembros de la Asoclacién Latinoame-
ricana de Integracién™ (art. 8, d).

Se trata, por tanto, de una aplicacion de esta cldusula, de este trata-
miento, entre los Estados Partes, para cubrir los casos en que cualquiera
de ellos acuerde un favor, franquicia, inmunidad o privilegio a un pro-
ducto originaric de © destinado a terceros paises no miembros de la
Aladi.

13. Para los procesos dz integracion latineamericana, véase la obra de Fran-
cisco Orrego Vicufia, que reune diversos estudios, América Latina y la Clausula
De TLa Nucidn Més Favorecida, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1974, e?
excelente estudio del mismo autor “Droit Intermational Contemporain dans
Uintegration économique de I'Amerique Latine, Problémes et nerspectives, Les
Aspects juridiques de lintegracion économique, Academie de Droit International,
Collogue 1971, La Haye, 1972,
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La cléusula estuvo contenida en ¢l Tratado de Montevideo de 1960 (*Y)
y se mantuvo en el de Montevideo 1980 de Aladi, gue esté aciualmente
en vigencia.

El articulo 44 de este Tratado dice:

“Las ventajas, favores, franquicias, inmunidades y privi-
legics que los paises miembros apliquem a productos originarios
de o destinados a cualquier otro pais miembro 0o no miembro,
por decisiones o acuerdos que no estén previstos en ¢l preseate
Tratado o en el Acverdo de Cartagena, serdn inmediata e incon-
dicionalmente extendidos a los restantes paises miembros.”

En cuanto al Gatt, del cusl son partes contratantes hoy Argentina,
Brasil y Uruguay, — habiendo iniciado el Paraguay el proceso para ser
parte —, “cualquier ventaja, favor, privilegio o inmunidad concedida por
una parte contratanie a un producto originario de otro pais o destinade
a €1, serd concedido inmediata ¢ incondicionalmente a todo producto simi-
lar originario de los territorios de todas las demdas partes contratantes o
a ellas“destinadas (art. 1 del Acuerdo General de Aranceles y Comer-
cio). (*%)

La existencia de esta norma general, de cardter casi universal dada
Ia membrecia actuel del Gatf, no impide la constitucién de una unién
aduanera o una zona de libre comercio (Jafo sensu), ni la existencia dentro
de estas uniores o zonas de un régimen especial respecto del tratamiento de
la nacidn mds favorecida entre las partes integrantes de la unidn o zona
(art. XXTV del Acuerdo General, parrafos 3, 6, 7, 8, 9, y 10).

Es por eso que el articulo 44 del Tratado de Montevideo tiene el
contenido que hemos visto.

Para que el régimen especial creado entre las partes por el Tratado
de Asuncidn no se extienda automdticamente 2 todas las demds pattes
del tratado de Montevideo, es necesario concebir a aquel como un acuerdo
de alcance parcial {art. 7 del tratado de Monicvideo) y actuar en con-
secuencia.

14, Manuel Adolfp Vieira, La Clausula de 1a Nacién mas Favorecida y el Tratado
de Montevideo, Anuario Truguayo de Derecho Internecional, 1966-68, pag. 209,

15. Héctor Gros Espiell, La Clausula de la Nacidn mas Favorectda. 8u Sentido
Aptua! en el Acuerdo Genersl de Aranceles ¥y Comercio, Revista de [a Facultad
da Derecha y Clencias Soclales, Afio XXX, Ne¢ 1-3, 1968; La Clause de la Nation
la Plus Favorisée, la Communiauté et I'Alde aux Pays en Vole de Developpement,
Hevae de Marché Commun, 2% 148, 1971; El Acuerde General de Aranceles y
Comerelo, ¥ las Preferencias a los Palses en Vies de Degarroilo, Anuaric de
Derecho Internacionsl, Vol. I, Unlversidad de Navarrs, 1874,
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El articulo 8 del Tratado de Asuncién, en virtud de que las partes
lo son también de Aladi — y entre ellas rige y produce efectos el art. 44
del Tratado de Montevideo —, se aplica a un caso distinto: al de productos
originarios de o destinados a terceros paises no miembros de la Aladi.
Posee esta norma, el art. 8 d) del Tratado de Asuncién, en consecuencia,
un paralelismo esencial con el art. 1 del Acuerdo General, con 1a salvedad
de que Paraguay no es atin parte del Gatt, y que dicho articulo (el 8 d)
se aplica a cualquier tercer pais no miembro de Aladi, sea 0 no parte
contratante del Gatt.

El tratamiento de la nacién mdés favorecida, tema que ha tenido en
los dltimos afios nuevo interés y importancia por su relacién con los
sistemas preferenciales v los procesos de integracién, ha generado una re-
novadora doctrina y nuevas practicas. (*%)

11. El Tratado de Asuncion y Aladi. El pérrafo cinco del Preambulo
del Tratado de Asuncién dice que este Tratado debe considerarse como
un nuevo avance en el esfuerzo tendiente al desarrollo en forma progre-
siva de la integracién de América Latina conforme al objetivo del Tra-
tado de Montevideo de 1980, Y el Tratado de Montevideo en el pédrrafo
sexto de su Predmbulo, afirma la disposicién de las partes de “impulsar
el desarrollo de vinculos de solidaridad y cooperacién con otros paises y
4reas de integracibn de América Latina a fin de promover un proceso
convergente que conduzca al establecimiento de un mercado comdn re-
gional”.

Hay, por tanto coincidencia de objetivos y plena compatibilidad entre
ambos tratados.

En mi reciente trabajo “Aladi y el futuro” he dicho al respecto:

“Nadie puede dudar de [a obra cumplida por los tratados
de Montevideo de 196G y 198@, por Alalc y por Aladi, para crear
y desatrollar la conciencia integracionista de América Latina y
para impulsar el acrecentamiento del comercio internacional.

Sin esa obra, sin esa conciencia generada, sin la realidad de
ese comercio y sin la percepcidn de las metas a las cuales puede

18. Daniel Vignes, La Clause de Ia Nation Ja Plus Favorisdée, Académie de Droit
International, Recueil des Cours, Vol. IJI, 1970; E. Sauvignon, La Clause de Ia
Nation la Plug Favorisée, Grenokle, 1972; Alfredo Martinez Moreno, La Cldusula
de Is Nacién méas Favorecida a Ia Luz del Derecho Contemporineo, Revista
Espafiola de Derecho Intemacional, Vol EXXIII, N9 2, 1981; Vilma Veida,
La Clausula de l& Naclén més Favorecida en los Acuerdos de Comercio contem-
poraneos, Reviste Uruguaya de Derecho Infernacional, tomo I, 1972, Afio I, N? 1.
18. (bls> Blaise Knapp, Systéme Préférentiel et les EBtats tlers, Gendve, 1959,
phgs. 55-80 (Unién Aduanera), phgs. 152-155 (Zona de libre comerclo) ¥y pées.
11%-12¢ (Mercado Comiin).
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llegarse, no hubiera sido posible el renacimiento del impulso inte-
grador en estos dltimos afios, no serfa concebible el despertar del
Pacto Andino, no se hubieran producido las nuevas iniciativas
subregionales de integracidn y, en especial, no hubiese sido posi-
ble concebir v realizar esta grande, audaz, innovadora, desafian-
te y radical empresa, que es la conformacién del Mercado Co-
min del Sur en el marco del Tratado de Asuncién de 1991,

Estos nucleamientos subregionales no son incompatibles con
Aladi. Por el contrario son la demostracién de Ia verdad de los
principios en que se funda el Tratado de Montevideo y de la vita-
ltdad, subsistencia y actualidad de los objetivos que fija.

La integracidén econdmica final de América Latina debe efec-
tuarse gradualmente, tomando en consideracién realidades sub-
regionales y econdmicas, en un procese paulatino que pase de
menor a mayor.

Hoy Aladi tiene una tarea nueva y especial. La negociacién
y registro de los acuerdos de alcance parcial en las més diversas
materias, constituye, por ejemplo, una tarea esencial, renovadora
e imprescindible.

A esto se une la necesidad de que Aladi sirva de marco,
armonico y sistemético, para la convergencia y desarrcllo de los
sistemas subregionales de integracién.”

En cuanto a la forma de hacer efectiva esta compatibilizacién coinci-

dimos totalmente con Sergio Abreu, cuando dice:

“El Tratado de Montevideo de 1980 instaura un orden juri-
dico que postula el establecimiento, en iiltima instancia, de un
mercado comiin latinoameticano {art. 1 inc. 2). En funcién de
este objetive sus funciones y mecanismos tienen por objeto el
desarrollo del comercio reciproco, la complementacién econdmi-
ca y la ampliacién de mercados {art. 2).

Entre los mecanismos que otorgan flexibilidad al Tratado
estdn los ya mencionados Acuerdos de Alcance Parcial definidos
como aquellos “en cuya celebracién no participa la totalidad de
los pafses miembros™ (art. 7). Ejemplos de estos son los Acuer-
dos celebrados por Uruguay con Brasil (PEC), con Argentina
{CAUCE) ¥ con México.

Ya hemos explicado el funcionamiento de la cléusula de la
“nacién més favorecide” en el dmbito de la Aladi. Ha quedado
claro también que una forma de sustraerse de la aplicacién del

216
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art. 44 del Tratado de Montevideo, ¢s adecuar las negociaciones
entre los Estados Miembros a los requisitos, condiciones y for-
malidades fijados por el Tratado para la celebracién de estos
acuerdos. En otras palabras, 1a tinica posibilidad gue los paises
miembros de Aladi tienen para negociat, sea en forma hilateral
o plurilateral, concesiones o ventajas discriminatorias en relacitn
con fos restantes pafses miembros, es a través de estos Acuerdos
de Alcance Parcial. Tal es el procedimiento seguido por Argen.
tina v Brasil respecto de sus acuerdos bilaterales, incluidos sus
Protocolos, que fueran registrados en el dmbito de la Aladi, como
AAP de complementacién eccnémica.

De acuerdo al criterio estabiecido, llegamos a la conclusion
de que es nccesario que ef Tratado de Asuncién (Mercosur) se
inscrtba como AAP para su correcta srmonizacién con el Arti-
culo 44 del Tratade de Montevideo, v se tendria que ampliar ef
tratamiento preferencial a ios demas miembres en virtud de dicha
cléusuia,

Al optarse por este procedimiento de armonizacién deberd
adapiarse (tal como lo hicieron Argentina y Brasil) a lo dispuesto
por 1a Resolucién ndmero 2 del Consejo de Ministros de Aladi.”

12.  El Tratado de Asuncién y el Gait, El Tratado de Asuncién, en cuanto
estd dirigido a constituir un Mercado Comuin ha de ser comunicado al Gatt
a los efectos de lo establecido en el articulo XX1V del Acuerdo General
de Aranceles y Comercio. El Acuerdo General de Aranceles y Comercio no
se refiere, usando tal denominacién, a los casos de existencia de un Mer-
cado Comiin. Como sefiala Blaise Knapp, esta nocién ne existia adn cuan-
do en 1948, se redactd el Acuerdo General (16 bis). Pero no solo el con-
cepto de unién aduanera es aplicable en cuanto supone un arancel externo
comin, sino que todo mercado comdn significa, aunque es mucho mads,
una zona de libre comercio. Por lo demds el Gatt considerd posteriormente
entre otros casos, el de la CEE,

Pero ¢l concepio de “unién advanera” coincide parcialmente con el
Mercado Comiin (art. XXIV, 8, a, i1} y ¢l dz “zona de libre comercio™ ests
contenido, aunque ¢s muche mds {imitado, en el de Mercado Comiin (art.
XX1V, 8, b).

Esta comunicacion es la que ya se ha hecho, preliminarmente, a pesar
de que el Tratado no estd ain en vigencia ('7).

17, Ei documznio preseniado al Gatt el 4 de junio de 1991 por Argentina,
Brasil y Uruguay dice asi:

“Los Presidentes de Argentina, Brasll, Paraguay y Uruguay hen

lirmado, en Asuncién, Paragugy, al 28 de marzo de 1981, el Tratado park

Ia Constitucién de un Mereado Comuim del Sur «Mercosur), el cual

(Continus;
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El establecimiento de este Mercado Comtn — v ello es lo que hace
plenamente compatible con el Gatt —, tiene “por objeto facilitar el co-
mercio entre los territorios constitutivos sin obstaculizar el de otras partes
coniratantes con estos territorios” (art. XXIV, pérrafo 4 del Acuerdo Ge-
neral). Este fin del Mercosur, implica una filosofia, una concepcién de la
integracién moderna actual, abierta y anti-proteccionista.

13. El Mercosur como Mercado Comiin abierto al Comercio Mundial.

Esta filosofia del Mercosur, de ser un Mercado Comin abierto, dirigido
a fomentar ¢l comercio intra zonal y exira zonal, resulta claramente del

{Continuagho de Nots 17)
define las reglas para el establecimiento hasta 31 de diciembre de 1994
de un mercado comin enire los cuatro paises. Dicho Tratade todavia no
esté en vigencia ¥y se encuentra sujeto a proceso de ratificacién por los
respectivos parlamentos nacionales. Este instrumento materializa sntiguss
aspiraciones de convivencia ¥ paz en Ja regién y constituye un marco
histérico en la superacion del proteccionismo y de las barreras nacionales
de toda orden.

Al Tirmar el Tratado de Asuncién, los cuatro Presidentes se basaron
en su cohviceldn comin de que la profundizacidén del procesa de inte-
gracion puede ser la. llave de una Insercidn mas competitiva de sus
econamias en un mundo en que se consolidan grandes espacios econd-
micos ¥ donde el avance tecnologico-indusirial asume condicién esencial
para los proyectos de desarrollo nacional. El Mercosur posibilitard eco-
nomiag de escala ¥y un mejor aprovechamiento de lag ventajas compa-
rativas, El Tratedo, ademds de estimular los flujos comerciales entre los
cuatro palses, creard mejores condiciones a las positivas para los pro-
gramas de combate a la inflacién y de mejoramiento de la calidad de
vida. ’

¥l Mercosur comprenderd un dres de 11.800.000 kmnZ, una pobiacién
de 190 miliones de personas, con un Producto Interno Bruto glrededor de
US$ 400 mil millones y un ingreso per chpitea de aproximedemente
TS$ 2.000. E1 comercio exterior de los paises integrantes ha registrado
en 1990, expartaciones totales de US$ 445 mil millones e Importaciones
de 23,4 mil millones.

El Tratado define varias etapas a ser cumplidas con miras a asegurar
1a libre circulacién de blenes, servicios y factores productivos entre los
cuairo palses. Una de esias etapas conpsiste en la reducelén a cero de
todos log arahceles para el comercio intre-mercado. Este nivel se alecan-
zars gradualmente para los cuatro pafses el 31/12/05.

Deberd ser puesto en marcha, paralelamente, un gran esfuerzo de
srmonigecién de polfticas gubernamentales de naturzleza macroeconémics
en Arems tales como transportes, normas téenicas, politica comerclal,
industrial, agricola y cambiaris. A tales efecios el Tratado preve Ia
creacitn de 10 subgrupos del Mercado comiin es la instancla maxima de
conduceidn politica del proceso durante el perfodo de transicién, hasta
31 de diclembre de 1984,

Uno de los objetivos basicos lo constituye el establecimiento de una
tarifa externa comim s partir de diciembre de 1994, Esta tarifa externa
debers ser un factor de estimulo a la competividad externa de los cuafro
pafses, compatible con el proceso en curso de apertura de sus economias.

(Continua)
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hecho de que el Arancel externo comdn que ha de ser negociado debe
“incentivar la competitividad externa de los Estados Partes” (art. 5, ¢ del
Tratado de Asuncién).

No es un Mercado Comin cerrado al comercio extra zonal, dirigido
solo a fomentar Jas relaciones comerciales intrazonales, para crear un gran
espacio econdmico y semi autarquico. Es todo lo contrario. Esta es la nueva
filosofia de los procesos de integracién de hoy, que los hace totalmente
compatibles con €l Gatt, o que no ocurtié afios atras con algunas otras
formaciones o iniciativas integracionistas (**).

14. El cardcter provisional del sistema orginico del Tratado de Asuncion.
El sistema orgénico del Tratado de Asuncién es esencialmente provisorio,
como ya hemos dicho en el pérrafo 2 de este capitulo V.

El sistema institucional y orgdnico definitivo se decidird en la forma
establecida en el art. 18.

15. El actual sistema orgdnico. El Consejo del Mercado Comiin, “6rgano
superfor”, al que le corresponde la “conduccién politica del mismo y la
toma de decisiones para asegurar el cumplimiento de los objetivos y plazos
establecidos para la constitucidn definitiva del! Mercade Comén” (art. 10),
se integra por los Ministros de Relaciones Exteriores y de Economia. Se
reunird cuantas veces 1o estime oportuno y por lo menos una vez al afio
con la participacién de los presidentes de los Estados Partes (art. 11). La
primera reunidn a nivel de Jefes de Estado se realizara en Punta del Este
en octubre o noviembre de 1991,

El Grupo Mercado Comiin es el “Organo ejecutivo” (art. 3). Su inte-
gracién estd dada por el art. 14 (4 miembros titulares y 4 alternos por pais).
Contard con una Secretaria Administrativa, cuya sede serd Montevideo
{art. 15).

(Continuacfio de Nota 17)

El Tratado esta abierto a la adhesion de todos paises-miembros de
Ia Asoclacion Latino-Americana de Integracién (Aladi) después de cinco
afios de su enfrada en vigor.

Finalmente, cabe sefialar que, en ocasidn de su firma, los Presidentes
de los cuatro palses recalcaron que el Mercosur no constituiri ung area
econdmica excluyente, sino por el contrario, un espacic plenamente
accesible y complementario del proceso de integracion latino-americana,

Tan pronto entre en vigencia el mencionado Tratado, los pafses que
lo integran procederan a notificar al Gatt conforme & las procedimientos
que correspordan.”

18. Jagdish Bhagwati, The World Trading System at Risk, New York, 1991;
Alan Oxley, The Challenge of Free Trade, New York, 1990, T. L. Flary, Le GATT,
Droit International et Commerce Mondial, Paris, 1970.

R. Inf. legis). Brasilia 2. 28 n. 111 jyl./set. 199) 219



Las decisiones del Consejo y del Grupo Mercado Comiin se adoptardn
durante el periodo de transicién por consenso con la presencia de todos los
Estados Partes (art. 16). Se asegura asi que ninguna decisién contraria a
nuesiro pafs pueda ser adopiada.

El Anexo V enumera los 10 Subgrupos de Trabajo que, a los efectos
de la coordinacion de las politicas macroecondmicas y sectoriales, se cons-
tituirdn dentro de los 30 dias de la constitucién del Grupo Mercado Comtin,

Estos Subgrupos son:

Subgrupo 1: Asuntos Comerciales
Subgrupe 2: Asunios Aduazneros
Subgrupe 3: Normas Técnicas

4

Subgrupo 4: Politica Fiscal y Monetaria, relacionada con el co-
mercio, .

Subgrupo 5: Tramsporte Terrestre

Subgrupo 6: Transporte Maritimo

Subgrupo 7: Politica Industrial ¥ Tecnolégica
Subgrupo &: Politica Agricola

Subgrupo 9: Politica Energética

Subgrupo 10: Coordinacién de Politicas Macroecondmicas.

Nada impide que se creen otros Subgrupos para encarar otras cuestio-
nes que estdn involucradas en el proceso de conformacidn y establecimien-
to del Mercosur, como por ejemplo en materia laboral, sanitaria, cultu-
ral, etc.

16. La adhesion al Mercosur de otros paises. El articulo 20 del Tratado
de Asuncién dispone:

“El presente Tratado estard abierto a la adhesién, mediante
negociacién de los demas paises miembros de la Asociacién Lati-
noamericana de Integracidn, cuyas solicitudes podrin ser exami-
nadas por los Estados Partes después de cinco afios de vigencia
de este Tratado,

No obstante, podrdn ser consideradas antes del referido plazo
las solicitudes presentadas por pafses miembros de la Asociacién
Latinoamericana de Integracién que no formen parte de esque-
mas de integracién subregional o de una asociacidn extraregional.

La aprobacion de las solicitudes serd objeto de decisién una-
nime de los Estados Partes.”
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De acuerdo con este texto, Chile, si lo deseara, podria solicitar su
adhesién inmediatamente después de Ia entrada en vigencia del Tratado,
pues cumple lo dispuesto en el pérrafo segundo.

Bolivia, en cambio, en cuanto pertence al Pacto Andino, debe esperar
el plazo del pérrafo primero, salvo que salga antes de dicho esquema de
ntegracion subregional. Es igual 12 solucién para el caso del Perd.

Al firmarse el Tratado de Asuncidén, el 26 de marzo de 1991, se emi-
tieron, por los Ministros de Relaciones Exteriores de los cuatro paises, dos
decisiones respecto a la sitwacidén de Chile y Bolivia.

El Comunicado de los Presidentes de Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay, emitido en Guadalajara el 19 de julio de 1991, dice en su pér-
rafo 9:

“Los Presidentes encargaron a sus Cancilleres estudiar las
posibles formas y la oportunidad de vinculacién de Bolivia y
Chile al Mercosur.”

Esta “vinculacién” puede tener varias formas, una de las cuales podria
ser la de eventuales acuerdos de asociacién. El tema serd objeto de préxima
consideracion.

17. Las Salvaguardiss. Fl Anexc IV al Traiado de Asuncitn se refiere 2
las cldusulas de Salvaguardias. Estas cliusulas, que se pueden aplicar hasta
el 31 de diciembre de 1994 — es decir durante el periodo de transicién —
constituyen un régimen excepcional, al que solo es posible recurrir “en
casos excepcionales™ (art. 1 del Anexo 1V).

Los siete articulos de este anexo precisan el régimen de estas salva-
guardias, cuya importancia, para un pafs de las caracteristicas del Uru-
guay en relacién con los otros socios, es evidente.

Sin posibilidad ahora de estudiar todo este anexo, quiero recordar la
norma fundamental, el art. 2, que determina cuando y como es posible
llegar a la aplicacién de salvaguardias. El art. 2 dice:

“Si fas importaciones de determinado producto causaran
dafio o amenaza de dafio grave a su mercado, como cchsecuencia
de un sensible aumento de las importaciones de ese producto, en
un corto periodo, provenientes de los otros Estados pattes, €l pais
importador solicitard al Grupo Mercado Comiin la realizacién de
consultas a fin de eliminar esa sitnacidn.

El pedido del pafs importador estard acompafiado de una
declaracién pormenorizads de los hechos, razones y justilicativos
del mismo.
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El Grupo Mercado Comiin deberd iniciar las consultas en
un plazo méximo de diez dias corridos a partir de la presenta-
cién del pedido del pais importador y deberd concluirlas, habien-
do tomado una decisién al respecto, dentro de los veinte dias
corridos desde su iniciacién.”

El art. 3 da los criterios para la determinacién del dafio, la amenaza
de dafio grave, y la forma y el procedimiento a seguir. El art, 4 establece
las pautas para que no se interrumpan las corrientes de comercio que hubie-
ran sido generados y el 5 fija la duracién de las salvaguardias (un afio pror-
rogable por otro, sin que puedan extenderse mds alla del 31 de diciembre
de 1994) y solo pueden adoptarse upa vez por cada producto.

Pero ademds, este anexo coniiene una importante disposicidén general,
cuya aplicacién puede tener un cardcter mds genérico que el referido a la
sola aplicacién de salvaguardias. Es el articulo 7, que dice:

“Durante el perfodo de transicién, en caso de que algin
Estado Parte considere que se ve afectado por graves dificultades
en sus actividades econdmicas, solicitard al Grupo Mercado Co-
miin la realizacién de consultas a fin de que se tomen las medi-
das correctivas que fueren necesarias.”

18, Solucion de Controversigs. F1 Anexo 111 trata la solucién de Contro-
versias. Es también un sistema provisorio, para al periodo de transicién.
Antes de 1 de diciembre de 1994 s¢ adoptard el “Sistema Permanente”,
que deberd ser un régimen creado en funcién de “la estructura institucio-
nal definitiva” del Mercado Copuin (art. 18).

El art. 1, en sus parrafos 1 y Ii, del Anexo 111, dice:

*1 — Las controversias que pudieren surgir entre los Esta-
dos Partes como consecuencia de la aplicacién del Tratado, serdn
resueltas mediante negociaciones directas.

En caso de no lograr una solucidn, dichos Estados Partes
someterin la confroversia a consideracién del grupo Mercado Co-
mn, el que luego de evaluar Ja situacién formulard en el lapso
de sesenta dias las recomendaciones pertinenies a las partes para
la solucidn del diferendo. A tal efecto, el Grupo Mercado Comitn
podré establecer o convocar paneles de experios o grupos de pe-
ritos con el objeto de contar con asesoramiento técnico.

Si en el 4mbito de! Grupo Mercado Comén tampoco se al-
canzara una solucién, se elevard tal controversia al Consejo del
Mercado Comiin para que adopte las recomendaciones pertinen-
tes.
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2 — Dentro de los ciento veinte (120) dias de la entrada en
vigor del Tratado, el Grupo Mercado Comiin elevard a los Go-
biernos de los Estados Partes una propuesta de Sistema de So-
lucién de Controversias que regird durante el periodo de transi-
cién.”

Es un sistema embrionario y parcial, solo concebible en cuanto eta
imposible establecer ahora un régimen més moderno, evolucionado y com-
pleto. El sisterna definitivo deberd estar coordinado con la concepcién del
Mercado Comiin que se ha de conformar, como ya lo expresamos en el
pirrafo 3 de este capitulo V.

19. E! Tratado de Asuncidn y el Tratado Argentino-Brasilefio de 1988.
El Tratado Argentino-Brasilefio de Integracién y Desarrollo fue firmado el
29 de setiembre de 1988 y entré en vigencia luego de su ratificacién por
las partes.

El objeto de este Tratado, determinado en su articulo 1, es el “de la
consolidacién del proceso de integracién y cooperacién econémica entre la
Republica Argentina y la Repiblica Federativa del Brasil™.

El plazo de conformacién de este Mercado Comiin estd fijado en al
articulo 3, en lo relativo a la primera etapa, fijando el art. 5, la forma de
concreccién de la segunda.

El articolo 3 del Tratado Argentino-Brasilefio dispone:

“La remocién de todos los obsticulos tarifarios y no tatifa-
rios al comercio de bienes y servicios en los territorios de los dos
Estados Partes serdn alcanzados, gradualmente, en un plazo mé-
ximo de diez afios a través de la negociacién de protocolos adicio~
nales al Acuerdo de Alcance Parcial de Renegociacién de las Pre-
ferencias Otorgadas en el Periodo 1962-1980. (Acuerdo Nro. 1)

Los protocolos adicicnales, a través de la convergencia de
los niveles tarifarios vigentes en ese momento, consolidarén pro-
gresivamente los niveles tarifarios comunes de la Nomenclatura
Aduanera de Aladi.”

El articulo 5 del Tratado Argentino-Brasilefio dispone:

“Concluida Ia primera etapa, se procederd a la armonizacién
gradual de las demds politicas necesarias para la formacidén del
mercado comin entre los dos Estados Partes, incluyendo, entre
otras, las relativas a recursos humanos, a través de la negociacién
de Acuerdos Especificos que serén aprobados por el Poder Legis-
lativo de la Reprblica Argentina y el Poder Legislativo de la Re-
ptblica Federativa de Brasil.”

R. Inf. legisl, Brasilia a. 28 n. 111 jul./set. 1991 mn



En el Acta de Buenos Aires, firmada por los Presidentes Menen y
Collor, el 6 de julio de 1990, se decidié:

“Establecer un Mercado Comdn entre la Repiblica Argen-
tina y la Republica Federativa del Brasil, el que deberd encon-
trarse definitivamente conformado el 31 de diciembre de 1994.”

Fué esta declaracién que motivé el planteamiento uruguayo que hizo
posible el Comunicado Conjunto de Argentina, Brasil, Uruguay y Chile del
1 de agosto de 1990, que generd el proceso que culminé con la firma del
Tratado de Asuncidén el 26 de marzo de 1991. JSubsiste el tratado Argen-
tino Brasilefio de noviembre de 1988 después de la entrada en vigencia del
Tratado de Asuncién?

La respucsta a esta pregunta obliga a precisar complejas cuestiones
juridicas,

Un tratado posterior puede derogar o mejor dicho abrogar a uno ante-
rior. Es lo que la doctrina ha llamado la extincién de un tratado por mfttuo
o comin disenso (1?). Pero para que esta derogacién o abrogacién — ex-
presa o implicita — sea posible, se requiere que las partes en el tratado
posterior sean las mismas que las del tratado anterior y se¢ cumplan las
otras exigencias del art. 59 de la Convencién de Viena sobre Derecho de
los Tratados (*°).

Un tratado multilateral posterior del que sean partes, entre otras, dos
partes que a su vez son las partes de un tratado bilateral anterior, no pue-
de, en principio, derogar este tratado bilateral previo, salvo que las dos

18. Eduarde Jiménez de Aréchaga, Curse de Derecho Internaciona. Piblico,
Tomo I, Capitulo III, pags. 198 y 199; Francisco Regek, Direito dos ‘Tratados,
Rio, 1984, pags. 478-478; T. O, Elias, The Modern Law of Treaties, Qceana, 1974,
Capltulo VII, pags. 101-111.
20. En la Convenclon de Viens Sobre Derecho de los Tratados el artieulo
59 dice:
“1., Se considerari gue un tratado ha terminado si todas las paries
en €] eelebren uiteriormente un tratado sobre la misma materia y:
a) se desprende del tratado posterior o consta de oiro modo que
ba sido intencitn de las partes que la materia se rija por ese tratado; o
b las disposiciones del tratado son hasta tal punte incompatibles
con las del tratado anterior que los dos tratados no pueden eplicarse
simulténeamente.

2. Be considerard que la aplicacion del tratado anterior ha quedado
unicamente soxpendida si se desprende del tratado posterior o consta de
ofro modo que tal ha sido la intencidn de las partes.”

Sobre 1a interpretacién de esta norms y sus antecedentes, asi como respecto
de la opinidn individus! de Anziloiti en el caso de la Compafifa de Electricidad
de Sofia, véase: Francesco Capotorti, L'Extinction et la Suspensién des Traités,
Académie de Droit Internationnl, Recueil des Cours, Vol. ITI, 1971, pégs. 496-497;
Elas, op. cit, pag. 112; Shabatai Rosenne, The Law of Treaties, Oceana, 1970,
phig. 310 ¥ Brnesto de Ja Guardiz y Marcelo Deipech, El Derecho de los Tratados
¥ 1a Convencién de Viens de 1964, Buenos Aives, 1970, pag. 451.
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partes de este, en el tratado multilateral, manifiesten expresa o ticitamente
su voluntad juridica de dejarle sin efecto (*').

Este exttemo no se ha dado en el iratado de Asuncidn, que nho se
remite ni se refiere, a ningin efecto, al argentino-brasileiio de 1988. La
Convencidén de Viena, en su articulo 30.2 encara una hipdtesis que no se
da en el tratado de Asuncién. De modo que el tratado multilateral de Asun-
cidn no ha abrogado ni expresa ni tdcitamcnte el :ratado bilateral argen-
tino-brasilefio.

Pero como el objeto y el fin del tratade de Asuncién concuerda en
lo esencial con el de 1988 {*), y, en consecuencia, el proceso de confor-
macién del Mercado Comtn ha dejado de ser bilateral para hacerse multi-
lateral y como el Mercado Comiin ya no serd Argentino-Brasilefio, sino
Argentino-Brasilefio-Paraguayo-Uruguayo, hay que llegar a la conclusién de
que, habiecndo quedado con lo esencial vacio de comntenido el tratado de
1988, es el de Asuncién ¢} que se ha de aplicar v el que tiene vigencia
efectiva y real para el proceso de conformacion del Mercado Comiin,

Esta es la conclusion esencial, que desarrollé en mis infervenciones en
las Comisiones de Asuntos Internacionales del Senado y de la Cémara de
Representantes y en mi Conferencia en el Instituto de Estudios Empre-
satiales.

He vuelto a reflexionar ahora sobre el iema y la mantengo integral-
mente, con la precisién de que, no habicndo existido abrogacién, y estando
en principio eén vigencia ¢l tratado de 1988 sus normas — con la salvedad
de aquellas vinculadas con ¢l proceso de conformacién del Mercado Co-
mon cuatripartito ya que en este caso rigen los del tratado de Asuncién y
han quedado sin sentido ni aplicabilidad las del tratado de 1988 — se
mantienen en vigor.

El Tratado de 1988 zunque formalmente puede considerarse vigente,
— teniendo en cuenta la salvedad antes expuestas — ha devenide un tra-
tado carente de sentido y aplicabilidad. El dnico que hoy regula la crea-
cidn del Mercado Comin del Sur, las obligaciones y derechos de las partes
ul respecto es el Tratade de Asuncidn.

20. Entrade en vigencia. £l articulo 19 del Tratado en lo que se refiere
a su entrada en vigencia, delermina *‘que entrard en vigor 30 dias des-
pués de la fecha de depésito del tercer instrumento de ratificacién,”

21. La Convencién de Viena solo encara el caso de suspension parcial de un
tratado multilateral por acuerdo entre algunns de las partes {(arts. 58, 40 vy 41).
Ege criteric puede ser aplicable analégicamente a lg abrogacién de un tratado
multilateral por un acuerde de algunas de sus partes. (Véase Capetortl, op. cit,
pag. 303).

22, La considergcién de si los tratados se refieren a la misma materia es esencial

para encarar esta cuestido, comg resultz del artfeulo 39 de la Convencidn de
Viena. (Véase Capotorti, op. cit., phgs. RO3-513).
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21. Depositario. Los instrumentos de ratificacién serdn depositados ante
el Gobierno de! Paraguay {art. 19).

Este articulo establece las obligaciones del Gobierno depositario. Con-
cuerda con lo dispuesto al respecto por la Convencién de Viena sobre De-
recho de los Tratados {arts. 76, 77 y 78} que, por lo demds, es aplicable
para determinar las oiras obligaciones del depositario.

22, Denuncig. La depuncia, ¢s decir ¢! instituto para poner fin a la con-
dicién de parte en un tratado (Convencién de Viena sobre Derecho de los
Tratados, art. 44 y 56) estd previsto expresamente en el capitulo V (arts.
21 y 22):

“Art. 21. — EI Estado Parte que desee desvincularse del
presente Tratado deberd comunicar esa intencidn & los demds Es-
tados Partes de manera expresa y formal, efectuando dentro de
los sesenta diss la enirega del documento de denuncia al Minis-
terio de Relaciones Exteriores de la Repiblica del Paraguay, que
lo distribuird a los demds Estados Partes.

Art. 22. — Formalizada la denuncia, cesardn para ¢l Esta-
do denunciante los derechos y obligaciones que correspondan a
su condicién de Estado Parte, manteniéndose los referentes al
programa de liberacién del presente Tratado y otros aspectos que
los Estados Partes, junto con el Estado denunciante, acuerden
dentro de los sesenta dias posteriores a la formalizacién de la de-
nuncia. Esos derechos y obligaciones del Estado denunciante con-
tinuarén en vigor por un perfodo de dos afios a partir de la fecha
de la mencionada formalizacion.”

La denuncia, institutoc que seria aplicable aunque no se dispusiera
nada en el Tratado, por aplicacién de los principios generales y de la
Convencién de Viena (ari. 44), ya que se¢ reconoce su pertinencia y apli-
cabilidad salvo en el caso de gue el propio Tratado lo probiba expresa-
mente.

En un tratado como el de Asuncidn la posibilidad de denuncia y
la regulacién de su régimen s fundamental. Si el Mercosur llegara a
fracssar, lo que no existe en nuestros pensamientos ni previsiones, pero
que es una hipdtesis que no puede teoricamente descartarse, si sus efectos
fueran claramente negativos — la denuncia es el recurso dltimo y final.

23. Reservas. El tratado de Asuncidn no preve especialmente la
posibilidad de hacer reservas, pero tampocd las prohibe.

Por ello aplicacién de los principios generales y de la Convencidn
de Viena, las reservas al Tratado de Asuncién son, en principio, admi-
sibles (art. 19 de esia Convencién}. Pero tales reservas deben ser com-
patibles “con el objeto y el fin del tratado” (art. 19 ¢ de la Convencion
de Viena).
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Ninguno de fos cuatro Estados que firmaron el tratado de Asuncién
hicieron reservas, ni declaraciones interpretativas. Tempoco lo hicieron
al ratificar Paraguay y Uruguay. No es previsible que lo hagan — cuando
ratifiquen — Argentina y Brasil.

En cuanto a los Estados que en el futuro adhieran, como esta adhe-
sidn se ha de efectuar mediante negociacidn con los demds miembros y
la aprobacién de las solicitudes de adhesién ha de ser objeto de decisién
undnime de Jos Estados Partes (art. 20 del Tratado de Asuncitn), no es
pensable que puedan darse reservas a este Tratado por parte de los Estados
que adhieran posteriormente en el futuro.

v

La integracidn econdmica en general es uno de los fendmenos claves
no solamente desde el punto de vista econdmico, sino también politico
del mundo aciwal, Est4 asimismo en la base ineludible de lo que puede
pensarse que va a ser el mundo futuro inmediato. Todo hace pensar que
¢! mundo de los préximos afios, de las préximas décadas, el mundo de
fin del siglo XX y del inicio del siglo XXI, ha de ser un mundo de grandes
espacios econdmicos. Es el mundo de los Estados Unidos y la zona de
libre comercio de la América del Norte, de 1a Comunidad Econdmica
Europea, de la gran esfera de influencia del Japon en el Asia, en fin, de
lo que esperamos que pueda ser la proyeccidn econdmica del Mercosur.

Renunciar en estas circunstancias, no ya desde el punto de vista
uruguayo, sine desde el punto de vista latinoamericano, a iniciar un
procese de creacién de un gran espacio econdmico, por shora del Cono
Sur, quizds luego de una proyeccidn mayor, seria renunciar a la perti-
cipacién activa en el mundo del mafana. Seria una indefendible posicién
de temor, de renunciamiento a participar en ese universe en el cual Jas
pequefias unidades ccondmicas no pueden jugar y actuardn, en cambio,
salo los grandes espacios econdmicos.

Si esto es asi en términos universales y regionales, enfocando el
tema del punto de vista de nuestro Uruguay, la situacién es aiin més clara,
la actitud mas neludible y la linea politica méas determinada y més irre-
versible.

La pequefiez demogrifica y econdmica del Uruguay sefiala de una
maners absolutamente clara que el desarrollo de la Repiblica estd unido
a la existencia de un mercade amphio, en el cusl pueda proyectarse. Si
no comprendemos ésto, si seguimos enclaustrados en una visién provinciana
y reducida de un mercado pequefic basado ¢n un proteccionismo de aldea,
el Ureguay no tiene futuro, el Uruguay quedari como wuna pequefia
comunidad econdmica sin trascendencia y el desarrollo econdmico del
pais, que esta en la base del desarrollo politico, del desarrollo social, del
desarrollo cultural y del bienestar material, intelectual y moral de su
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pueblo, estard irreversiblemente limitado a proyecciones inaceptablemente
pequeiias y mediocres.

Este tratado nos abre la possibilidad de un destino de grandeza. Es
un desafio. Desafio dificil, complejo. Hay que repensar el paifs, recon-
vertirlo y en cierta forma recrear al Uruguay. Pero es el desafio que
plantea 2 nuesira generacién y scbre todo a la generacién que nos va a
seguir, la posibilidad reel de salir de una realidad gris, de pequefcz, para
insertarnos en un destino de crecimiento, de una nueva concepeidn de
lo que es el Uruguay y de su proyeccién en el manana.

Por eso la decisién de insertarnos de una manera plene v total en
este marco comin fue y es una decisién histérica. Fue v ¢s la decision
de crear un nuevo Uruguay. Fue v es la decision de que todo el plantea-
miento y en el debate politico de este tema salgamos de las pequefias
querellas domésticas, para porer frente a nosotros un gran objetivo nacional
comiin, que nos sacuda y que nos de fuerza para encarar el futuro.

Muchos ejemplos podrian darse en este seatido. El sefior Presidente
de la Repiblica dijo con razén que era el acto mds trascendente de
nuestra historia después de la Independencia. De¢ la misma manera en
que a principios de siglo un Uruguay extenuado por las guerras civiles y
por la tealidad de una vida politica que en el siglo XIX habia sido de
confrontacién y de falta de crecimicnto, se lanza en las tres primeras
décadas a un asombroso crecimiento econdmico ¥y 4 unz {ransformacién
social y cultural excepcional. Hoy estamos de nueve ante un acontecimien-
to que nos abre otras posibilidades, tan grandes o mdés, que las que en
su momento transformaron al Uruguay v hicieron de nuestro pais modelo.

En este sentido el Tratado, y sobre todo la eplicacién del Tratado,
constituye una excepcional y casi me atreveria a decir Unica palanca de
cambio y de renovacidn. Hay que utilizarla y hay que jugarse a foendo
en este sentido.

Estoy absolutamente convencido que este Tratado tiene una importan-
cia hisiérica para el Uruguay; que de su aplicacién puede resultar el
otro Uruguay que todos queremos. Pienso, en el mismo sentido que
lo dijo el sefior Presidente de la Reptiblica, que este Tratado era un
acto tan trascendente como lo fue en su momenio la Declaracién de la
Independencia. Situando el tema en el dmbito del Derecho internacional:
estimo. que en la historia internacional de la Reptblica, habré dos actos
internacionales de importancia determinante en la vida del pais; la Con-
vencién preliminar de Paz de 1828 y el Tratado del 26 de marzo de 1991.

Pero asi como Ia Convencidn Preliminar de Paz solo tuvo verdadero
sentido y significacién por la voluntad del pueblo uruguayo de ser libre
y de ser independiente, el tratado del 26 de marzo del 91 solo serd algo
realmente positivo y trascendente si se nutre de la voluntad del pueblo
uruguayo de tener un futuro realmente grande y un porvenir promisot
para todos los hijos de este pais,
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1. Consideragdes preliminares

A definicdo da politica comercial comunitiria e sua delimitagio em

relagdo a outras atividades da Comunidade Européia é um tema que vem

(*) Palestra realizada em 12 de feverelro de 1988 no Instituto Buropeu da
Unlversidade do Serre (Smarbruecken, Reptiblics Federal da Alemenha). Publi-
cada em: Universitaet des Searlandes. Vortraege, Reden und Berichte aus dem
Eurcope-Institut n? 125, 1088.
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se tornando cada ver mais premente. Por um lado, isto se deve & presenca
sempre crescente da Comunidade no panorama internacional e, por outro,
& integrago do mercado prevista para 1993, que acarretard também major
integragio dos diferentes regimes de comércio exterior. E preciso recordar
que, 5¢m um tratamento integrado dos regulamentos de importagdo, por
ora ainda diferenciados em relagdo a paises terceiros, ndo se pode cogitar
na eliminagio das fronteiras internas, em cumprimento ac que dispde o
art. 115 do Trawdo Constitutivo da Comunidade Econdmica Européia (*).

A questdo da delimitagdo tem uma importincia excepcional na prética.
Enquanto que ao nivel estatal (exceto nos estados federados) as questdes
de delimitag@o ocupam lugar secundério, na Comunidade elas se aproximam
do Direito Constitucional, em virtude do principio da restrico de poderes.
E isto ndo 56 no que tange & pripria existéncia da competéncia comunitiria,
como também & sua estruturagdo institucional. A questao dos procedimentos
vem adquirindo um significado primordial para a Comunidade, desde que
o Conselho de Ministros novamente vem fazendo uso de sua prerrogativa
de votar. No ambito da politica comercial, a Comunidede tem uma com-
peténcia bastante abrangente, abarcando todos os tipos de comércio auté-
nomo e convencional, 3 gual se vincula um procedimento simples, a saber:
as decisdes sdo tomadas pelo Conselho com maioria qualificada de votos,
por proposta da Comissgo Européia, e sem o pronunciamento do Parla-
mento Europeu. Em outros dominios de relagbes com paises terceiros, por
exemplo, na politica de desenvolvimento, isto j4 nfio vem ocorrendo. Neste
caso, a competéncia da Comunidade, de acordo com o art. 235 CEE, deverd
ser justificada expressamente, por ter carfiter subsididrio, sendo regida pelo
principio da unanimidade. '

Uma vez que, na visdo da Comissdo, o Couselho em muitos casos
vem-se utilizando de uma lundamentagiio juridica insuficiente, que exige
o principic da unanimidade na votago, a Comissiio, por sua vez, quase
que sistematicamente tem optado por levar esses casos ao Tribunzal de
Justica. Nesses casos, evidencia-se a questdo da delimitag@o de uma politica
comercial comunitéria, ou seja, & aplicagio do disposto no art. 235 e sua
vinculacéio ao art. 113 do Tratado. Em seu acérdio de 26-3-1987, sobre a
classificagio juridica do Sistema das Preferéncias Gerais Aduaneiras, o
Tribuna! confirmou a tese defendida pela Comisséo (%). Qutros processos

1) O art. 115 CEE £ aplicdvel, enquanto de fato houver diferencas relevantes
entre os regimes de comérclo exterior dos Estados-Membros; cf. acérddo no proc.
DEZY, 242/84, Col., EuQGH 1986, p. 983. Além da questfo tratads no art. 115, a
Integraco dos regimes de comérclo exterior ser4 necessiria também devido #s
condiches de competicio unificades ne Comunidade, Os drghos comunitérios
eatfio trabalhando intensivamenie nesie sentido. No tocante ao art. 115, a Comis-
sfo decldiu tornar mals rigorosos os critérios para s sus asplicaclo (n® 87/433,
JO 1087, L 238/26.

(2) Proe, 45/88. Independentemente da quesiio da delimitagho, este acordao tem
importéincia fundamental, pois o Tribunal de Justige considerou no caso nuia de
pleno direito & aplicacio Indevida do art. 235.

2% R. Inf, legis). Brasilin a. 28 n. 111 jul/sed. 199])



estdo pendentes ou serdo iniciados em breve. A Comissdo, portanto, vem
tentando interpretar do modo mais extensivo possivel a competéncia comu-
nitiria no Ambito da politica comercial — uma iniciativa certamente legi-
tima. Entretanto, neste caso, hd de se reconhecer limites em relagdo a
outros dominios, conforme mostraremos a seguir.

Politica comercial ¢ politica externa s¢ entrecruzam, a primeira cons-
tituindo tradicionalmente um dos instrumentos da segunda. Decorre daf
uma tensdio permanente enfre a Comunidade e os Estados-Membros, que
véem abrir-se uma brecha no cerne de sua soberania, enquanto, natural-
mente, aumenta pouco a pouco a competéneia comunitiria. Essa fonte
geradora de conflitos nio foi ainda neutralizada; logrou-se apenas atenué-la
um pouco, com a inclusfio, no Ato Unico Europeu, da cooperagdo ao nivel
da politica externa. Essa contradicao evidencia-se, de modo especial, nas
sangdes na politica comercial, mas também estd presente na base de toda
a politica comercial.

II. Principios
1. Definicio da politica comercial comumnitdria

4) Na tentativa de definir uma politica comercial comunitéria, depa-
ramos, como em casos andlogos, com feorias conflitantes. No presente caso,
referimo-nos & conhecida polémica entre a “concepgdo instrumental” da
Comissdo e a “concepedo finalista” do Conselho. Além de sutilezas tedricas,
estd implicito um conflito real de interesses politicos, entre os pontos de
vista respectivamente progressivo e defensivo, com respeito 4 integragio,
o que pode ser exemplificado com numerosos casos (%).

Deixaremos de abordar aqui as mindcias dessa discussio de cardter
doutrindrio. Todavia, parece-nos indispensdvel uma breve exposigio das
teorias em conflito a fim de que se possam dai inferir alguns critérios
gerais para se estabelecer uma delimitaggo.

Na chamada teoria instrumental, a questio se um ato juridico se
enquadra no art. 113, é decidida conforme ele constitui ou nfo “um instru-
mento especifico para a regulamentagdo do comércio internacional”. Nio
¢ levada em conta a finalidade a que se destina esse instrumento. Por sua
vez, na teoria finalista, quer-s¢ saber se a medida “¢é tomada para influir
sobre o volume ou o fluxo comercial”.

b) Com a teoria instrumental pura, enfrentam-se dificuldades ao tentar
definir o que nela se entende por um instrumento especifico. Obviamente

»

(3} As teoriRs foram desenvolvidas sobretudo pelos servi¢os juridicos de ambos
os Orglos, tendo sido aplicadeos casuisticamente por ambos, em especial em con-
tenciosos; veja-se per exemplo a contestaclo do Conselhio e da ComissBa ng
Parecer 1/78 (Acordo da Borracha — JC 1979, p. 2.905), bem como no Proc. n® 45,86
(cf. Nota 2 acima). — V. também Vedder, in; Kommentar “Grabitz” sobre o
Tratade Constitutivo da Comunidade Européis, art. 113, pp. 38 ss.
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os defensores dessa teoria nfo querem nem podem restringir-se aos instru-
mentos classicos da. politica comercial. No caso de instrumentos mais com-
plexos, especialmente do tipo convencional (*), esta teoria terd de levar
em conta necessariamente a finalidade ¢ os objetivos. O mesmo se aplica
a0 instrumento que, & primeira vista, abrange indistintamente a circulagao
interna de mercadorias ¢ o comércio com pafses terceirgs, por exemplo,
no caso de direitos fiscais (°) ou de subvencdes (%), Se a tais medidas, na
realidade, cabe, sub-repticiamente, uma natureza politico-comercigl, ¢ uma
questdio a ser decidida apenas por um critério objetivo que leve em conta
a finalidade delas.

Por outro lado, a teoria instrumental ndo pode ser estendida de modo
tal a abranger todas as medidas que apenas influam sobre o comércio
internacional ou lhe sejam tangenciais. Nestc caso, ultrapassar-se-iam as
fronteitas de outros dominios de atividades da Comunidade, regidos por
regulamentos especificos, ou situados em posi¢io mais periférica relati-
vamente & competéncia comunitéria.

¢) A teoria finalista pura, pelo menos na concepgio até aqui defen-
dida pelo Conselho, também parece ser insustentdvel, no sentido de que,
mesmo com relagio #s medidas expressamente referidas no art. 113 (por
exemplo, aquelas de natureza tarifiria ou quantitativa), ela requer como
critério adicional uma finalidade especifica de politica comercial. No con-
tencioso referente &s preferénecias alfandegérias gerais, ndo prevaleceu
essa concepgdo do Conselho (7). Todavia, as discussbes sobre o assunto
ndo terminam aqui, conforme ainda veremos mais adiante.

A teoria em apreco é questiondvel também a partir de suas pre-
missas, porgue ignota que a politica comercial nic constitui um fim em
si mesma, mas encontra-se a servigo de outros objetivos, como parte inte-
grante de uma politica econdmica geral. Numa tinica medida, por exem-
plo, em um imposto aduaneiro, podem exprimir-se concretamente objeti-
vos variados, em geral complexos e até contraditérios entre si, quais

(4) Aplica-se, por exemplo, aos acordos sobre matérias primas como o Acordo
da Borracha, ou ainde aos acordos de protegio & propriedade indusirial (v, item
I, 6).

{6) As medidas de politica fiscal internas, enguanto instrumentos, dificilmente
poderiam ser stribufdas & politica comercial, mas poderfam sé-lo com vigtas &
sus utllizacfip (discriminatéria). Vejam-se as proibigbes de discriminacgio fiscal
nos acordos comerciais da Comunidade (por exemplo, o art, 18 do Tretado CEE
— Sufea): v. tamhém o actrdfo do Tribunal de Justica no processo Cooperativa
Co-Frutta, 193/85 de 7-5-1987, no gqual se reconhece s naturera politico-comercial
do imposto interno itsliano sobre o comércin de bananas (razdes, sob n? 28).

) V. item III, 1, &) e Nota 21,

(7} No presente caso, ¢ Tribunal de Justica ndo se pronunciou sobre as teorias
como tais, mas nio acclhev tampouco a tese exiremada proposta pelo Coenselho,
A Iavor da teoriz desenvoilvida pela Comissho pronunciou-se elaramente o advo-
gado-geral Lenz, no mesmo processo (requerimentos finais de 29-1-87, n¢ 73).
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sejam: protegio da inddstria nacional, respeito de interesses de paises
terceiros, abastecimento do mercado interno etc.

A teoria finalista, portanto, ndo pode ser aceita, enquanto centrada
sobre finalidades e objetivos mais distantes, ou sobre razdes implicitas
& atividade legiferante, mesmo que essas razdes possam ser analisadas
objetivamente. Se, por outro lado, levarmos em consideragdo o objetivo
mais préximo, incluindo aquelas medidas que facilitam potenciahnentu
ou dificultam o comércio, entio as diferencas em relagio & teona ins-
trumental seriam minimizadas.

S3o essas as consideragbes sobre a discussdo tedrica. Nossa propos-
ta tende, para uma solugdo, por assim dizer intermedidria, ou mais exa-
tamente, uma “solugio combinada”, aproximando-se da proposta feita
pela primeira vez por Ehlermann no Congresso da FIDE em Dublin (3).

d} Ainda dois pontos imporiantes de natureza geral devem ser res-
saltados:

— Atvalmente, ha consenso sobre o fato de que as medidas de poli-
tica comercial da Comunidade ndo se restringem apenas ao objetivo refe-
rido no art. 110, ou seja & lberalizagdo do comércio mundial. Trata-se
aqui antes de uma assergio programdtica de natureza politica, a ser
interpretada também no contexto histérico. Mesmo que se queiram atri-
buir um efeito juridico mitigado a essa norma, ndo vemos como inferir
dai, na prédtica, qualquer base legal a favor do emprego de um conjunto
de instrumentos de politica comercial por parte dos drgdos comunits-
rios {%). As diretrizes da politica comunitdria de comércio sio decorrentes
da estrutura global do Tratado Constitutive da CEE, atribuindo-se aos
respectivos Orgdos uma considerdvel margem interpretativa.

— Alguns t€m defendido o ponto de vista de que o capitulo sobre
politica comercial no Tratado nada mais seria que a protegio externa
da ““Unido Aduaneira”, referida no art. 9.° (*"). Embora seja relevante o

(8) Publicado pela primeira vez em EuR 1982, p. 285. Mais detalhadamente no
volume comemorativo em honra de Teitgen (1984) “The scope of Art. 113 of
EEC-Treaty” p. 145. — Divergindo de Ehlermann, somos de opiniio de que & con-
tradigho entre ambas as teorias poderia ser bastante atenuada, a partir de suas
respectivas premissas. Opinifo semelhante ¢ defendida por Vedder (cf. Nota 3
acima). Contudo, Ehlermann nfo trata da questio da exclusividade gue se colocs
de modo inclsive, quando da extensio de conceltuacio; v. a critica de Timmermanns
(cf, Nota 43, abaixo). — Bleckmann, in: RIW 1886, p. 184 (*Zustaendigkeit der
EG fuer Massnahmen nach Art. XX des CGATT» defende uma tese finalista
atenuada (isto ¢, “regulamentacfo juridica direta das relagdes comerciais para
com paises terceiros™).

(9 Az concep¢des tratadas na literatura abrangem desde a rejeicio total de
uma vinculagBo juridica até uma vinculacgo juridica limitada (cf. Beutler/Bieher/
Pipkorn/Streil, Die Europaeische Gemeinschafi — Rechtsordnung und Politik,
3% ed., p. 526.

(i) Referéncias in: Beutler et al. (cf. Nota n? 13>, p. 529.
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aspecto protecionista “para fora”, ndo é este o tnico critério que carac-
teriza a politica comercial comunitdria. Se assim fosse, teria sido sufi-
ciente complementar o capitulo referente & “Unido Aduaneira” do Tra-
tado por mais um ou dois artigos; da mesma forma nfio seria compreen-
sivel por que razio nele se incluira um capitulo préprio sobre “Politica
Econdmica”. O Tribunal de Justica tem impedido todas as tendéncias
visando a uma interpretacdo restritiva.

Talvez esse argumento seja importante para a caracterizagio de uma
competéncia exclusiva. Por essa razdo, apresentaremos algumas conside
ragdes que nos parecem de fundamental importincia,

2. A problemdtica da exclusividade

De acordo com a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, a compe-
téncia da Comunidade no dmbito da politica de comércio comunitério é
exclusiva.

Esta interpretacio ndo € auto-explicativa e nem decorre diretamente
do Tratado. Estd em contradigdo com a divisdo das competdncias em
outros dominios como, por exemplo, na politica agréria comunitdria, na
qual a exclusividade decorreu tdo-somente da evolugdo do conjunto dos
instrumentos comunitdrios. Inicialmente, o argumento ndo foi entendido
sob essa forma incisiva pelas outras institui¢des, nem mesmo pela Co-
missdo, ac menos ndo com respeito as medidas auidnomas.

QO Tribunal de Justica pronunciou-se em dois casos fundamental-
mente distintos: no primeiro caso, tratava-se da conclusio de um acordo
no dominio da politica de exportagdo (*); no segundo, tratava-se de medi-
das autbnomas relativas a restrigdes de importagho (*%). Considerando que
nio estamos diante de uma jurisprudéncia abrangente e consolidada (**),

parece-nos oportunc submeter i analise toda a problemdtica da exclusivi-
dade (*%).

Quer-nos parecer que a exigéncia da Comunidade, de exercer a com-
peténcia ilimitada e exclusiva, se torna mais e mais questiondvel, na medi-
da em que a conceitua¢io de politica comercial comunitiria for esten-
dida além de sews himites classicos. Torna-se questionavel essa exigéncia,

(11) Parecer 1/75 sobre custos locais OCDE, CJ 1876, p. 1.365.
(12) Actrdio do proc. Donckerwolcke, 41/76, CJ 1876, p. 1821,

(13 O Tribunal de Justica, também nos acordios subseqlientes, se referiu a
jurisprudéncia acima citada (v, por exemplo, o acérdfo Bulk-Oil, 598/84, CJ 1988,
p. 558); mas néo tem havido uma discussfio mais recente sobre a matéria,

(14) Na literatura, a matéria tem sido pouco tratada. Preqiientemente, as deli-
bexaghes do Tribunal tém side citadas sem umae apreciagio critice (assim, por
exemplo, por Emmst/Beseler, in: Eommentar “Groeben”, art. 113, n? 5 ss5.; obser-
vaghes criticas em Bleckmann, Europarecht (4% edigfo), p. 462.
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tanto em relagio & sua justificativa tedrica como relativamente 2 situagdo
real.

A exigéncia de exclusividade pode ser facilmente justificada no que
se refere a0 cerne da politica comercial comunitdria, ou seja, em relagéo
4 protegio externa da Unifioc Aduaneira. Esta simplesmente nfo tolera
agbes autonomas de seus Estados-Membros. Apesar de que uma politica
comunitiria, assentada sobre bases unificadas, ainda nfo possa ser con-
cretizada (1%}, a agdo do Estado, individualmente considerado, devera in-
tegrar-se completamentie na politica comunitéria. Assim se entende a exi-
géncia do Tribunal de Justica de uma ““permissdo especifica” por parte
dos Estados-Membros para marnter ou modificar medidas estatais j& exis-
tenies.

A exigéncia de exclusividade também se justifica, fundamentalmente,
quanto & competéncia de fechar acordos comercinis. Neste caso, pode-se
citar inicialmente o disposto no art. 113, inciso 3. Além disso, atente-se
para o fato de que o estabelecimento de compromissos de direito interna-
cional é qualitativamente diferente da agdo autdnoma; os acordos assinados
entre Estados produzem limitacdes e exigéneias em trelagdo 4 Comunidade,
mesmo nos casos em que se queiram rescindir obrigagoes juridicas. Destarte,
é compreensivel que o Tribunal de Justica tenha confirmado a competéncia
comunitdria exclusiva, ac serem assumidas obriga¢Ses no dominio da poli-
tica de crédito para a exportagio. Fariamos, entretanto, algumas ressalvas
em aplicar a teoria da exclusividade tamhém a todos aqueles acordos, que
somente a partir de uma finalidade global poderiam ser incluidos na politica
comercial comunitdria. Trataremos de alguns casos especificos mais adiante.

A exigéncia de uma adjudicagao imediata da competéncia comunitéria
exclusiva, sem se levar em consideragdo a criacdo dos respectivos instru-
mentos para exercer tal competéncia, afigura-se-nos um tanto temerdria.
Tal exigéneia sequer se coadunaria com as idéias béasicas expressas no
Tratade em outros dominios da politica comunitiria, nem haveria raziio
convincente pela qual se devesse, neste caso, tratar de politica comercial
de um modo qualitativamente diferente (*®). Tal hiptese também ndo
poderia ser realmente posta em prética, ¢ conduziria provavelmente a uma
ficgdo, se o Conselho outorgasse qualquer tipo de poderes plenos neste
sentido, que nio levariam a nada ().

(15) As diferengas existentes nos regimes de comércio exterior continuam a
apresentar-se de modo muito varizde, mesmo no que se refere ao “Regulamento
Comunitario de Importacao” (Regulamento CEE n® 288/82, JO 1982 L 35). Muito
acentuadas so as diferencas relativas aos paises do Leste Europeu (v. princi-
palmente Regulamenio CEE n® 3.286/80, JO 1980 1. 353).

(16) De modo semeihante, Bleckmann, op. cit. (cf. Nota 14).

(1T V. o aciérdo Bulk-Oi! (¢f. Nota 13 acima), no qual o Tribunal, com muita
dificuldade, postulou ums “permissfio especifica” da Comunidade (ha realidade,
abrin-se mdo da competéncia comunitdriay.
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Em suma, seria impossivel pbr-se em prética, simultancamente, a con-
cepcdo de uma politica comercial comunitéria, transcendendo o &mbito
tradicional, e a idéia de exclusividade ilimitada dessa mesma competéncia.
Ao extrapolar a exigéncia exclusivista, corre-se o perigo de aceitar limitagdes
quando da definigfo dessa politica. De nossa parte, em casos de divida, suge-
rirfamos aplicar certas restri¢des ao colocar-se o problema da exclusividade.

111. Delimitagdo em relacdo a outras politicas

1. Politicu comercial em geral

a) Atualmente, hd consenso de que ndo se podem subtrair determina-
das medidas sob o aspecto de “politica comercial” da competéncia comu-
nitdria, somente porgue tambdm poderiam wr enquadradas na politica
econdinica comum. O Tribunal de Justige, em seu Parecer n° 1/78, ndo
acolheu a interpretagao contrdria do Conselho que ndo levava em conside-
ragdo o fato de que politica comercial, antes de tudo, faz parte da politica
econfmica em geral. No entanto, deverd estar presente um componente de
politica comercial, a exemplo dos acordos de matérias-primas; cooperagéo
econdmica por si 86 ndo € suficiente.

b) O exposto aplica-se especialmente & politica de créditos de exporta-
¢éo. Decorre do art. 112 do Tratado, tendo sido confirmado de modo
inequivoco pelo Tribunal de Justica em seu Parecer n® 1/75. Todavia, nio
podemos ignorar as resisténcias existentes que, exceto em alguns casos,
tém impedido que a competéncia comunitdria passe a tornar-se efetiva (*°).

Neste caso, portanto, estamos diante de uma contradigio evidente
enire as exigéncias ¢ a reslidade da compet®ncia comunitiria. Mas essa
incapacidade de fato nf#io deveria conduzir a2 um questionamento generali-
zado da competéncia comunitdria, Por outro lado, torna-se dificil manter
a exigéncia da competéncia exclusiva das medidas auténomas nesta 4rea,
também com vistas & prépria concepgido do Tratado, que prevé em seu
art. 112 uma harmoniza¢io das medidas dos Estados-Membros, e ndo sua
mera substituigio por medides comunitérias (**). Assim sendo, deve-se

{18) Todas as tentativas da Comissfo, no sentide de organizar = politica de
créditos & exportacio de modo integrado ou, pelo menos, de acordo com deter-
minados principios, foram até agora recusadas pelo Conselho. Assim, por exemplo,
as propostas de 2-8-1977, Doc, KOM (77) 10 foram retiradas, devido & impossi-
bilidade de se obter sua apravegdce. Veja-se a vesposta relativa & consulta por
eacrite 687/80 — JO C 283 n® 3/15, Neste particular, excecio feite a alguns regu-
lamentos esporadicos, a atividate da Comunidade vem-se restringindo & elabo-
ra¢io de normas disciplinedorss no contexto da OCDE, que pouco afetam o
espaga de atuacio dos Estados-Membros (veis-se o assim chamedoe “consense™) .

(19 Certamente, o disposto no art. 112, apbs um periode transitorlo, fot absor-
vido pelo art, 113. Isto porém, em nada veio modificar os objetivos do Tratado
neste dominio, gue continuam validos também apds o periodo de transicic. Seria
efetivamente mais corretoc falar-se de “harmonizacdo”, conceite esse usado no
texto frances,
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opetar com a ficgBo de uma permissdo “tdcita’ (*"), o que consideramos
inoportuno, ou reconhecer simplesmente que os Estados-Membros, até a
existéncia de medidas comunitarias, dispdem, ainda, por enquanto, de um
espago proprio de decisdo. Esta foi também a interpretagdo do Conselho,
manifesta numa decisdo de 1973, que se restringiu a um procedimento
apenas de coptrole, sem reservarse o direito de aprovagdo. Entretanto,
pode-se imputar ac Conselho, neste particular, uma grave omisséo. Consi-
deramos indefensivel considerar os sistemas estatais vigentes, ipso iure,
contrdrios ac Tratado. Por outro lado, no dmbito convencional, hé razdes
de sobejo para se defender a exclusividade, nos termos do Parecer n.° 1/75
do Tribunal de Justiga.

Os limites da competéncia comunitdria decorrem, no entanto, da pré-
pria natureza do crédito de exportagdo. Defrontamo-nos neste caso com
os conhecidos problemas de definigdo, j4 manifesios no GATT (especifi-
cado no Codigo de Subvengbes). Os critérios ali definidos poderiam ser
de interesse também para o direito comunitdrio (). Os incentivos econd-
micos internos de um pas, apesar de produzirem efeitos sobre seu coméreio
exterior, via de regra, nio podem ser classificados como subvencoes a
exportagio nos termos dos arts. 112/113, Esses incentivos, a0 contrério,
sio objeto do capitufo do Tratado referente is subvengBes, respeitadas as
obrigagbes de direito internacional da Comunidade, cuja validade se aplica
também aos seus Estados-Membros.

¢} A questdo das limitagles da politica comercial é atual e muito
controvertida, também em relagfio a [nvestimenfos em paises terceiros.

>

Também neste caso, ¢ oportuno fazer algumas distingGes. No caso
de investimentos de capitais, o simples fato de que tais medidas indire-
tamenie vém estimular também a exportagdo ndo é suficiente para enqua-
dra-las na politica comercial. Conseqiientemente, os acordos que tém como
objetivo exclusiva tais investimentos (inclusive acordos de protegio a inves-
timentos) pertencem, anies de mais nada, & competéncia estatal.

Quando um acordo de investimentos for acoplado & exportagdo de
bens ¢ servios, tornam-se evidentes, pelo menos em parte, seus objetivos
de politica comercial e, conseqiientemente, a competéncia comunitiria nos

(20> ¥ de dificil elaboracio tedrica, considerando-se a completa abstencio do
Conselno npeste particular. Seria teoricamente possivel admitir-se uvma “compe-
téncia emergencial”, exercida pela Comissfiio, andloga & jurisprudéncia do Tribunal
reletivamente & politica pesqueirs (cf. ¢ acdrdfo noe Proc. n® §04,79, CJ 1981,
p. 1.045); no entanto, nfio existem sainda as condigGes objetives para tanto.

(21) O cédigo distingue, haseando-se no art. VI do GATT, entre subsidios de
expartacfio (arts. 99 e 13} e outros subsidios, com efeito incentivador & exportaclio
(art. 11). Torna-se dificil a diferenciacio entre ambos, conforme vem ensinando
a Dpratica.

R. Inl. Jegis). Brasilia 2. 28 n. 111 jul./sel, 199 237



termos do art. 113 (**). Qutrossim, nada impede que regulamentos sobre
investimentos se tornem parte constitutiva de um acordo comercial da
propria Comunidade, enquanto forem de natureza apenas acessria (33),

d) Essa problemitica torna-se particularmente evidente na avaliagdo
dos assim chamados acordos de cooperagiio. Nao nos estenderemos na
presente exposiciio sobre a origem histdrica desses acordos e sua situagio
atual (**). Ndo € justo considerarem-se esses instrumentos como se fossem
acordos comerciais camuflados, destinados apenas a escamotear a compe-
téncia comunitéria, embora tenha havido intengGes neste sentido. Mas néo
se¢ pode negar que certos acordos de cooperagdo, exceto aqueles que in-
cluem elementos sobre politica de desenvolvimento, incluem dominios que,
a partir dos instrumentos utilizados, j4 ndo podem ser classificados na
politica comercial comunitdria. Aqui se podem citar, por exemplo, os
investimentos, regulamentos cambiais, cooperagio técnica, incentivo de
comércio por meio de exposigdes e outros. O limite é ultrapassado sem-
pre que forem wutilizados instrumentos de politica comercial, tais como
uma cldusula de nacfio mais favorecida, ou a concessio contratual de cré-
ditos estatais ou de créditos garantidos pelo Estado, Também uma cliu-
sula de inten¢les oferecendo produtos agricolas a pregos fixos poderia
suscitar suspeitas.

Em numerosos casos, pode-se partir do pressuposto de que os acor-
dos de cooperagio tém objetivos de politica comercial, independentemen-
te de uma declarac3o explicita neste sentido. Muitas vezes, esses acordos
séo introduzidos por declaragGes de cardter geral de “boa vontade”, a
respeito do incentivo de comércio bilateral {equilibrio da balanca comer-
cial!). Também ndo vem ao caso, se hd ou nido declarages explicitas a
respeito; decisiva é a real finalidade do acordo. E esta, muitas vezes, é
dificil de ser determinada, especialmente quando decorrente de protoco-
los complementares, conversagbes em comissGes mistas etc. Trata-se, pot-
tanto, de um problema de transparéncia.

(22) O Investimento pode também estar vinculado & questdo do estabelecimento
fef. ftem III, 10.0).

(23) 'Tais clausulas fazem parte de acordos de cooperacio baseados nos arts.
113 e 235, inclusive do acordo com Israel, que se baseia exclusivamente no art. 113.
A Convengiip de Lomé III (baseada ne¢ art. 238) contém um capitulo espeeifico
gobre investimentos, emabora os BEstados-Membros reclamassem, neste partieular,
uma competénela préoprip exclusiva (do tipeo acorde misto).

(24) Cf., Vedder, op. cit. (¢f. Nota 3), n® 12, com mais referéncias, Sasse, in:
Eoelner Schriften zum Europarecht, vol. 15, p. 28, sugere gque se submetam todos
os acordos de cooperagio A competéncia exclusiva da Comunidade, o que nos
parece exagerado; v. também FEhlermann, in: Zieger/Lebahn, “Rechtliche und
wirtschaftliche Bezfehungen in den Integrationsraeumen in West und Ost. Nomos
Verlag 1980, p. 25.
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Levando em conta tais dificuldades, sugerimos como vidvel a seguin-
te solugio:

— Sempre que a caracterizagio politico-comercial de um acordo de
cooperagdo mutua decorre exclusivamente de sua finalidade, sem o em-
prego de instrumentos especificos, deve-se abdicar da exigéncia da exclu-
sividade. Até agora, a Comunidade nfo estd em condicdes ¢ nem disposta
a afastar os Estados-Membros desse contexto.

— Por outro lado, a decisao do Conselho, de 1974 (2), prevendo
um procedimento de conircle comunitirio, deveria ser complementada.
Sem didvida, essa decisdo constituiu um passo acertado para a solugdo
do problema, embora o procedimento ndo seja suficientemente 4gil e,
além disso, incompleto. Deveria ser transformado automaticamente em
um procedimento de aprovacio, logo que a Comissdo venha a constatar
que um acordo de cooperagio extrapola seus limites, penetrando no 4mbi-
to estrito da politica comercial e prejudicando de alguma forma os inte-
resses da politica comercial da Comunidade,

2.  Politice de desenvolvimento

Voltemo-nos agora para a delimitagdo da politica do desenvolvimento
em que € possivel recorrer a uma jurisprudéncia recente, isto €, ao ja
citado acérdio de 26-3-1987 (**). Nele ficou definido que a utilizagao
de tarifas alfandegdrias objetivando estimular 0 comércio com paises em
desenvolvimento se enquadra na politica comercial comunitéria. Gene-
ralizando, ¢ licito afirmar que, enquanto a politica de desenvolvimento
for praticada com instrumentos da politica comercial, o art. 113 tem prio-
ridade, nao cabendo a aplicagdo de outros preceitos juridicos, nem mes-
mo o art. 235.

Onde entdo estdo situados os limites? Encontram-se precisamen-
te onde nio & possivel falar-se de instrumentos de politica comercial ou
de um direcionamento preferencial para a politica comercial. A titulo de
ilustragao, apresentaremos irés exemplos:

a) Créditos de exporfagdo e sua delimitagdo em relagdo ao auxilio
financeiro ao desenvolvimento. A concessdo de subvengbes a fundo per-
dido ou de simples crédito para o desenvolvimento ja nao se enquadra
no #mbito de uma politica comercial comunitdria, apesar de que casual-
mente possam influir sobre o fluxc comercial. No caso de créditos mistos,
é possivel basear-se sobre a diferenciagdo entre créditos subsidiados e

(25} Decisgo n® 74/393 do Conselho, JO 1974 L 208/23, baseada nos arts. 113
e 234,
26) Cf, Nota 1, acima. Ji no Parecer 1/78, o Tribunal levou em consideracéio

o aspecto de politica de desenvolvimento, tendo recusade os argumentos dai
inferidos pelo Conselho, contra o art. 113 (cf. acima. Nota 3).
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créditos de auxilio, utilizada em grémios internacionais. No primeiro caso,
aplica-se a competéneia da Comunidade, nos termos do art. 113, também
quando estiverem presentes aspectos de ajuda ao desenvolvimento (ingl.
grant-element) (7).

by No que se refere ao fundo comunitdrio de matérias primas (%),
recentemente reativado, € preciso fazer algumas distingGes. Sua assim cha-
mada “primeira caixa” estd intimamente ligada ao financiamento dos
estogues reguladores, nos respectivos acordos envolvendo matérias-primas,
cnquadrando-se, em principio, no Ambito da politica comercial comuni-
téria, com a aplicacdo dos principios enunciados no Parecer 1/78.

Jé a “segunda caixa™ destina-se prioritariamente ao financiamento de
projetos, que extrapolam o Ambito da politica comercial.

De um modo geral, é possivel admitir-se, no caso, uma competéncia
mista, envolvendo a Comunidade ¢ os Paises-Membros.

¢) O Fundo de estabilizacdo dos ingressos provenientes da exporta-
¢do (STABEX), conforme previsto na Convenciio de Lomé, tendo sido
estendido posteriormente a outros paises, constituiu, antes de tudo, um
instrumento de politica de ajuda ao desenvolvimento (**). Trata-se da
transferéncia de recursos, acoplada aos termos de comércio com o respec-
tivo pais em desenvolvimento, sem que se visasse com isso influir sobre
a exportagdo. Os recursos transferidos podem, além disso, ser emprega-
dos também fora do setor em questio,

3. Politica agrdria

A delimitagdo em relagdo a politica agraria suscita considerdveis difi-
culdades ao nivel tedrico, sem no entanto acartetar maiores dificuldades
na prética, Os respectivos procedimentos variam sé relativamente a con-
sulta do Parlamento, que € necessdria no caso de medidas de politica
agriria nos termos do art. 43 do Tratado da CEE. Isto pode, eventual-

27 Por exemplo, através dg “Committee on Surplus Disposal”, no imbito da
FAO, Para definir um crédito como auxflio ac desenvolvimento, ele por enguantio
tem sido definido em 26%.

(28) O acordo referente ao Fundo Coemunitario {(Acordo de estabelecimento de
um Fundo comum para “Commodities”) fol concluido em 27-8-1980 (publicado
como documento da UNESCO em 1987, Atuslmente, apés a Conferéncia da
UNCTAD, deveriam oferecer-se &s condigdes adequadas & sua homologagio, embo-
ra em condi¢cSes diferentes. A Comunidade também assinou o ecordo, mas ainds
nic & seguro, se ela val homologh-lo.

(20) V. og arts. 147 ss. da Convencao de Lomé III, além do Regulamento n?® 428/8%
da, Comissfio sobre a introdugdo de um sistema correspondente para pafses em
desenvolvimento, nfio associados {(JO 1987 L 43/1),
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mente, trazer delongas, quando na pritica se exigirem solugSes répidas,
uma vez que faltam procedimentos especiais de um regime de urgéncia.

Podemos mostrar algumas tendéncias que tém prevalecido na prética,
a saber:

— Medidas convencionais, embora referentes a instrumentos espect-
ficos de politica agréria, como o limite mdximo fixado para a taxagdo, sao
baseadas no art. 113, enquanto medidas de politica comercial.

~— Medidas inteiramente autdnomas, que ndc se referem a um instru-
mento de politica agréria, tais como os impostos aduaneiros, apbiam-se
no art. 113, também quando se destinarem a objetivos de politica agréria.
Neste caso, obviamente, “o instrumento” esté sendo privilegiado.

S#o probleméticas aquelas medidas autdnomas que se referem aos
instrumentos especificos de politica agriria, mas que sfo tomadas em
cumprimento de uma obrigaciio internacional. Poderiam ser classificadas
na politica comercial comunitiria, levando-se em consideragdo ndo 56 a
sua principal finalidade, como também razdes de ordem prética (39).

4. Protegio & smide e protegdo ao consumidor

A protegio & sadde e a protecio ao consumidor nfo sdo objetivos
especificos de acordos; contudo, tais objetivos devem ser levados em con-
siderago, sefa no contexto de uma harmonizagio juridica (art. 100), seja
na implantagdo de um mercado comunitdrio interno (art. 100-a, inciso I1I)
ou dos objetivos da polifica agriria (art. 43) (*); se necessério, poderd
ainda ser aplicado o art, 235.

Vejamos agora aqueles regulamentos que, embora preenchendo esses
requisitos, nuna perspectiva instrumental, podem apresentar-se como res-
tricbes de importaghio e exportagdo em relagidc a paises terceiros. A questao
se esses casos fambém s@io cobertos pelo art. 113 vem adquirindo uma
importancia pritica cada vez major. Apresentamos dois exemplos:

e¢) A fixagio de valores miximos para a importagdo de géneros
alimenticios que sofreram irradiagiio nuclear. O regulamento atyalmente
em vigor ¢ uma norma especial para a importagio de paises terceiros,
sendo assim wma medida de politica comercial; por outro Iado, com esse
regulamento, se tentaram contemporizar razdes de satdde piblica ¢ razdes

(30) Sobre a delimitacfo entre os arts. 43 e 113, v. Gildsdorf, in: Kommentar
“Cirabitz”, art. 38, n® 16/17.

(31) Vejam-se 05 scordfios mais recentes do Tribunal sobre s importacio de
carne tratada com harménios, em que a art. 43 foi considerado base legal sufi-
ciente (Proc. n® 68/86 e proc. n* 131/85, Reino Unldo contra Conselho, sedrdios
de 23-2-1988). Parece haver uma estreita vinculagdc analdgiea entre os srts. 113
e 2358,
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de politica comercial. A partir de uma Gtica comunitéria, faz-se necessdria
uma regulamentacio unificada em relacdo a pafses terceiros, a fim de se
evitar o deslocamento de rotas comerciais e novas fronteiras internas na
Comunidade. Assim, essa medida pertence & competéncia nos termos do
art. 113, o que, excepcionalmente, foi também reconhecido pelo Con-
setho (3%).

b) A regulamentacio para a redugdo e controle do comércio com
residuos quimicos (importagdo e exportagdo). Ponderagdes andlogas
caberiam também para as respectivas medidas. Quanto & exportagfo, estd
envolvida a protegdo i satde piblica de paises terceiros. A Comunidade
tem intergsse nesta regulamentaglo, a fim de manter relages de coméreio
ordenadas com outros paises, cumprir as restrigdes de importagio desses
paises ou aniecipar-se as mesmas (*%).

Porianto, o resultado seria o seguinie: no caso de se elaborarem
‘regulamentos especiais com validade para pafses terceiros, prevalecerd o
aspecto de politica comercial. No caso de regulamentos aplicéveis indis-
tintamente, ficardo em primeiro plano os aspectos referentes & protegio
da satide pablica ¢ 4 saide do consumidor, de modo que, como base
juridica, o art. 113 ndo serd suficiente,

5. Protegdo ambienial

De maneira fundamentalmente ansloga deverdo ser solucionadas as
questdes de competéncia referentes a regulamentos comerciais que atingem
a protegido do meio ambiente,

Citemos, & guisa de exemplo, o regulamento da Comunidade que
dispde sobre as restrighes de importagio para produtos derivados da
baleia (**). Este regulamento contém uma proibigdo normativa para impos-
tar tais produtos, exceto alguns itens especificos. Certamente, essa regu-
lamentagao se originou da idéia de proteger as espécies, mas para a sua
consecugdo, foi utilizado um instrumento especifico de politica comercial.
Esta regulamentacdo, conforme se evidenciou nos debates a respeito,
também ndo deixou de provocar consegiiéncias econdmicas.

Se, além disso, um regulamento contiver uma proibigio geral de
comercializagiio, como no caso do decreto scbre a aplicacio da Convengao
de Washington referente & protecdo das espécies (), neste caso, o art, 113

(32) V. Regulamento CEE n° 39855/87 de 22-13-1987 (JO 15§87 I, 371/4), (“se-
gunde portaria de Tchernghyl”). Na portaria anterior ndo se havia mencionado
a fundamentagio juridica especifica.

(33) V. = proposta da Comissdo de 2-7-1966, JO 1986 L 177/5.

(34) Reguwlamento n® 348/81 do Conseltho (JO 1981 L 39/1) baseado no art, 235;
a Comissfo havis sugerido o art. 113,

(35) Regulamento n® 3.626/82 do Conselho (JO 1882 I. 384/1) baseado exclusi-
vamente no art. 235,
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j4& ndo constitui fundamento juridico suficiente, sendo necesséria a aplica-
¢do concorrenie do art, 235.

No entanto, aqueles regulamentos de carfter geral, que porventura
exercam uma influéncia apenas indireta sobre o comércio exterior, sem a
ele referir-se especificamente, nbo sio abrangidos pelo art. 112,

6. Protecio da propriedude indusirial e guestbes correlatas

a) As questdes de delimitacdo rcferentes a essas matérias e 4 politica
comercial comunitria adquiriram uma especial atualidade, quando da
rodada Uruguai do GATT {*%), bem como na discussio sobre o Acordo
de Paris, entre paises industrializados de um lado e paises em desenvolvi-
mento de ouwtro (*7), Abordaram-se nessa discussio, exaustivamente, a pro-
tecdo as patentes industriais, protecio de marcas comerciais, direitos au-
torais, tanto em acordos internacionais, como no contexto de regulamentos
com vistas a paises terceiros. Ao examinar as atividades até hoje desen-
volvidas pela Comunidade nesses dominios, chega-se & conclusio de que 0
Conselho ndo tem sido favordvel, ou pelo menos tem-se mostrado reticen-
te no que se refere & aprovagho de uma competéncia comunitiria. Mesmo
um regulamento que se referia exclusivamente a produtos falsificados pro-
venientes de pafses terceiros, teve que ser fundamentado no art. 235,
juntamente com o art. 223 (%),

b) de qualquer modo, a questio da competéncia apresenta-se indiscuti-
velmente complexa em todos esses dominios, A titulo ilustrativo, citemos a
questic da protegio de nomes geogrdficos indicativos de origem de merca-
dorias.

No ambito interno da comunidade, os Estados-Membros, em observin-
cia ao disposto no art. 36, estdo em principio autorizados a legislar a respei-
to da protecdo desses nomes geograficos (*%) (em que pesem as restrigoes dai
advindas para a circulagéo interna de mercadorias), exceto no &mbito dos
regulamentos comunitdrios, que podem ser decretados, por exemplo, com
base nos arts. 100 ou 100-a.

{36 O Conselho atribuiu A Comissipo um mandaip para deliberar, de modo
abrangente, sobre o comércio da prestagio de servigos, sem que até agora tenha
sido especificada # base juridica. (V. a Resolugiio de Punfa del Este, Documento
do GATT, MIN (86) W,18 de 20-9-88, p. 20).

(37) Acordo sobre a Profecfio da Propriedade Intelectual de 20-3-1983. A Comu-
nidade, até o presente, nio se tarnou membro do Acorde de Parls, nem dos acordos
pasteripres, mas tem mantido seu stotus de observador junto aos grémios compe-
tentes, especialmente junto & OMPI (Organizagiico Mundinl da Propriedade Inte-
lectual) .

(38) Regulamento n® 3.842/86 do Conselho sohre a Importagdo de mercadorias
imitadas. JO 1988 L. 35'7/1.

(39) Para usufruir dessa derrogacfio, deve-se tratar efetivamente de auténticos
nomes de origem geogrifica, merecedores de protegfio (v, por exemplo, o actrdio
do Tribunal de Justica no Proc. n® 12/74 Sekt/Weinkrand — CJ 1975, p. 18D).
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Quando tais regulamentos sfo elaborados para serem aplicados espe-
cialmente a paises terceiros, € possivel aceitar-se a competénecia da Comuni-
dade, nos termos do art. 113. Aplica-se isto nomeadamente a acordos bilate-
rais, como por exemplo ao acordo ainda nfo em vigor entre a Repftiblica
Federal da Alemanha e a Austria (%),

Nao se trata, no presente caso, da aplicagio de instrumentos tipicos de
politica comercial, de modo que € preciso orientar-se conforme a finalidade
¢ 0s objetivos. Nio se pode negar que tais acordos, necessariamente de
natureza recfproca, sejam ratificados para facilitar o coméreio entre parcei-
ros, incentivando-se a exportagio das mercadorias assim protegidas, princi-
palmente do ponto de vista do pafs exportador. Esses objetivos néio seriam
comprometidos, mesmo que se tenha de elaborar normas comunitérias sobre
a protegiio dos nomes geograficos indicando arigem.

¢) A questdo se isto é também aplicivel, e em que medida, acordos
multilaterais, referentes & prote¢io de marcas industriais, devers ser exami-
nada caso-a-caso, de acordo com a respectiva finalidade. Com respeito a
esses acordos, gostarfamos de ressaltar a finalidade primordialmente de
-politica comercial, como no caso do Acordo de Madri sobre o registro de
marcas comesciais (*'). Decorreriam dai conseqiiéncias, por exemplo, pura
a participacfio da Comunidade em grémios internacionais, principalmente na
OMPI {Organizacdo Mundial de Propriedade Intelectual).

7. A guestdo da exclusividade (refevente aos itens 4, 5 e 6)

As dreas acima tratadas -— protegio da satude piiblica, protegdo do
consumidor, protegao ao meio ambiente, protegio da propriedade industrial,
lealdade nos procedimentos comerciais — 18m em comum sua vinculaghio &
valores juridicos que necessitam de protegic enquanto tais. Isto pode ser
garantido também no dmbito de uma politica comercial comunitéria. Veja-
mos agora o caso, quando ndo se chega a instituir um regulamento comuni-
tério, em que pese a sua urgente necessidade, isto €, quando o legislador
comunitdrio vem a fracassar (**). Neste caso, temos basicamente duas possi-
bilidades de soluggo.

(40) Trata-se do Acordo de 6-10-1981, conhecido sob a denominacfio de “Mo-
zartkugein”, Em virtude da posicho contraris assuiniga pela Comissfo, nbo se
chegou, até & presente data, & sua ratificagio. Acordos semelhantes existem entre
cutros Estados-Membros e paises terceiros (por exemplo, ¢ acordo entre a Franga
e & Austria de 10-5-1979, cf. Desterreichisches Bundesgesetzblatt, de 14-5-1986,
ne 58). A Comissdo tende a chegar A uma solugho visando acordos ao nivel da
Comunidade.

(41) Acordo de 14-4-1981. Em anteciprcio ao decreto sobre a marca comercial/
indusirial comunitiria (cf. s proposta publicads no JO 1880 L. 351), a Comissho
deseje inclulr & mesma no Acordo de Madri, com a participacéio da Comunidade,
(42) Deve-se, contudo, assinaiar que a propria Comissfo, até a presente data,
nfo tem seguido uma linha coerente, com respeiic & questio da competéncia.
A aplicacho coerente do que dispbe o arf. 113 sobre o competéncie possibilitarie
solugles ao nivel comunitirio, conforme se evidenciou no caso Tchernobyl (ef, a
Nota 32, acima).
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A primeira solug@o consiste em nfo se submeter & competéncia comu-
nitdria exclusiva os dominios considerados secundérios dentro de uma poli-
tica comercial comum. Com outras palavras, seria admitida uma competén-
cia concorrente dos Estados-Membros, 0 que na prética levaria & aplicagdo
dos principios de jurisprudéncia do AETR (Accord Européen relatif au
travail des équipages des véhicules effectuante des transports internatio-
naux).

Na segunda solugio, apesar de se aceitar, em principio, a competéncia
exclusiva da Comunidade, a2 mesma seria considerada “suspensa”, quando
um Estado-Membro puder invocar uma situagio de excepcionalidade,

Essa problemdtica ainda ndo surgiu até hoje na jurisprudéncia e foi
apenas superficialmente abordada na literatura (**). Aventamos as seguin-
tes solugles:

«) Em principio, o reconhecimento de uma competéncia estatal concor-
rente ¢ muito temerdria, pois traria em seu bojo o perigo de se adiarem
indefinidamente as regulamentagdes comunitirias. Por esta razdo, somos
contrérios 2 sua aplicacio em dominios, onde, como vimos, se trata da
utilizachio de instrumentos especificamente de politica comercial, ou seja,
na protegio externa da Unido Aduancira. Sua aplicaglio seria feita relati-
vamente s restrigbes especificas de importagao e exportagéo, também quan-
do estiverem relacionados aos bens juridicos acima referidos.

Para esses dominios, terfamos 2inds uma solugdo do segundo tipo
mencionado. Dispositivos condizentes com o art. 36 encontram-s¢ em quase
todos os regulamentos de comércio exterior da Comunidade, em especial,
no “Regulamento Comunitario de Importagio” (**). Além disso, se pode
constatar um principio juridico no art. 36, que se aplica ndo s¢ ao comércio
intracomunitdrio, mas com mais razdes, & circulagdo de mercadorias de
Estados-Membros relativamente a paises terceiros. A favor disso, pode-se
citar, também, uma cliusula preferencial no GATT. O art. 36 constitui
relativamente ao comércio intracomunitario justificativa material para uma
conduta que doutra forma seria considerada inadimpléncia de contrato,
enquanto que este mesmo artigo, com vistas ao coméreica exterior, teria como
conseqiidncia uma reserva de competéncia. Assim, os Estados-Membros tém
capacidade, diferentemente do que dispbe o art. 113, de legislarem sobre

(43) V. sobretudo Timmermanns, in: Festschrift fuer Pescatore (Liber amicorum,
Edifors Nomos 1987). Discordando de nossa tese, Timmermanns é da opiniio que
& Invocacio de um fato excepcional por um Estado-Membro reduziria a8 compe-
téncia nos tertos do ari. 113. No bosso entender, tal opiniio ignora que s medida,
apesar de invocar a derrogacio pelo Estado-Membro, persegue ume finalidade de
politica comercial, s partir de uma visio comunitdria. Ehlermann, no volume
comemorativo em honra de Teltgen (cf. Nota 8, acertadamente, menciona que
“atores diferentes podem visar a diferentes objetivos”. V. também Bleckmann,
op., ¢it. (cf. Nota 15).

(44) V. art. 21 do Regulamento n¢ 288,82 (cf. Nota 15).
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regulamentos comerciais relativos a paises terceiros, desde que isso venha s
ser necessrio em decorréncia das razies estipuladas pelo art. 36.

Por outro lado, ndo hesitarfamos em aplicar, também ao comércio
exterior, analogamente, os principios desenvolvidos pelo Tribunal de Justica
no contexto da jurisprudéncia do caso Cassis-de-Dijon; seria portanto aceita
uma restricio 4 competéncia comunitiria exclusiva, na medida em que exi-
géncias prioritérias tais como protecdo ambiental, protecio do consumidor,
lealdade na circulagdo de mercadorias, exigiriam necessariamente uma atua-
cio dos Estedos-Membros, com conseqiiéncias para as relagbes externas.

Entretanto, em decorréncia das citadas razdes, em casos excepcionais,
setia aceitdvel uma competéncia extraordindria para a conclusiio de acordos,
pois raramente o objetivo de se proteger os referidos bens juridicos chegaria
a ponto de se necessitar de uma fundamentagiio no Direito Internacional
por parie dos Estados-Membros. Pode parecer aconselhdvel, em lugar de
medidas autdnomas relativamente a um terceiro paifs tentar chegar-se a uma
regulamentagio contratual com base na reciprocidade (por exemplo, no
caso de alimentos poluidos por irradiac@o nuclear). Mas no caso de regula-
mentagOes contratuais, os aspectos de politica comercial adquirem uma
excepcional importancia, dificultando-se, além disso, sobremodo, a execugéo
da t@o necessitada competéncia comunitdria.

Outrossim, como dltima safda hd sempre a possibilidade de autoriza-
¢ao por parte dos drgios comunitdrios, a ser concedida sempre que néo
forem prejudicados interesses da Comunidade.

b} Ao se tratar de acordos destinados & prote¢io da propriedade
industrial ou intelectual, ndo se aplicam, normalmente, conforme men-
cionamos acima, instrumentos especificos de politica comercial, & sim uma
regulamentacdo do tipo erga omnes, extensiva a paises terceiros. Do mesmo
modo, nio parece ser necessdria, neste particular, uma regulamentacio
comunitdria. No presente caso, sugetimos uma competéncia concorrente
dos Estados-Membros, enquanio o terreno ainda ndo for ocupado pela
Comunidade (aplicagio dos principios do AETR) (**). Os Estados-Mem-
bros terfio de tomar medidas cabiveis para livrarem-se, eventualmente, de
obrigacbes contraidas no caso da aplicacdo da competéneia comunitéria.
Por outro lado, também aqui continua vélida a obrigagic dos Estados-
Membros de se absterem de agdes individuais, se com isso se prejudica
um procedimenio que visa aprovar uma regulamentacdo comunitéria.

8. Regulamentos acessdrios

a) Tem havido controvéisias sobre a questdio, até que ponto deter-
minada regulamentagio pode ser considerada acessdria de ouira, referin-
do-se esta dltima & politica comercial (*6). Hd pontos de vista divergen-
tes entre o0 Conselho e a Comisso com respeito aos regulamentos do

(45) Apés ontrar em vigor o decreto sobre as marcas comercials e industriais
comunitarias (cf. Nota 41), & compeiéncia ds Comunidade serh exchusiva,
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direito aduaneiro (por exemplo, o tratamento infracomunitdrio dos meios
de transporte temporariamente isentos de taxas aduaneiras) ou regulamen-
tos sobre a estatistica comercial. Processos ainda pendentes no Tribunal
de Justica, provavelmente, poderdo em breve contribuir com esclarecimen-
tos a respeito (*%).

b) No presente contexto, cabe mencionar a jurisprudéncia do Tri-
bunal de Justica na questdo do firanciamento de medidas relativas a poli-
tica comercial. Entendeu o Tribunal que o financiamento de tais medidas
estd garantido pelo dispostc mo art. 113, enquanto o financiamento for
efetuado com recursos do orgamento comunitdrio (*%). No caso em referén-
cia, tratava-se do estoque regulador no acordo sobre borracha natural.
Esta jurisprudéncia leva a que, em casos similares, um acordo, embora
enquadrado na politica comercial, sé pode ser assinado como “acordo
misto”, Obviamente, esta possibilidade oferece um 4libi bem-vindo aqueles
Estados-Membros que, no caso de recusa de financiamento comunitério,
podem subtrair-se também 3 aplicagdo da competénecia comunitiria (**).

Essa jurisprudéncia, provavelmente, nfo resistivia a uma andlise ju-
ridica mais rigorosa. A forma do financiamento nfic terd importéncia,
desde que se fizerem necessarios recursos financeiros para realizar deter-
minada medida de politica comercial. Também em outros dominios do
direito comunitdrio, por ¢xemplo, na politica agrdria, podem ser impostas
obrigagdes aos Estados-Membros, que implicam em despesas aos respecti-
vos paises. Se tais regulamentos sdo corretos ou ndo, deve ser examinado
a luz da legislagio financeira comunitdria, ndo decorrendo dai limitagBes
relativamente 4 competéneia comunitiria em matéria de politica cometcial.
Considerando as possiveis conseqiiéncias negativas da jurisprudéncia até
aqui surgida, seria desejavel que o Tribunal de Justica, doravante, passasse
a fazer disiingbes mais minuciosas.

9. Servigos

a) E controvertida a questdo, se a politica comercial comunitdria
abrange somente a circulagdo de mercadorias, ou se abrange também a
prestagio de servigos em relagho a paises terceiros (*%).

47y Vejam-se os procedimentos nos Processos n®s 165/86, 275/87 e 238/87 (cf.
JO 1087 C 204, JO C 285/6 e JO C 284/11).

(48) Parecer n® 1/78 (Nota 3), pp. 52 e ss.

(48) No caso dos acordos sobre matérias-primes, chegou-s¢ ap assim chamado
entendimento “PROBA 207, de 31-3-1981, no qual o Conselho ¢ a Comissio che~
garam a aceltar um acordo misto, propondos porém uma conduta integrada, rela-
tivamente a outros paises. Sobre a matéria veja-se a publicaciio holandesa
“Buromarkt Niews 1987, p. 147 e Ehlermann, in “Mixed Agreements”, Leiden 1983,
p. 8.

(50 A opinido dominanfe na literatura & favoravel & incluso dessa drea na
politica comercial comunitaria; (cf. Ehlermann, op. cit. (cf. Nota 8) e Vedder,
op. cit. (Note 3), que propde uma soluguo mais diferenciada. Veja-se também
D’Orville, in: Koelner Schriften zum Europarecht, vol. 19, pp. T e ss.
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Partindo-se do texto do Tratado Constitutivo da Comunidade Eco-
ndmica Européia, nio haveria ressalvas sobre tal inclusdo: sob o conceito
de “comércio” enquadra-se, sem maiores dificuldades, a livre prestagdo de
servigos, alifs considersdos *‘bens indivisiveis™.

O principal argumento contrdrio & inclusfio parece estar no fato de a
politica comercial, indevidamente, ser encarada como extrapolagdc de poli-
tica aduaneira, tesponsivel por todo tipo de mercadorias que circulam
livremente. Neste caso, ndo haveria paralelismo em relagio & prestagdo
de servigos, prescindindo-se, portanto, de uma regulamentagio corres-
pondente ao comércio exterior. J& rebatemos essa argumentagiio no inicio
de nossa exposigio. No &mbito estatal, a regulamentagio da prestagdo de
setvigos pertence, naturalmente, ac comércio exterior. Também na prética,
principalmente por ocasido da negociacdo de acordos, as questSes relativas
i citculagdo de mercadorias dificilmente podem ser separadas da prestagéo
de servigos; a inclusdio desse dominio na rodada Uruguai do GATT pode
set citada como exemplo elucidativo.

E inegével que a prestagdo de servigos, em casos concretos vinculada
A circulagdo de mercadosias, e tendo portanto cardter acessério, deve ser
enquadrada na politica comercial, apesar do cardter resiritivo dessa
vinculagio.

b) Em todo o caso, também nesta #rea pode-se aceitar apenas uma
competéneia comunitdria concorrente. Isto jé decorre das préprias caracte-
risticas pelas quais se diferenciam a livre circulagio de mercadorias da
livre prestagio de servigos ao nivel intracomunitério. Ao contririo da livee
circulag@io de mercadorias, no caso da livre prestagio de servigos, estamos
diante de uma “liberdade de mercado”, ndc condicionada por qualquer
automatismo, mas que independe de regulamentagdo (*!). Seria negar esss
estrutura, ao exigirse, @ priori, a competéncia exclusiva em relagdio ao
comércio exterior, e isto sem levar em consideracdio uma possivel compe-
téncia oriunda do AETR, bem como o cumprimento do art. 5 do Tratado.

Essa competéncia, portanto, deveri ser desenvolvida paulatinamente,
como fim dltimo dos esforgos a serem empreendidos, e ndo como postula-
¢io de uma posicdo de partida.

O mesmo se aplica também no ambito convencional, pois aqui a com-
peténcia estatal ndo pode ser exercida a contento sem a possibilidade de se
assinar acordos com outros paises. No entanto, quando houver uma proposta
de regulamentagio comunitdria, como ultimamente na rodada Uruguai do
GATT, entio pode ser necessdria uma atuagio exclusivamente comunitéria
nos termos do art. 5 do Tratado. A prestagio de servigos no domfnio dos

(51) Isto & vAlido independentemente de o Tribunal reconhecer & aplicagio direta
dos respectivos dispositivos do Tratado (v., entre outres, o acérdfio van Binshergen,
Proc. 1 33,74, CJ 1974, p. 1.209).
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transportes, em decorténcia do disposto no art. 61 do Tratado, deveria ser
enquadrada, também, na drea das relagdes exteriores dessa politica, regula-
mentada nos termos dos arts. 74 ss.

10. Oufros tpos de relagbes de coméreio exterior

Com a inclusdo, embara modificada, da prestagao de servigos na politi-
ca comercial comunitéria, chegamos, em nosso entender, aos limites extre-
mos daquilo que ainda pode ser objétivamente abrangido pelo art. 113.

N&o parece aceitivel a tese até agora defendida apenas por Pescatore
("?), segundo a qual a totalidade das Relagoes de comércio exterior deve ser
enguadrada na politica comercial comunitéria. Contudo, essas relagdes ndo
sao abrangidas, em sua totalidade, pelo conceito de “comércio™, que, por
sua vez, nio poderia ser destacado do critério de “troca”. Ao aplicar-se coe-
rentemente essa teoria, chegarfamos ao ponto de atribuir & Comunidade, na
irea do comércio exterior, competéncias concretas, a serem decididas majo-
ritariamente, de que ela ainda ndo dispSe no dmbito intracomunitdrio.

Isto também se aplica a duas dreas que, em nivel intracomunitario, se
relacionam a duas liberdades fundamentais: i livre circulagdo de capitais e
2 liberdade de estabelecimento.

a) A circulagio de capitais com estados terceiros patte da Unido Eco-
némica e Aduaneira e deve, por isso, ser regulamentada dentro das compe-
téncias da Comunidade, nos termos do Titulo 11, Capitulo I, do Tratado
Constitutivo da Comunidade Econdmica Européia. Isto se aplica em parti-
cular & regulamentagio do direito cambial, consoante se depreende também
do art. 108, inciso 1.

As dificuldades para a politica comercial comunitdria, oriundas de
regulamentacSes cambiais, devem ser apreciadas & luz dessa norma, fican-
do evidente que, em termos de competéncia, a elas nio se aplica o arf. 113.
Isto vale sem prejuizo do que foi dito acima com referéncia aos acordos de
cooperagdo.

No tocante a pagamenios correntes ligados ao comércio exterior, pode-
se admitir uma competéncia comunitdria, complementar ao disposto no art.
113; a favor dessa tesc hd uma certa analogia relativamente ao art. 106,
inciso 2 do Tratado, bem como a regulamentacdo vigente no GATT.

b} Também os regulamentos relativos a liberdade de estabelecimento,
com vistas a paises terceiros, via de regra reciprocos ¢ convencionais, ultra-

(52) V. sobretude Droit des Communauté Européennes — Les Nouvelles, n¢ 2.204,
p. 921, Essa concepgio oferece a vantagem de explicitar a posicho do art. 116
no capitulo sobre “politica comercial”. O asrgumento por st s6 nfo parece sufi-
clentemente convincente para sustentar essa teoria, diante dos argumentos con-
trarios. Cabe ao art. 116, diante do art. 113, uma fun¢io complementar, a qual,
no entanto, ainde nio esti totalmente esclarecida (v. também o Parecer n° 1/78,
n* 50, ¢f. Nota 3),
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passatiam, em principio, os limites do art. 113. O principal objetivo de tais
regulamentos e acordos ndo estd em influir sobre a circulago “além-frontei-
ras” de mercadorias ou servigos, mas em estabelecer condigfes favordveis a
pessoas € empresas estrangeiras de exercerem atividades econdmicas em
outro pafs que nfio o de sua origem, podendo inclusive ser influenciada
positivamente a circulagfio de mercadorias e de servigos. Qutrossim, se trata
aqui de regulamentos econbmicos complexos, que interferem em outros
dominios juridicos, por exemplo, no direito de estrangeiros, diretto trabalhis-
ta, direito fiscal. Assim, por exemplo, o acordo ainda n#o assinado entre a
Comunidade ¢ a Suiga no setor de seguros nao pode basear-se exclusivamen-
te no art. 113; neste caso, para a fundamentagio juridica, parece mais indi-
cado recorrer ao art. 100 (*3).

Quando, entretanto, ndo estivermos tratando de um regulamento espe-
cial do direito de estabelecimento, mas de um regulamento acessbrio de
acordo comercial (especialmente com clusula nfo discriminatéria), entéo
se aplica a competéncia comunitiria nos termos do art. 113. Aqui, uma
delimitagdo mais nitida certamente exigiria um maior aprofundamento (®).

B dbvie que o acima dito vale também independentemente de se invo-
car, mais e mais, a competéncia comunitria, conforme os principios do
AETR; por outro lado, hé de se levar em consideragdo, também, o art. 5 do
Tratado (5%}, :

IV. Medidas motivadas politicamenic, em especial sangdes

Antes de finalizar, cabe fazer algumas consideragSes sobre a intrincada
questio de se delimitar a competéneia no caso de sangdes comerciais politi-
camente motivadas.

Nossa tese é a seguinte: a motivagdo polftica de uma medida, preen-
chendo todos os critérios de uma medida de politica comercial, ndo pode

(563) O texto do Acordo foi publicado ne JO 1983 C 154/34. Originariamente, a
Comissho sugeriu para este case o art, 113, o que ndo parece defensdvel,

(54) Timmermans, op. cit, (¢f. Nota 43), p. 688, pretende diferenciar melhor,
atribuindo ao art. 113, as quesides relativas ac direito de estabelecimento ag art.
113, por tratar-se da regulamentagfo de meras questdes de “status”. No entanto,
na pratica, certamente nfio haversd regnlamentos restritos » simples guestbes de
status.

(56) No Ambito da rodada Urugual do GATT, as questdes do direitoe de estabe-
lecimento sfio intimamente ligadss a questées de politica comercial (ipelusive
presiagio de servigos), de modo que também aqui parece necessério um trata-
mento ao nivel comunitério, Isto também pode ser inferido da jurisprudéncia do
Tribunal (cf. Parecer n® 1,76, sobre o Fundo de Desativagio — Navegacio Fluvial,
CJ 1977, p. 755, n® 4).
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subtrair a mesma & competéncia comunitdria, nos termos do art. 113. (5%, A
favor dessa tese hd, principalmente, dois argumentos:

(1) Muitas medidas de politica comercial se sustentam em motivos
politicos em geral, Tomemos como exemplo a politica restritiva de impor-
tagdo, praticada em relagio aos paises do Leste Europeu ¢, como contra-
partida, o tratamento preferencial dado 4 Roménia.

{2) O fato de o acordo ndo conter uma clausula geral restritiva de
natureza politica (a assim chamada “restricdo de soberania™), mas clausu-
las restritivas objetivamente delimitadas, ¢em relacdio as quais deve ser men-
cionado especialmente o ar:. 224. Tambeém esta regra hd de ser infer
pretads restritivamente, de acordo com o Tribunat de Justica (7). excluin-
do-se assim uma extensdo analdgica, relativa a outras caracterfsticas cons-
titutivas, néio expressamente previstas.

Outrossim, a regra expressa no arl. 224 sc assenta, aparentemente, na
concepgdo de que wmn Estado-Membro, ao se constatar determinados fatos
previstos, pode tomar medidas unilaterais que podem diferir daguelas
previstas no Tratado e, principalmente, ser diferentes das regras acerca
da politica comercial comunitéria. Somente nesta hiptese, as medidas
previstas nos arts. 224 ¢ 225 teriam sentido. Nao se infere disso que nas
referidas situagBes deixa de existir a competéncia da Comunidade, relati-
vamente a medidas de politica comercial; esta apenas fica em segundo
plano, enquanto o FEstado-Membro invoca seu direito nesta situzcio de
excepcionalidade. Ao contrfirio de outros cascs, em que a competéncia
inicialmente concorrente dos Estados-Membros vem sendo eliminada por
meio de uma “ocupagdo dessa #rea” pela Comunidade, existe mo caso
especifico mencionado uma reserva de competéncia permanente para a
acao do Estado-Membro.

No entanto, ¢ preciso assinalar cue nem lodas as medidas, {requen-
temente colocadas de modo simplificado sob o conceito de “sangles”, sio
abrangidas pelo art. 224, Deve-se diferenciar nitidamente, de um lado
entre medidas destinadas a cumprir uma obrigagio legitima de Direito
[nternacional, cm especial, resolugdes do Conselho de Seguranga, e medi-
das que representam apenas uma reagdo deliberads contra a inpbservin-
cia de direitos humanos por parte de um estado terceiro. De qualquer ma-
neira, é evidente que as sangdes que constituem medidas defensivas contra
a conducdo da politica comercial de um estado terceiro, pertencem a compe-

(66) Quandc da aplicacdo estrita da teoria finalista do Conselho <¢f. acims
II.1 ¢, ests mecide néo seria abrangida pelo art. 113, Este & o argumento de
virios Estados-Membros, por exemplo, da Dinamarce. Scbre & muotéria, vejgs-se
Meng “Die Kompetenz der EWG zur Verhaemgung von Wirlschaftssanktionen
gegen Drittlaender” (a competéncia da CE relativamente a aplicecko de sancdes
econdmicas contra paises terceiros), in: ZalRV 1985, p. 324.

57 Cli. o Proc. n* 222,84 (Johnsten contra Chief Consiahble), acdrdéo de 15-5-1986.
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téncia exclusiva da Comunidade. Este foi, por exemplo, o caso da suspen-
sdo do esquema geral preferencial, contra a Coréia do Sul, como medida
de retaliacio contra uma conduta ndo amistosa daquele pais (°%).

Também fora do dmbito dos casos previstos no art. 224, nada haveria
a opor a que antes de serem tomadas sangdes politicamente motivadas, de
um modo geral, houvesse consultas entre os Estados-Membros, especialmente
no confexto da AEP-OCDE. Nessas consultas, deliberar-se-ia acerca das
medidas a serem tomadas, quando, eventualmente, apenas ultrapassassem
o &mbito de politica cometcial. Todavia, quando se estabelecerem sangGes
de politica comercial, estas estariam em consonéncia com o que dispSe
a art. 113, sendo endossadas por todos os Estados-Membros, exceto quando
ure Estado-Membro invocar o caso especial previsto no art. 224,

Desde o conflito das Ilhas Malvinas, se vem observando uma tendén-
cia em aceitar a competéncia comunitiria quando de sangbes por razles
politicas, apesar de ndo ter havido coeréncia na prética subseqiiente (°°).

Qs ptincipios citados devem ser aplicados mutatis mutandis também
a outras medidas no comércio exterior, politicamente motivadas. Um pro-
blema particularmente grave surge por causa da conhecida lista COCOM,
que transcende em muitos pontos o que dispde o art. 223 relativamente
ao comércio de armas e material bélico propriamente dite. E de duvidar
se as Yimitagdes de comércio decorrentes da lista COCOM s&o inteiramente
cobertas pelo direito comunitério (por exemplo, pelos arts. 224 ou 36). De
qualquer modo, serd necessdrio, com vistas ao ano de 1993, encontrar-se
uma golugEo comunitdria integrada.

V. Observagoes fingis

Tentamos mostrar que as questdes de delimitagio aqui tratadas trans-
cendem uma problematica meramente tedrica. Trata-se de estabelecer uma
delimitagiio juridica, possibilitando & Comunidade, nas palavras do Tri-
bunal de Justi¢a, “uma regulamentagdo coerente de suas relagOes exterio-
res” (*"), evitando porém estender-se demasiadamente o conceito de polf-
tica comercial, em consideragiio as realidades politicas vigentes.

Nos préximos anos, essas questdes certamente haverdo de provocar ain-
da muitas controvérsias, tanto no Conselho como nos préptics Estados-
Membros, vindo a constituir matéria para o Tribunal de Justiga. E desejével
que se intensifiquem as pesquisas especializadas sobre o assunto, para o que
cotaboramos com algumas sugestSes preliminares na presente comunicagao.

68> C1. o0 Decreto n® 3912/87 do Conseiho. JO 1987 L 366/1.

(59) Cf. Decreto n? 1.254/82, JO 1982 L 146. Este decreto, embors baseado no
art. 113, faz primeiramente referéncia explicita ao consenso politico. Restrigbes
de importacho contra & Africa do Sul (Erdgerrand) basearam-se ne Tratado,
sem mencionar uma base juridica (cf. Decreto n°® 3.302/86, JO 1986 L. 305/11).
(80) Asgstmy, por exemplo, no acdrddo de Massey-Ferguson, Proc. n? 8798, CF 1973,
p. 905.
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A Politica Exterior da Velha Republica
(1889 - 1930)

Notsva Beroa pos SANTOS

A notbria caréncia historiogrifica relativa 3 politica exterior do Brasil

torna-se ainda mais evidente se, de um lado, nosso interesse estiver voltado
para as primeiras décadas de vida republicana brasileira e, de outro, se
considerarmos como se apresentam tendencialmente ©s ji n@o numerosos
estudos nesta drea. Assim ¢ que, de maneira geral, ¢ que se pode encontrar
a csse respeito sdo trabalhos sobre histéria diplomdtica que, portanto, se
limitam a falar sobre o desenvolvimento da agdo governaments) sem pm
espirito propriamente critico, ou ensaios que buscam polemizar alguns
temas, tratando-os de forma superficial ou assumidemente sectéria ().
(1) Para informagdes mais precisas & respeilo da historicgrafia sobre politica
exterior do Brasil, ver RODRIGUES, José Henorio. A pesquisg historica no Brasil.
2% ed,, Sho Paulo, Companhia Editors Nacional, 1969, onde o autor remete o
Interessado no tema a obras, arquivos & bibliotecas essencieis &4 pesquisa; POPPINO;
Rollie E. “A century of the Revista do Instituto Histérico e Geogrilico Brasilei-
ro", Hispanic American Historical Review. V, 33, n* 2. May 1953, pp. 307-32%8, gue
mostra ¢ importante papel das revistas histéricas na vida intelectusl dos paises
latino-americanos, em contiraposicho ao que se pode constatar até os anos 1950
nos Estados Unldos, Scbre o Instituto Historico e Geografico Brasileira, lembra
Poppino gue seu sétimo presidente fol José Marian da Silva Paranhos Janior, o
Bardo do Rio Branco, que, além de ouilres historiadores, publicou na revista
importantes estudos sobre problemas fronteiricos, reagdes interpacionals ete.;
SKIDMORE, Thomas E. “The historiography of Brasil, 1889-1964, Part I". His-
panic American Historical Repiew. V. 55, n° 4, november 1875, pp. 716-748, df
algumas referéneias tibliogrdficas para o estudo da participagfio brasfieira na
Primelra Guerrs Mundial, comentando o caraler geralmente apologético e supex-
ficial dos mesmos, Para o periodo Imediatamente posterior, ou selr, 1919-19232,
quando o Brasil participa da Conferédncis de Paz de Paris e do processo de ela-
boracho do Pacto dr Sociedade das Nac¢des, diz Skidmore gue a “sitwacio é guase
desoladora, apesar da importdnecia do periode”. Na segunda parte do mesmo artl-
go, Hispanic American Historical Review. V. §8, n 1, february 1976, pp. §1-108,
Bkidmore contempla um subtitulo & politica exterior, onde da alguns titulos e
conclul pela aridez do assunto. Sérgic Buargque de Holanda em seu artigo “His-
toricel thought in Twentieth century of Brasil”. In BURNS, Bradford E, Perspec-
tives on Brasilian history. New York/London, Columbia University Press, 1967,
comenta elogiosamente a Politica Exterior do 7mpério, de Joho Pandié Caldge-
ras, mas nfo di nenhumsa referéncis especifica quanhto ao pericdo que nos inte-
ressa. E, finalmente, ¢s “Bibliographical essays” encontrados em Brazil, empire
and republic, 1822-1920. Editade por BETHELL, Lesile. Cambridge, Cambridge
University Press, 1983, g0 sem ddvida uma rica fonte bibliografics, mas néo
menos pessimista quanto ac tems em questdo.
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O presente artigo preiende dar uma panorimica du politica externa
brasileira de 1889 a 1930. Entende-se gue toda exploragdo nesta 4rea
justifica-se pelas razdes acima expostas, lembrande, no cntanto, que, seia
pela enormidade da tarefa, seja pelos préprios limites que impde a redagdo
de um artigo, ndo se tem a pretensio de exaurir o assunto, mas tdo-somente
privilegiar algumas linhas de andlise que permitam refletir schre o tema.

Assim, o presente artigo comega examinando o que da espicificidade ao
perfodo de 1889 a 1930, periodo este até recentemente visto como uma
noite monétona, onde se sucedem as oligarquias agréries, tendo como
pano de fundo ¢ latiféndio exportador e o folclore coronelista. Em seguida,
ocupa-se da questdio do reconhecimento internacional da reptiblica brasi-
leira, para, finalmente, ocupar-se de seu objeto central — a politica exter-
na do Brasil na Velha Repiblica —, estabelecendo linhas gerais de mu-
danga ou de continuidade rclativamente ao periodo monérquico.

Da Proclamagdo da Repiblica ao término do sistema oligdrquico
(1889-1930)

A monarquia existente no Brasil até quase o final do século XIX,
era considerada uma “planta exética” ng Continente americano. A época
da independéncia, ele era tida como a solugdo mais vidvel, correspondente
do acordo de interesses da Inglaterra e dos grandes proprietérios da terra
e escravos. O aparecimento da repdblica serd o resultade de uma nova
distribuicio de interesses e de for¢as. Com efeito, o final do perfodo mo-
nérquico corresponde ac deslocamento do poder da velha estrutura colonial
e escravoctata a um novo setor que se estabelece sobretudo gragas &
producao e & comercializagao do café.

Se 1889 nio significa uma verdadeira ruptura na histSria brasileira,
uma vez que o pais continuard, como sempre foi, dependente da exports-
¢io de produtos agrérios e dos investimentos estrangeiros, a data é, no
entanto, simbolo do apogeu da orientagio exportadora que imperou ne
hist6ria brasileira. Desta forma, todas as transformagSes de caréter social
e econémico vividos na Velha Repiiblica estario ligadas a este fendmeno
que tem no café seu carro<chefe. E o que se passa com o afluxo de imigra-
¢do européia, a crescente urbanizagdo, o desenvolvimento das linhas de
comunicagiio e transporte, a modesta industrializagdo ¢ a inversdo de capi-
tais estrangeiros, cujo elemento dinfmico comum ¢ a expansio das expor-
tacdes (%).

(3) Brasil Empire and Republic, 1822-1330. Rditedc por Leslie Beiheli. Cambrid-
ge Universily Press, 1989, p. 217.

Explica Paul Singer que o conhsideravel estimulo experimentado pelo capi-
tallsmo mundial a partir dos anes 1870, aproximadamente, so ferd repercussdes
no Brasil por volta de 1890, quando e demanda internacional se farh sensivel
ns nossa econcmin, provocando um aumento do nosse comércic exlerior. In O
Brasil republicano; estrutura de poder e cconomia (1888-1830). Organizado por
Boris Fausto. 4* ed. S&o Paulo, DIFEL, 1385 (Colegho “Histéria Geral da Civi-
lizagho Brasileira”, Tomo III), pp. 350-51.
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A crescente predominéncia de um grupo agrario-exportador centrado
no café ja ¢ evidente na economia brasileira por volta do primeiro quartel
do século X1X. A pariir dos anos 1830, o café passa a ser 0 primeiro
produto de exportagdo, ultrapassando o agicar, até entio produto de pri-
meira linha. A época da proclamacdo da repiiblica, o café corresponde a
mais de 60% das exportagdes do Pais (°).

O deslocamento de forgas que corresponde as transformages acima
referidas, engendraréd uma série de reformas no velho ¢ anacrdnico Estado
mondrquico, de modo a permitir sua adaptagdo s novas exigéncias da
fragio do poder emergente. O grande feito da repiblica é o de consolidar
o poder de uma nova oligarquia de plantadores de café e seus clientes.
As mudancas institucionais que acompanham o aparecimento da republica
estarao obviamente limitadas a satisfacio dos interesses do poder emer-
gente.

Assim, do ponto de vista institucional, so descentralizar o poder
através da estrutura federativa, a repiblica deu um peso substancial &s
oligarquias locais. Ao consagrar, por exemplo, o sufrdgio universal, a
Constituigio de 1891 também “consagra” o poder dos cotonéis, os grandes
proprietarios, formadores de uma pequena minoria da populagio total com
a qual as relacles sociais se definem pelo modelo clientelista. A nova
Constituicdo outorga um grande peso de influéncia aos grandes Estados,
que gozam de ampla autonomia. Estes podem contrair empréstimos exter-
nos, constituir suas préprias forcas militares ¢ uma justica estadual.

Fundada teoricamente sobre o ideal da representacio democritica,
a replblica serd, de fato, um instrumenio das oligarquias regionais. As
dificuldades para harmonizar os interesses destas serfio as grandes res-
ponséveis pela queda do sistema oligdrquico, que entrard em colapso depois
de 41 anos de vida republicana. Desta forma, as contradigBes intranspo-
niveis dos interesses olipdrquicos, acompanhadas de um forte movimento
de migragdo interna, do crescimento dos centros urbanocs, de um processo
de diferenciagio de setores da populagdo, da industrializacdo e da crise
mundial de 1929, tornario urgentes um conjunto de transformagbes mo-
dernizadoras. A Revolugdo de 1930, que marca o final da Velha Repi-
blica, anuncia um novo tipo de relagao emire sociedade civil e um Estado
que aparece como cada vez mais potente para fazer is crescentes e diversas
clivagens no seio da populagiio. As exportagdes nio desempenhardo mais
o papel de elemento dinfimico da economia, que serd, a partir de entiio,
estimulada pelo novo modelo de substituicho de importagdes.

(3} No periodo 1821-1830, o café representa 1847 da receita total das exporta-
¢oes brasileiras, enquanto gue o ac¢licar e o algoddo estdo A frente, representando
respectivamente 30,1% e 206% daguele total. Na década seguinte (1831-1840), o
café ja é o principal produte das exportacbes brasileiras, occupande 438% da
receits total das exportagbes, A época da proclamacio da republica o café repre-
senta 615% da receita das exportacdes, seguido pelo agticar (99%) e pels bor-
racha (8%). In O Brasil republicano; estrutura de poder ¢ economin (1889-1930).,
Qp. cit., p. 355,
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Mais uma repiblica no cendrio mundial: o reconhecimento interna-
cional do novo governo

O Governo provisério comunica a proclamagio da repablica 3s lega-
¢oes estrangeiras no Rio de Janeiro e diretamente aos governos estrangeiros
através de circulares datadas respectivamente de 18 e 19 de novembro de
1889. Nelas, Quintino Bocaiiva, titular da pasta das RelagGes Exteriores,
declara que 0 novo governo reconhece e acata todos os compromissos inter-
nacionais contraidos pelo governo anterior ¢ solicita expressamente o seu
reconhecimento.

E oportuno observar que, do ponto de vista juridico, as modifica-
¢Oes de cardter constitucional e politico que se passam no interior de cada
Estado nfio alteram sua personalidade juridica internacfonal. Desta forma,
como lembra HILDEBRANDO ACCIOLY, “o Brasil ndo deixou de ser
internacionalinente o que ele era, isto é, um Estado soberano, quando em
1889, se transformou de império unitdrio em repiblica federativa” (%).

No entanto, cabe salientar que os governos resultantes dos tipos de
transformagOes acima referidas tém interesse em serem reconhecidos pelos
governos estrangeiros para com eles assegurarem relagSes mais estaveis.
Dai a importéncia, de cardter sobretudo politico, do reconhecimento inter-
nacional. E é justamente gracas a consideracGes de natureza politica que
pode-se compreender o pronto reconhecimento do novo governo republi-
cano brasileiro por parte dos pafses americanos, contrastando com o reco-
nhecimento tardio por parte dos governos europeus (%).

Na América, desde hd mwuito tempo inteiramente republicana 2
excecio do Brasil, o novo governo brasileiro é recebido com demonstra-
coes de jibilo por parte de seus vizinhos, O primeiro governo a mani-
festar-se neste sentido foi o da Venezuela, no diz 2 de dezembro de 1889,

(4) ACCIOLY, Hildebrando. Traiado de direilo internacional publico. Tomo I,
Rio de Janeiro, Imprensa Nacional, 1933, p. 151

(5) Juridicamente, ndo se deve confundir ¢ reconhecimento “de governo”, que &
o0 casp em questfo, coin o reconhecimento “de Estado”. Em se tratando de re-
conhecimento “de Estado”, a teoria juridica tida como vilida no séculp XIX &
aquela segundo a qual o reconhecimento pelos Estados membros da comunidade
internacional tem um efeito “constitutivo” ou “atributive” da existéncia mesma
do novo Estado. Ou seir, segundo esia concepgo, o reconhecimento internacional,
além da populacio, do territério e do governo, forma o guarto elemento copsti-
tutivo do Estado enquanto metnbro da sociedasde das nagdes civilizadas, aqui
smbnimo de continente europeu. BEm se {ratando de reconhecimento “de governo”,
8 questfio tem outro significado, Na Eurcpa do final do século XIX, a apreclacfio’
deste problema sofreu forte influéneia de “principlo de legitimidede”, segundo o
qual o8 noves governos para serem reconhecldog internacionalmente deveriam
respeitar os direitos reais de sucessfo — reag¢do da Ssenta Alianga ao longo do
periodo das guerras revolucionirias napolebnicas. JA no continenie amerlcano,
quese inteiramente republicano no final do século XIX, as instituigdes mondrquicas
eram vistas com hostilidade e reservs, enguanto que ¢gs governos republicanos
eram saudados come legitimos, porque emanados da vontade da nacfo,
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seguido imediatamente pelo governo argentino, no dia 3 de dezembro do
mesmo ano. Os demais pafses latino-americanos reconhecem a repiblica
brasileira entre dezembro de 1889 ¢ margo de 1890, O reconhecimento
por parte dos Estados Unidos se efetiva em 29 de janeiro de 1890 ().

Na Europa, sintomaticamente, a primeira poténcia a manifestar-se pelo
reconhecimento do novo governo brasileiro foi a Franga, que vivia desde
1870 sob a Terceira Repiiblica. De toda forma, o reconhecimento francés
86 acontece quando sdo superadas as hesitagBes da diplomacia francesa.
Primejramente estas hesitacSes estao ligadas ao decreto brasileiro de natu-
ralizagbes (Decreto n.® 58-A, de 14 de dezembro de 1889). Tal decreto
manda que sejam considerados cidad@os brasileiros todos os estrangeiros
residentes no Pais a 15 de novembro de 1889, salvo declaragio em contré-
ric. Resolvida a questdo, pretende o governo francés condicionar o reco-
nhecimento da repdblica brasileira & admissdo, por parte desta, do princi-
pio de arbitramento para resolver o litigio territorial relativo 3 regifo do
Amapi e da Guiana Francesa. Finalmente, o reconhecimento francés
acontece no dia 20 de junho de 1890 (7).

O segundo governo europeu que reconhece a repiblica brasileira é o
portugués, no dia 20 de setembro de 1890, seguido pelo da Suica, em 26
de setembro de 1890 (*). A Austria, Hungria e a Rissia sdo os dltimos
pafses europeus a reconhecerem a repiiblica brasileira. A primeira, pelos
vinculos que o unem & casa imperial do Brasil, s6 efetiva ¢ reconheci-
mento em 22 de janeiro e em 4 de margo de 1891. A Rdissia s6 o faz em
26 de maio de 1892, depois da morte do imperador D. Pedro II (?).

Politica externa: novas e velhas tendéncias no governo republicano

Segundo JOSE MARIA BELLO, “os primeiros governos da Reptblica
nfo alteraram os grandes rumos da politica que se fazia no antigo Minis-
tério dos Negdcios Estrangeiros, conservando em: seu servico os experientes
agentes diplométicos e os velhos chefes burocréticos [...]”. Assim, comen-
ta ainda o autor que, relativamente ao perfodo imperial, a Reptiblica se

(6) Uruguai, 3-12-1889; Bolivia, 24-5-1890; Chile, 13-12-1889; Paragusi, 20-12-1889;
Peru, 27-12-1889; México, 27-12-1890; Equador, 20-1-1880; Guatemala e El Sal-
vador, 6-12-1800; Coldmbia, 20-2-1890; Costa Rica, 4-3-1890; Honduras, 8-3-1890:
Nicardgua, 27-3-1800. Cf. Argquive diplomdtico do reconhecimento da reptiblica.
Ministério das RelagOes Exteriores — Brasfilia/Pontificia Universidade Catélica —
Rio Grande do Sul — Porto Alegre, 1989.

(T) Archives et documentation. Paris, Ministére des Relations Extérieures. Corres-
pondance politigue, Brésil. V. 54, sd.

(8 Cf. OLIVEIRA, Jos¢ Manuel Cardoso de. Actos diplomdticos do Brasil; tra-
tados do periodo colonial e vérios documentos desde 1493, V. II (1871 a 1912).
Rio de Janeirs, Typ. Do jornal do Commercio, 1812, p. 174. Estes paifses sdo se-
guidos pela Santa-Sé, 23-10-1890, Itdlia, 26-10-1880; Suécin-Noruega, 29-10-1890;
Alemanhsa, 29-10-1890; Inglaterra, 3-12-18%0; Bélgica, 6-12-1890; Espanha, 6-12-1890;
Holanda, 22-12-1890.

@) Ibid, pp. 178 e 194.
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pautard, sobretudo, pela continuidade. Do Império ela recebera a tradicdo
de uma politica externe burocrdtica e formalistica, com as qualidades,
porém, da cautela e do pacifismo ('?).

E interessante notar ainda que, se 0 governo monéirquico experimenta
um verdadeiro controle parlamentar, observa-se com a inauguragio do
governo republicano um esvaziamento crescente do papel do Parlamento
no que diz respeito & conduciio da politica externa. Neste sentido, explica
AMADO LUIZ CERVO que, durante o governo monérquico, especialmen-
te as décadas de 1840 e 1850 sio extremamente fecundas na formulaglio
de um pensamento politico relativo #s relagbes exteriores. Até o final do
Império o Parlamento acompanha de perto a politica exterior do governo,
fixando diretrizes, frutos “da experiéncia passada e do confronto das
idéias”. Desta forma, “o governo impetial tirou grande vantagem do sen-
timento parlamentar, podendo manter uma politica externa de longo alcan-
ce, j4 que para tanto dispunha da ‘forga’ que the emprestava o apoio da
Assembléia® (1),

Com o advento da Repiiblica, vive-se um processo que se d4, parado-
xalmente, no sentido contrdrio. O Parlamento serd progressivamente igno-
rado no processo de decisdo em politica externa. A Repfiblica “agiu no
sentido do distanciamento cada vez maior do corpo representativo das deci-
sOes executivas em matéria de relagDes exteriores no Brasil” (*2).

Tendo em mente as observagBes feitas acima, podemos dizer que no
que refere & politica externa, o governo republicano ndo significa uma
ruptura com relagio ao periodo imperial. Pelo contririo, o novo governo
representa, sobretudo, uma continuidade, apesar, por exemplo, da progres-
siva diminuicio do papel parlamentar na fixa¢io da politica externa.

Assim & que, considerando-se como caracteristica maior a auséncia
de mudangas radicais e imediatas com a alteragio de forma de governo,
elegeu-se para analisar o perfodo da Primeira Repiiblica dois grandes eixos
ou tendéncias gerais. O primeiro grande eixo se desenvolve na direcio de
uma gradativa mudanca de um elemento-chave da politica exterior do go-
verno mondrquico, Este eixo de mudanga se refere & substituicio da par-
ceria briténica por estreitos lagos com Washington. Na nova configuracdo
mundial do desenvolvimento capitalista, a poténcia emergente sdo os Esta-
dos Unidos, em substituicio 3 hegemonia britdnica. A diplomacia brasileira
acompanhard esse movimento das relagSes internacionais, enquadrando-se

(10) BELLO, José Marla. Histdria da Repitblica (1889-1854). 5% ed., Sfg Paulo,
Companhis Nacfonel, 18684, pp. 225-6,

(11) CERVOQ, Amado Luiz. O parlamento brasileiro e as relagdes erteriores (1826-
1889,). Brasilla, Editora Universidade de Brasilia, 1881, p. 71 e p, 12,

(12) ALMEIDA, Paulo Roberto de. “Relacbes exteriores e Constifuicho”. Revista
de Informagdo Legisiativa, n¢ 94. Abr./jun. 1987. Sensdo Federal. Bubsecretariz
de Edigbes Técnlcas, p. 111.
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-pragmaticamente 4 autoridade da nova poténcia mundial. Os Estados Uni-
dos se tornam, cada vez mais, 0 novo centro de gravidade da diplomacia
brasileira, cuja influéneia variard somente em intensidade, O segundo gran-
de eixo da politica exterior do perfodo 1889-1930 diz respeito a um pro-
cesso de manutengio de uma antiga tendéncia. Neste periodo veremos uma
evidente preocupacio do governo brasileiro em demarcar legalmente todas
as fronteiras do Pafs, confirmando, desta forma, uma inclinagio que data
desde a época colonial, ou seja, a marcha para o Qeste do continente.

Quanto aos citados eixos, notaremos que ambos tém no perfodo em
que o Bardo do Rio Branco ocupou a Pasta das RelagGes Exteriores (1902-
1912) o seu mais perfeito exemplo: aproximaco entre Rio de Janeiro e
Washington ¢ a solugiio juridica definitiva das questBes fronteirigas pen-
dentes com diversos pafses vizinhos (*%).

As relagBes Brasil—Estados Unidos — entre a parceria e a conivéncia

As relagbes Brasil—Estados Unidos durante o periodo da Primeira
Reptblica construirfio as linhas de base de um novo subsistema de poder
que tem nos Estados Unidos seu centro hegemdnico. Neste subsistema ao
Brasil caberi, cada vez mais, o papel de tipico pafs agroexportador e im-
portador de produtos manufaturados, recebendo o apoio politico eventual
do “grande irmac” norte-americanc e aceitando, em consegiiéncia, a funcdo
de aliado natural da grande poténcia.

Qu seja, € na Primeira Repiiblica que a influéncia norte-americana
obtém bases sélidas no Brasil. Este processo se confundird com a perda
da preeminéncia britinica, vigente no Pais muito antes de sua indepen-
déncia. De fato, a denominagdo inglesa no Brasil data do século XVII,
quando a fixacdo de tratados entre Portugal e Inglaterra concedeu vanta-
gens econdmicas jmportantes aos comerciantes ingleses.

Assim, sem significar absolutamente uma ruptura, a aproximagfo
entre o Brasil e os Estados Unidos se concretiza passo a passo. Este pro-
cesso culmina com a transformagio da monarquia em repiiblica, mas vérios
sinais de sua existéneia podem ser apontados muito antes de 1889.

Desde a chegada da corte portuguesa ao Brasil em 1808 até a inde-
pendéncia, em 1822, a penetracio econdmica e a influéncia politica bri-
tAnica no Pafs alcancario uma dimensdo formidivel. Em 1810 Portugal

(13) Desta forma, nao concordamos com BURNS, Bradford. “As relacfes interna-
cionais do Brasil durante a Primeira Replblica”, Historie geral da civilizagdo
brasileira. Tomo 11, V. 2. Sio Paulo, DIFEL, 1977, P. 377, quando o antor afirms
que “a diplomacia brasileira mudou acentuadamente durante a Primeira Repu-
blica”, Afirma o autor que, ao observar-se a politica externa brasileira do perioda
em questdo, constata-se trés mudancas, guais sejam: o deslocamento do eixo
diplomatico de Londres para Washington, a demarcacic de fronteiras e o comeco
de uma participacio mais ativa do Brasil nas guestdes hemisféricas e mundiais.
Consideramos, como ver-se-4 & seguir, tais questies relevantes, mas a elas damos
uma outra interpretacdo.
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conclui um novo tratado com a Inglaterra através do qual esta consolida
sua posigio de poténcia privilegiada no Brasil que serd mantida no Império
independente por um novo acordo comercial firmado em 1827,

Por volta de 1850, o governo imperial brasileiro, mais seguro de sua
estabilidade, comega a atuar politicamente de forma mais independente
com relagdo & Inglaterra. A partir de entdo, sua atitude serd a de manter-se
politicamente mais distante da Inglaterra e das poténcias européias de
forma geral, e mais aberto economicamente aos paises que nele desejas-
sem investir. Assim, do ponto de vista comercial, ndo hostiliza os inte-
resses britinicos, mas ndo pretende mantélos em troca de favores
especiais ('%).

A contrapartida a este distanciamento com relaggo & Inglaterra € a
concomitante aproximagio do Brasil aos Estados Unidos, e neste sentido,
o ano de 1869 & outra data de referéncia. Em maio desse ano, parte do
Rio de Janeiro o General James Walson Webb, representante dos Estados
Unidos no Brasil desde 1861. Se desde a independéncia do Brasil suas
relagdes com os Estados Unidos tinham sido cordisis, movidas, entre ou-
tras coisas, pelos evidentes interesses norte-americanos no mercado brasi-
leiro, a presenga do General Webb no Pais significa um perfodo de
importantes tensGes. Afirma-se que é por causa de atitudes de Webb que
o governo brasileiro suspeitou que os Estados Unidos se mostravam mais
simpéticos as reptiblicas envolvidas na Guerra do Paraguai (1864-1870)
do que 3 monarquia brasileira (*%).

Ao sucessor de Webb, Henry T. Blow, caberd consertar os equivocos
resultantes da atusg®o de seu colepa e restaurar as relagOes de cordiali-
dade entre seu pafs e o Brasil. Um dos primeiros indicios desta reapro-
ximagéo é a visita que D. Pedso I faz aos Estados Unidos em 1876, por
ocasiao da “Centennimal Exhibition”. Qutras evidéncias do reestabeleci-
mento de relagBes amistosas entre os dois paises sfio, entre outras, o decre-
to brasileiro concedendo a uma firma americana condigOes vantajosas para
construir linhas de telégrafo submarinas ligando o Rio de Janeiro a cida-
des do Norte do Brasil e & Argentina, o subsidio dado a uma outra com-
panhia norte-americana para o estabelecimento de uma linha de barco a
vapor entre o Rio de Janciro e o Pard etc. (1%). A Inglaterra, comercial-
mente sobretudo, monopolizard por muijtos anos ainda o lugar de maior
importincia na economia brasileira. No entanto, 4 época, os Estados Unidos

{14) Ibid. p. 340. Com relagio a0 sentimento de revolta conira o intervencionis-
mo britfinico ver CERVO, Amado Lutz. O parlamento brasileiro e as relagbes ex-
teriores (1826-1889). Op. cit, que mostra que o assunio era dos temas de polftica
externa mais debatidos & époce (décadas de 1850 e 1860, sobretudo) pelo parla-

mento brasileiro.

(15) WILL, Lawrence F. Diplomatic relations between the United States and
Brazil. Durham, Duke University Press, 1932, pp. 255%-60,

(16) Neste sentido HILL, Lawrence F. Ibid, p, 261, d& outros exemplos.
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jé se constituerms no principal mercado para a borracha e o café brasileiros,
produtos de fundamental importincia na economia da Primeira Reptblica.

Em 1881, o Brasil aceita o convite norfe-americano para participar da
Primeira Conferéncia Pan-Americana, a realizar-se em Washington. A reu-
nido é adiada e, sete anos mais tarde, novamente convidado, o Brasil repete
sua aceitacdo para dela participar (*"). E mais, nela “o governo brasileiro
deu seu leal apoio” (*®) aos vdrios projetos propostos pelo governo norte-
americano, cujo objetivo major era o de promover aspectos comerciais das
relaghes interamericanas. A mais importante realizagio da Confergncia de
1889 foi a criagio do Bureau Comercial das Repiblicas Americanas, com
sede em Washington.

Y

E em meio & Primeira Conferéncia Pan-Americana que chega aos
Estados Unidos a noticia da proclamagio da reptiblica brasileira e, com
ela, termina o “periodo de negligéncia amistosa™ (**) dos Estados Unidos
em relagdo ao Brasil. Do lado brasileiro, o término do governo mondrquico
engendrard, de modo geral, as relagdes mais cordiais com seus vizinhos
latino-americanos e consolidard sua aproximacio diplomdtica 4 “grande
repuiblica do norte”.

Cabe frisar que a prépria natureza institucional do nove governo
brasileiro conduz a uma aproximacdo com relagdo 2 América republicana,
enquanto o separa das poténcias mondrquicas do Velho Continente. Sin-
toma deste fendmeno é o j4& referido r4pido reconhecimento do novo
governo brasileiro pelos paises americanos, contrastando com a demora por
parte dos governcs europeus em fazé-lo.

Ainda no que diz respeito &s relagbGes com os Estados Unidos, o
periodo imediatamente posterior 4 proclamacdo da reptiblica corrobora os
j& existentes vinculos com o “grande vizinho do Norte”. Passos importantes
sdo dados para intensificar as trocas comerciais entre os dois paises. Em
1891 ambos concordam em outorgar-se vantagens comerciais reciprocas,
segundo as quais os principais produtos de exportacfio brasileira — in-
cluindo o café, o agicar e a borracha — entrariam livremente, ou quase,
no mercado norte-americana, enquante que o Brasil concede aos produtos
americanos o mesmo tratamento (*9).

(17) Embora outras conferéncias regionais, de carater essencialmente poiftico,
tenham se Tealizado no continente anteriormente a 1889, o Brasil sempre recusou
sua participacio: o Congresso do Panamé (1826}, o Congresso Americano em
Lima (1847), o Congresso Continental, em Santiago (1856), a Convengio de
Washington (1856), ¢ o Segundo Congresso Americano, Lima (1864).

{18y BURNS, E. Bradford. The unwritten alliance; Rio Brance and Brasilian-
American relations. New York, Columbia University Press, 1966, p. 262.

(19) Ibid, p. 60,

(20) Em 1894 ¢ Congresso brasileiro se negou a permitir a contlnuidade deste
acordo. Os Estados Unidos, por seu lado, continuaram a imporiar quase todos
os principais artigos brasileiros sem restrigbes tarifarias ou quantitativas, em
virtude do Dingley Tariff Act, de 1897,
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E interessante lembrar também o episddio da Revolta da Armada, em
18934, dos primeiros graves problemas enfrentados pelo governo repu-
blicano, no qual este pdde contar com o apoio decisive dos oficiais norte-
americanos estacionados na Bafa do Rio de Janeiro, contra a insurreigdo
liderada pelo Ministro da Marinha, Almirante Custédio José de Melo, que
abandonara seu Ministério e, com 16 navios em estado de revolta amea-
cava bombardear a capital do Pafs e derrubar o governo (). Da mesma
forma, o fato de, em 1895, o Presidente Cleveland, arbitro do diferendo
com a Argentina, dar ganho de causa is reclamagles brasileiras sobre o
territério de Missdes, contribui para o fortalecimento dos lagos entre os
dois governos.

No que diz respeifo & politica continental, temos a participagdo brasi-
leira em todas as conferincias pan-americanas que acontecem até o final
da Primeira Reptblica (*¥). Estas conferéncias tém como ponto comum o
esforgo norte-americano de promover a liberalizagio das trocas comerciais
com os paises latino-americanos, enquanto que despolitiza ac méximo suas
relacées com o continente. Qu seja, o objetivo € o de dar as relagles inte-
ramericanas um conteddo de cooperagdo essencialmente técnica, onde ao
comércio serd dado um lugar privilegiado.

Neste sentido, a Terceira Conferéncia Pan-Americana, realizada no
Rio de Janeiro em 1906 {de 23-7 a 27-8-1906), periodo de¢ Rio Branco é
bastante expressiva. Na ocasifio as relagbes interamericanas apresentam-se
especialmente tensas em conseqiiéncia da politica do “big stick” de Roose-
velt e das intervengBes norte-americanas no Panamé (1903-1904) e na Repii-
blica Dominicana {1905), A atitude de suspeicio dos paises latino-ameri-
canos € s propostas destes objetivando discutir a situago politica do mo-
mento a reacdc norte-ameticana € de omitir da agenda da conferéncia toda
e qualquer questdio de cardter politico, no que pdde contar com a cumpli-
cidade brasileira. A reunido testemunha a importincia que 0 ministro Rio
Branco dd 4s relaghes de amizade com a poténcia norte-americana, ¢ vice-

(21) Para LAPEBER, Walter. “United States deppression diplomacy and Brazi-
llan revolution, 1893-1894", Hispanic American Hisiorical Review, V., 40, n¢ 1,
1980, pp. 107-8, a atitude do governo norte-sinericano durante s revolta, apoien-
do o governo brasileiro, explica-se pelas conseqiiéncins nefastas aos interesses
econdmicos norte-americancs, ceso os rebeldes fossem vitorlosos. Schre o assunto,
ver também o ponte de vista de CALHOUN, Chearles W. “American policy towards
the Bragilian naval revoly of 1893-94: a reexamination”. Diplomatic history. V. 4,
n® 1, 1980, pp. 39-56.

(22) Portsnio, s ji citada Primeira Conferéncia Pan-Americana, realizada em
Washington, em 1889; a Segunda Conferéncia Pan-Americans, na Cidade do Mé-
xico, em 1901; Terceira Conferéncia Pan-Americana, no Rio de Janeiro, em
1806; & Quarta Conferéncis dos Estados Americanos, em Buenos Aires, 1810; a
Quintsa Conferdneis doz Bstados Americanos, em Sanfiago, 1923, e, finalmente,
8 Sexts Conferéncia dos Estados Americancs, em Havans, em 1828,
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versa. Para o evento, a cidade do Rio de Janeiro é substancialmente moder-
nizada a fitm de bem impressionar seus visitantes. Do lado norte-ameri-
cano, o Secretdrio de Estado Elihu Hoot desloca-se em pessoa para liderar
sua delegacio. “Sua presenca enfatiza o predominio do Brasil sobre os
outros paises sul-americanos, e foi um testemunho do sucessoc da politica
de Rio Branco de aproximagio [com os Estados Unidos]” (*3).

Em 19G7 (156 a 18-11), realiza-se em Haia a Segunda Conferéncia
da Paz. A exemplo da Primeira, realizada em 1899, esta Conferéncia tem
como objetivo limitar a corrida armamentista que a2 época experimenta,
agsim como encontrar modalidades pacificas para a solugdo de contro-
vérsias internacionais. Embora convidado, o Brasil ndo havia participado
da Primeira Conferéncia. A Conferéncia de 1907 o Brasil participara,
tendo como chefe de sua delegacio Rui Barbosa.

Os resultados alcangados pela Segunda Conferéncia da Paz estiveram
muito aquém dos objetivos que a inspiraram. Mesmo assim, nela sdo dis-
cutidas importantes questdes, como a aplicagio da arbitragem obrigatdria,
a adogdo de medidas que atenuassem os males da guerra e a doutrina Drago,
ou seja, a ilegalidade do emprego da forga para a cobranca de dividas
contratuais piblicas.

Sobre a atuagdo da delegag@io brasileira em Haia, sdo elucidativas as
observagles de Hildebrando Accioly que lembra que *“muito atil nos foi
o conhecimento prévio, gracas a Joaquim Nabuco (embaixador brasileiro
em Washington) das instruches dadas & Delegagio norte-americana. Isto
serviu para nos orientar melhor sobre alguns pontos” (**).

Ainda neste periodo, o Brasil consegue resolver varios conflitos terri-
wriais com os pafses vizinhos. O desempenho do Bario do Rio Branco
tornou-se memordvel pela extrema habilidade com que lidou com tais
questdes, comseguindo encontrar quase sempre uma solugic inteiramente
favoravel as teses brasileiras. Este tema serd objeto do préximo titule do
presente artigo.

A Primeira Guerra Mundial é também um evento que reforgard signi-
ficativamente as boas relagBes entre o Brasil ¢ os Estados Unidos. Os dois
paises observam uma atitude de “ncutralidade armada’ até o més de abril
de 1917, quando o Congresso norte-americano aprova a declaragdo de esta-
do de guerra contra as Poténcias Centrais, e ¢ Brasil interrompe as rela-
gOes diplomdticas com a Alemanha (11 de abril de 1917). Em 26 de outu-

(23) BURNS, E. Bradford, The unwritten alliance; Rio Braneco and the Brasilian-
American relations. Op. cit, p. 113,
(24; ACCIOLY, Hildebrando. “O Baric do Rio Branco e & 2% Conferéncis de

Haya”. Revigta do Instituto Historico e Geogrdfico Brasileiro. V. 187, Abril-junho
1945, p. 10,
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bro de 1917, ¢ Congresso brasileiro reconhece o estado de guerra contra
a Alemanha.

Dos paifses latino-americanos, além do Brasil, somente sete declararam
guerra ao Eixo (Cuba, Costa Rica, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicardgua
¢ Panamé& — todos paises centro-americanos), cinco romperam relagOes
diplométicas com 2 Alemanha (Peru, Bolivia, Uruguai, Equador ¢ Repi-
blica Dominicana), e sete mantiveram-se neutros {Argentina, Chile, Co-
16mbia, México, El Salvador, Venezuela e Paraguai). Da América Latina,
somente Cuba e o Brasil tm uma participagdo mais ativa como reais beli-
gerantes,

A contribui¢do brasileira enquanto parte beligerante da Primeira
Grande Guerra deuse principalmente através do fornecimento de alimen-
tos aos Estados Unidos e s Poténcias Aliadas, do suprimento de manga-
nés, utilizado na fabricagdo de armamentos, ¢ da utilizagho de 46 navios
alemdes ancorados em portos brasileiros e requisitados pelo governo ().

Embora tenha tido um papel modesto na Primeira Guerra, a partici-
pagio brasileira no conflito deu direito ao pais de estar presente ao lado
das poténcias vencedoras na Conferéncia da Paz de Paris, em 1919, Na
conferéneia, o Brasil alcanga vesultados positivos em duas questdes de seu
interesse: obtém o pagamento do café recehido pela Alemanha em 1914,
assim como adquire a propriedade dos navios alemdes apreendidos em
portos brasileiros durante a guerra, mediante indenizacBo. Para a obtengéio
de resultados favordveis destas questSes, os diplomatas brasileiros puderam
contar com ¢ apoio do Presidente Woodrow Wilson (%8).

E interessante registrar as impressdes de Epitdcio Pessoa, chefe da
delegacdo brasileira & Conferéncia da Paz de 1919. Escreve ele, durante a
Confergncia, um telegrama enviado ao Ministro das Relagles Exteriores
no Rio de Janeiro: “aqui tudo serd decidido exclusivamente cinco grandes
poténcias acordo seus interesses ou pontos de vista individuais sendo pre-
senca pequena nas na¢Bes destinada apenas dar aparéncia liberal organi-
zacdo Conferéncia® (*7).

No imediato p6s-guerra, o Brasil partticipa da Liga das Nagbes como
membro origindrio, em virtude de ter sido signatirio dos acordos de paz.
Na primeira organizacio politica internacional de cariter universal, o
Brasil tem uma atuagio marcante, colaborando, inclusive, como membro
ndo permanente de seu Conselho, desde a criagio da Organizagdo até 1926.

(25) Para malores informacdes ver MARTIN, Percy Alvin. Latin Americana and
the wear. Baltimore, the Johns Hopking Press, 1925,

{26} BELLO, José Maria, Histdria do Republica (183¢-1954). Op. cit, p. 208

(27) Conferéncie da Paz, diplomacic ¢ direito internacional. Rio de Janeiro, Mi-
nistério da Educacglo e Cultura, Instituto Nacional do Livro, 1981. (Obras com-
pieias de Epitacio Pessoa, V XIV), p. B
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Em 1926, o Brasil se retira da Liga das Nagbes em protesto por ndo
ter obtido um lugar permanente no Conselho. Entende o governo brasi-
leiro que © continente americano tinha diteito a uma vaga permanente no
Conselho. Em fungio da auséncia dos Estados Unidos na Liga das Nagdes,
ja que o Congresso norte-americano ndo ratificara os acordos de paz de
1919, ao Brasil caberia ocupar cargo tdo importante,

Ao se retirar da Liga das Nages, declara Afrdnio de Melo Franco,
representante brasileiro no Conselho, que a decisdo do governo do Brasil
¢ de declinar a honra de participar da Organizagdo ¢ esperar uma solugao
definitiva ao seu pedido “‘em vista da representaciio permanente da Amé-
rica (no) referido Conselho™ (*%). Assim, o Brasil d4 a notificacio formal
de sua saida da Liga das NacBes no dia 14 de junho de 1926.

O avango para o Qeste: as questdes territoriqis

Ndo causa surpresa o fato de que os espanhdis nfio tenham ocupado
uma imensa parte da América do Sul, j4 que cedo perceberam que seria
impossivel defender todo o tertitétrio que lhes atribuia o Tratado de Tor-
desilhas (1494). Os interesses espanhdis estavam centrados no eixo Méxi-
co-Peru ¢ em seus pontos de acesso — o Caribe e ¢ Rio da Prata. Em
conseqiiéncia, uma grande extensdo do territério da América meridional,
compreendendo a Amazdnia e as terras centrais, foram negligenciadas pe-
fos conquistadores espanhéis. Por outre lado, fato impressionante € a ocupa-
cdo precoce da América meridional gracas as expedicSes bandeirantes. De
fato, a penetragio realizada pelos exploradores paulistas e a demarcagio
desse imenso territdrio dd-se um século antes do norte-americano (3%).

Segundo a Geopolitica, 6tica muito cara aos estudiosos latino-ameri-
canos, o Brasil seria um pais “geopoliticamente favorecido™ (3. O critério
utilizado para a caracterizagio do favorecimento, ou nao, é a quantidade
de territério adquirido ou perdido pelo Pais ao longo de sua hist6tia, Desta
forma, por ter alterado seu territério para o oeste da linha de Tordesilhas,
aumentando sua superficie em mais de 200%, o Brasil desfrutaria da
condicdo de pafs muito favorecido do ponto de vista geopolitico.

E fato indiscutivel a paternidade da diplomacia brasileira sobre o
conceito do uti possidetis de facto. O que se contesta, no entanto, é a legi-
timidade de sua invocagio. A idéia essencial do wuii possidetis é aquela
segundo a qual os Estados latino-americanos herdariam respectivamente os

(28) Journal Official. So leté des Natlons. Juin 1926, p. 56.

(29) FURTADO, Celso. Formacgdo econdomica do Brasil. 222 ed. Sic Paulo, Com-
panhia Editora Nacional, 1987, p. 56.

(30) Expressfo criada por Genaro Arriagada, Cf. BARROS, Alexandre de Souza
Costa. “Politica exterior brasilefia ¥ el mito del barén”. Fore internacional, V. 24,
n? 1, julho-setembro de 1973.

R. Inf. legisl, Brasifia a, 28 n. 117 jul./set. 199] 265



territérios que pertenciam as poténcias colonizadoras. Rejeita a diplomacia
brasileira a aplicaciio do uti possidetis juris, ou seja, a soberania baseada
em titulo juridico. A argumentago brasileira fundementa-se na inaplica-
bilidade dos tratados hispano-lusitanos de 1750 (Tratado de Madri) ¢ de
1777 (Tratado de San Ildefonso) por nio terem sido ratificados pelo Tra-
tado de Badajds, que colocou fim as hostilidades entre os dois teinos ibé-
ricos em 1801. Assim, na auséncia de titulos convencionais para estabe-
lecer a delimitag#o entre o Brasil e seus vizinhos latino-americanos, a inter-
pretac@o brasileira € a de que se deve fazer apelo a posse efetiva, ou seja,
ac uti possidetis de facto.

Neste sentido afirma Hildebrando Accioly que o Brasil sempre defen-
deu que o uii possidetis traduzia a posse real ¢ efetiva, “‘enquanto que seus
vizinhos latino-americanos variaramt em sua interpretagio, seja aceitando
a doutrina brasileira, seja sustentando uma outra concepciio, segundo a

qual o que se deve procurar ¢ o direito 4 posse, independentemente da
ocupacdo efetiva” (31).

Muito criticada tem sido essa concepgo brasileira e sua “potencia-
lidade expansionista”. Muitos juristas entendem que a aceptagdo correta
¢ original do principio do uti possidetis € aquela fundada em titulo juri-
dico, independentemente do caréter efetivo da posse. A expressdo uti pos-
sidetis seria tdo-somente uma abreviacdo do termo romano uti possidetis
juris, ou seja, “néio se poderia conceber uma heranga colonial fundada em
fatos ilicitos” (%2).

Sem sombra de divida, o periodo da Velha Repiblica se destaca
pelas solugbes que a diplomacia pdde dar as complicadas questdes frontei-
rigas com os pafses vizinhos, e, neste periodo, hd que se destacar a figura
do Bardo do Rio Branco, cuja extrema habilidade garantiu quase sempte
solucbes favordveis aos ponios de vista brasileiros.

Neste sentido, afirma TEIXEIRA SOARES que “se nos déssemos ao
trabalho de fazer certas indagacdes de cardter histérico, verificarfamos que,
no periodo republicano, o Bardo do Rio Branco foi, aos olhos do povo,
a tnica personalidade (sem ser chefe de Estado) que se confundia com
a prépria nogéio de Pdtria” (%), Ao barfic e ao seu talento, creditam-se
mais de 500.000 km? do atual territério brasileiro.

(31) ACCIOLY, Hildebrande. “Le Brésil et la doctrine de I'uti possidetis”. Revue
de droit international. Tomo XV, 1935,

(32) XOEN, Marcelo G. “La renaissance du prinecipe de l'uti possidetis”. Artigo
a ser publicado na Revue générale de droit international public.

(33) BOARES, A. Teixeira. “O bardo do Rio Branco e a diplomacia brasileira”,
Revista dp Instituto Historico e Geogridfico Brasileiro. V. 187. Abril-junho de
1945, p. 175.
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Solugdes territoriais alcangadas por Rio Branco

R

o< GL NY’ ; ﬁél’#t'co :

ARGENTINA

.4

1. Guiana Francesa/Territorio do Amapa
Sentenca Arbitral do Conselho Pederal suigo, 12 de dezemhro de 1900,
2. Gulana

Sentenca Arbitral do rei da Italla, Vietor Emanuel III, 6 de junho
de 1504.
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3. Colémbia

Tratado de Limites ¢ Navegacdo, 24 de abril de 1307, revisio pelo Tra-
iado de Limites e Navegscio de 15 de novembro de 1928.

4. Peru
Tratado de Demarcacio de Fronteiras, 8 de setembro de 1909.

5. Bolivia/Territorio do Acre
Tratado de Petrépolis, 17 de novembro de 1903.

g. Argenting/Tratado de Mlssdes

Benten¢a Arhitral do presidente dos Estades Unidos, Grover, Cleve-
land, § de fevereiro de 1895.

In: BURNS, E. Bradford. The unwrilien gllionce; Ric Branco and the
Brasillan-Americat relations. Op. cit, p. 41.

De 1902 a 1912 o Bardo do Rio Branco ocupa o cargo de Ministro
das Relagdes Exteriores. Antes deste periodo, porém, ¢ Bardo jd desem-
penhara um importante papel na quesido de Missdes, com a Argentina, e
na questio do Amapé com a Franga.

O litigio entre o Brasil e a Argentina sobre o territério de MissOes
tinha origem na fixagio de um segmento das fronteiras entre os rics
Iguagi e Uruguai. O Brasil sustenta que a linha diviséria deveria estar
formada pelos rios Pepiri-guagi e Santo Antdnio, enquanio que a Argentina
primeiramente reclama como limite os rios Chapecd ¢ o Chopim, para
posteriormente transferiv sua reclamagio acs tigs Chopim e Jangada. Em
1893, Rio Branco era nomeado Enviado Extraordindrio ¢ Ministro Plenipo-
tencidrio em Missdo especial junto ao governo dos Estados Unidos, esco-
thido pelas partes litigantes para pronunciarse em sentenga asbitral (Tra-
tado de Arbitramente de 7 de setembro de 1889). Em 5 de fevereiro de
1895, o Presidente GROVER CLEVELAND d4 seu laudo arbitral, favorvel
a4 reclamagdo brasileira.

A 1.° de dezembro de 1900, o Conselho Federal Suigo, escolhido
como 4arbitro pelos governos do Brasil e da Franga, pronuncia-se sobre
a questio dos [imites entre o territério do Amapd ¢ da Guiana Francesa.
A sentencg arbitral adota integralmente o ponto de vista brasileiro, defen-
dido por Rio Branco, em 1899 nomeado Ministro Plenipotencidrio em
Missao Especial junto ac governo suigo.
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No periodo em que o Bar@o do Rio Branco foi o chefe da diplomacia
brasileira (1902-1912), outrps litigios territoriais s@o resolvidos:

A) A questio do territéric do Acre, entre Brasil e Bolivig: no final
do século XIX este extenso territdrio passa a chamar a atengdo dos governos
brasileiro e boliviano pela produgdo de borracha a partir da resina da
seringueira ¢ pela conseqiliente imigragdo de uma massa de trabalhadores
vindos das regifes mais pobres dos dois paises. Em 1901 a questio se
complica quando o governo boliviano assina um contrato com uma cam-
panhia norte-americana dando-lhe vastos poderes sobre o territério em
questdo, como sua administragio e coleta de impostos, a organizagio de
uma policia etc. O conflito foi definitivamente resolvido pelo Tratado
de PetrSpolis, de 17 de novembro de 1903, pelo qual o Brasil recebeu
191.000 km?* do Alto Acre ¢ a Bolivia cerca de 3.000km® ¢ uma inde-
nizagdo de 2 milhdes de libras. Além disso, o Brasil se engajou a se
entender com o Peru a propdsito de inexatidGes na definigdo de suas
respectivas soberanias na regido.

B) Entendimento com o Peru sobre o Acre: a 8 de setembro de
1909 o ministro Rio Branco e o plenipotencidrio peruano assinaram o
tratado que completou a determinagio das fronteiras entre o Brasil ¢ o
Peru, e estabeleceu principios gerais sobre o comércic e a navegagio na
regido.

C) Limites com a Guigna Inglesa: na questio de limites com a Guiana
Inglesa, Rio Branco parficipa das negociacGes preliminares que decidiram
pelo arbitramento e Joagquim Nabuco € escolhido para defender os inte-
resses brasileiros. Assim, em virtude do laudo arbitral do rei Victor
Emanuel HI, a 6 de junho de 1904, foram atribuidos a Inglaterra
13.000 km® e ao Brasil 9.000 km? da drea disputada. Pelo fato de ter
concedido aos ingleses mais do que haviam reivindicado, a decisio arbitral
provocou descontentamento no Brasil, que, no entanto, aceitou a sentenca.

D} Limites com o Guiana Holandesa: a 5 de maio de 1906, o ministro
Rio Branco assina com o governo holandés o Tratado de Limites entre
0 Brasil e a Guiana Holandesa (hoje Suriname) localizada entre os rios
Corentyne e Maroni, a costa atlintica e a Serra de Tumucumaque. O
tratado de limites precisa como fronteira a licha dos rios que vdo da
Guiana Francesa até a Guiana Inglesa.

E) Limites com a Coldmbia: finalmente, a 24 de abril de 1907 foi
assinado com a Colémbia um tratado no qual o Brasil fazia concessdes
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sobre a navegagiio na bacia amazOnica e obtinha em troca o reconheci-
mento das reivindicagSes territoriais brasileiras na regido. Em 1928 e
1930 novos acordos foram assinados entre os dois pafses regulamentando
as solugdes de 1907,

Conclusao

Depois desta breve andlise da politica externa brasileira desde o
final do século XIX até 1930, pode-se voltar a sintetizd-la em duas grandes
linhas. A primeira linha é a de uma progressiva mudanca que se dd na
definigio de um novo parceiro internacional em substituicdo & Inglaterra.
Esta aproximacg#o coincide, nfio casualmente, com a ascensdo dos Estados
Unidos enquanto poténcia politica ¢ econdmica mundial. No que diz res-
peito & diplomacia brasileira, a crescente hegemonia dos Estados Unidos
significard um gradativo, porém seguro, alinhamento dos interesses brasi-
leiros aos interesses norte-americanos. Viu-se que a aproximacgfio entre os
dois paises estd consubstanciada por acordos comerciais e entendimen
politicos. :

O segundo eixo da politica externa na Velha Repiblica de respeito &
regulamenta¢fio juridica, ou seja, via meios legais, de uma enorme extensdo
de territério fronteirico com os paises vizinhos. O estabelecimento defi-
nitivo de milhares de quilémetros de fronteira é o coroamento de séculos
de expansdo luso-brasileira para o oeste do continente. Esta expanséo
tem como corolério jurfdico o conceito brasileiro de uti possidetis de facto,
concepgio contestada pelos paises com 0s quais o Brasil tinha questSes ter-
ritoriais pendentes. O sucesso na obtengiio do reconhecimento do ponto
de vista da diplomacia brasileira nas disputas territoriais deve-se, em
grande parte, & sua coerfncia quanto 4 natureza juridica de suas reclama-
¢hes, persistindo na defesa das mesmas linhas gerais durante os mais diver-
S0S gOVernos.

Finalmente, cabe mais uma vez lembrar o periodo em que o Bario
do Rio Branco ocupou a pasta das Relagbes Exteriores como referéncia
mais notével das duas linhas bisicas da diplomacia brasileira durante a
Primeira Repiblica. Com efeito, € o bardo figura chave da consolidagdo
de uma politica exterior que obedece a transformacdes que se ddo mun-
dialmente e que tem os Estados Unidos como centro hegemdnico. Da
mesma forma, Rio Branco se torna conhecido como o simbolo da grandeza
territorial brasileira, j& que contribuiu de forma decisiva para a solugéo
pacifica de diversos conflitos territoriais do Brasil com seus vizinhos,
alcangando um resultado vantajoso para o pais.
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Os Socialistas e a Guerra

ANTONIO HOUAISS (*)
e
ROBERTO AMARAL {**)

O socialismo e os socialistas sio — foram e serio — contra a guerra
¢ 86 eles construirio uma ordem social universal sem gverra — a qual s6
se instituiu entre os homens com o advento da propriedade privada ¢ a
exploragio do homem pelo homem. Sobre uma soma de mais de seis mil
anos de guerras sobre guerras, é impossivel ndo reconhecer que a acumula-
¢do das mazelas das guerras sobre guerras possa ser reparada ou corrigida
ou sanada sem guerra: por isso, o socialismo ¢ os socialistas serapre admi-
tiram que as guerras — na verdade, as lutas de libertagio nacional, antico-
lonialistas, antibelicistas — cram as dnicas justas, provisoriamente justas,
enquanto uma ordem internacional pacifica ndo se instaurasse entre os
homens. Utopia ou ndo — e nfio 0 €, 0 que conteria matéria para um artigo
a parte — essa ufopia e esse farol s3o o s fruir para 2 humanidade pre-
sente e futura.

{*) Antdnio Houaiss, fildlogo e escritor, € ex-Presidente do Partido Socialista
Brasileiro — PSB.

(**) Roberto Amaral Vieira, jornalista e escritor, & Secretdrio-Geral da Comis-
sio Executive Naclonal do Partldo Soclalista Brasileiro — PSB.
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A guerra, assim, qualquer guerra, é imoral, desde que ndo justa: e
justa € a guerra libertadora, e tio-sé ela, como dissemos acima.

A guerra, impondo a lei do mais forte, sobre ser injusta, é irrepara-
velmente ilegitima, Qualquer guerra, mas, principalmente a guerra de inva-
sdo ou conquista; e a agressdo nao & defesa legitima.

Dir-se-4 que a guerra, uma guerra qualquer, a guerra do Golfo Pérsico,
€ legal — se a legalidade pode apartarse da legitimidade — pois essa
guetra é sancionada por determinada ordem juridica. Assim legal, e. tdo-s6
por isso, essa guerra também seria justa e, dai, legitima, como dis Bush,
mas nao santa, como o afirma Saddam, fundado numa convicgio cultural

multissecular ¢ tio “legitima” quantc a outra. Para tal absolvi¢iio bastaria
a Bush buscar revesti-la de certos requisitos morais e legais, que se redu-

zem hoje a eficicia e utilidade, seja, efetividade, eufemismo encabulado
de que se langa mao para recuperar a virfiz maquiavelina (matriz que ndo
encampa ¢ maquiavélico habitual). Em outras palavras, a legitimidade de-
riva, nessa Stica neoliberal poés-histdrica neo-renascentista, da lei do mais
forte, o que, embora podendo ter sangio juridica eventuval, jamais terd am-
parg ético, como prova a consciéncia dos povos da terra, se abstrairmos
as posigdes dos governos dependentes ou semi-soberanos. Bobbio, quando
Bush prometia uma guerra cirirgica e rapida, acreditava coonestar com o
direito um massacre instantineo. Mas se levar meses e aniquilar quase um
povo e pdr em escombros uma histéria que perience 4 humanidade —
serd isso direito? E se a resisténcia perdurar, e se mais civis tiverem de
ser sacrificados, homens, mulheres, velhos e criangas, setd isso insfnia
e loucura? De quem?

Discutem-se, a partir dai, no esireito plano da ideologia, as diversas
formas de guerras ditas legais-justas, (¢) de defesa, (b) para assegurar um
direito ameagado e (¢) para impor um direito recusade, sem que, em uma
s6 dessas hipSteses, se discuta a natureza do sistema internacional {e do
Direito Internacional Pdblico) dentro do qual a guerra correfa se d4; tam-
bém ndo se discute o cardter do direito do qual a guerra sugaria sua essén-
cia legal, como ndo se discute a “fonte” do direito de Israel a Israel, a
fonte do direite do Iraque & sua provincia do Kwait, como néo se discutem
as mazelas coloniais acumuladas naquela regifo toda e que ndo se sana-
rdo com a vitdria norte-americana (eufémica mas hipocriticamente dita
“aliada’). Ora, toda guerra, qualquer guerra, importa a derrogagio de um
direito e do Direito, pois sua base é a violéncia, que o direito procura
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conter em nome de um interesse que o aciona; a guerra em si representa
um interesse defendido ou imposto a um outro Estado ou conjunto de Es-
tados, povos ou nagbes pela violéncia de um Estado ou de uma coalizdo
de Estados, eventualmente “alindos”, isto €, & margem ou independente-
mente do direito, ainda que um outro “direito”, isto é, um conjunto de
normas pactuadas, possa regular as formas mediante as quais essa violéncia
em busca da supremacia de um interesse se desenvolve. A guerra silencia
as leis, € o império da forga (ou a forga gue produz seu préprio direito);

por isso, € a antitese do direito. S6 ¢ direito a norma pactuada por iguais
cntre si, 0 que pressupde autdnomia e soberania,

Falar em guerra justa, ou guerra legal, no caso do Golfo Pérsico, pode
atender acs interesses ideolégicos da puerra; cabe bem na propaganda e
contrapropaganda, mas nao passa de um sofisma, que. sequer, encobre
a realidade.

Nao por acaso a propaganda c¢ria certo unanimismo nos meios de
comunicacde de massa: quando Saddam fala em ‘“Guerra Santa™, certa
impensa brasileira, a reboque de certa imprensa ocidental, tenta Jevd-lo ac
ridiculo; quando Bush ou Bobbio fala em guerra justa, fouva sen “cienti-
ficismo™. . .

Essa guerra estabelece, de saida, a extraterritorialidade arbitraria do
direito, sua vigéncia erga pactos, e, acima de tudo, a construgiio de um
novo conjunto de regras engendrado segundo a ftica e o interesse protegi-
do pelas armas. E tanto mais efetivo & esse ““direito” quanto mais eficientes
sejam as baionetas, ontem, ou s misseis, hoje, que os defendam e impo-
nham. O poder internacional, o que se chama de sistema internacional e,
dele derivado, o direito internacional piblico, ndo se estabeleceram como
fruio de acordo (pacto) entre iguais; derivaram, historicamente, da imposi-
¢ac do dominio do mais forte. Mesmo a Organizagio das Nagbes Unidas
— inegével avango em face da Sociedade das Nagbes — foi o artificio en-
contrado para organizar 0 novo mundo estabelecido pela voz das armas
vencedoras da segunda guerra; mas de armas que ndo eram igualmente
vencedoras, pois a ONU n#o era, nfio €, uma assembléia em que todos os
contratantes estio representados em pé de igualdade e decidem por maio
ria, pois, se a Assembléia decide, o que ela decide por maioria estd subor-
dinade ac Conselho de Seguranga, em que cada um dos cinco membros
permanentes, os cinco autoproclamados vencedores da guerra, tém o di-
reito soberano de veto sobre questdes substanciais. Isso ¢ tho dbvio que
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a “autorizagdo™ das Nagbes Unidas para os Estados Unidos liquidarem o
frague jamais seria arrancada da Assembléia Geral, Os textos mesmos das
resolugSes do Conselhe de Seguranga, com toda a sua subserviéncia & po-
téncia imperial, estdo longe — & s6 I&-los — de autorizarem a alegada
“guerra cirtirgica”. E este contrato, ndo a maioria da Assembléia, que rege
o sisterna infernacional, e por sistema inernacional entendase a ordem
composta pelos interesses dos cinco soberanos, que, nos termos da Carta
das Nagoes Unidas, decidem o que € paz e seguranga intetnacionais, ¢ em
nome desse entendimento podem decidir quando devem manter ou resia-
belecer essa paz, com o emprego das armas,

O direito do sistema, desde a Carta, deriva, pois, de acordos cujo
tinico fundamento é o reconhemmento reciproco de poder; mas sua vigén-
cia vai além dos pactantes.

Assim, o direito de hoje ndo é o mesmo de amanhd, nem o deste
Estado € o mesmo que daquele outro. Nessa l6gica de poder ~— adminis-
trada pela coaliza¢io dos cinco — os Estados Unidos ndo se consideram &
margem do direito ainda quando seu governo age ao arrepio das decisdes
da Corte de Haia, nem Isracl sofre cominagBes quandc desconsidera as
deliberagtes da ONU. Os Estados Unidos podem invadir aqueles Estados
independentes ¢ juridicamente autbnomos de Granada e¢ do Panamd (de
onde, alids, retiram, seqiiestrade e preso, para julgamento em seu territério
¢ segundo suas leis, o Presidente da Repiiblica); a Unifio Soviética pode
invadir o Afeganistdo, tanto quanto o Iraque pdde invadir o Ird, quando
essa agressdio ao entho simbolo satinico do antinorte-americanismo —
Komeine — interessava ao sistema; a invasio do Kuwait e a anexacdo
de seu territério pelo Iraque é crime — ninguém contesta a capitulagdo
-— & atentado & seguranga internacional e como tal deve ser punido, mesmo
com o emprego de armas (Cartas das NagGes Unidas, artigos 42/43).
Mas a invasfo dos Estados drabes, a anexagio das colinas do Golan, a
virtual escravizagdo do povo palestino em sua prOpria terra, por Israel,
ndo constituem ofensa & seguranga internacional e aos direitos das gentes;
nao ofenderam aos direitos das gentes os massacres de Sabbra ¢ Chatila;
0s misseis contra a populagiio civil de Israel sdo crime, e ninguém duvida
disso, mas os cinco soberanos nio consideram crime os raids conira as
populagdes palestinas no Libano. A morte de civis, centenas au milhares
de civis iraquianos &, apenas, um acidente tecnoldgico. O Jraque, que
agsinou o Tratado de nio-proliferacio de armas atbmicas, teve, sem sancso,
drea de seu territério arrasada por Israel (que nfio assinou o Tratado) em
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bombardeio a alegada instalagdo atbmica, mas isto ndo é crime, tanto
quanto ndo o € o ataque dos Estados Unidos 4 Libia ¢ a declarada ten-
tativa de assassinato de seu Presidente. A isto se chama, nesta nova ordem
internacional, de “ataques preventivos”, 0 mesmo argumento com o qual
o III Reich procurava justificar perante a opinifo piblica internacional as
anexagdes ¢ 0s ataques a seus vizinhos.

Esses argumentos ndo pretendem dividir entre mocinhos e bandidos
esse jogo sujo da guerra, em que tém destaque os fornecedores de material
bélico, todos localizados fora do Oriente Médio, e hoje integrados nas
fileiras dos “aliados’; queremos tdo simplesmente revelar o jogo ideolé-
gico que procura justificar a guerra, seja pela informagio manipulada, seja
negando o acesso da opinido piblica aos fatos mais elementares. Para-
proposital pde de manifesto o perigo reiterado da unilateralidade da infor-
lela & guerra do Golfo, montou-se uma outra na imprensa eletrénica, ¢
uma vez mais a versdo dos fatos se impGe i realidade. Entre nds — e
uma vez mais, € quantas vezes mais serao necessirias? — a desinformagao
macfio e da opinifio ostensiva. A indigéncia do jornalismo eletrdnico pro-
cura salvar-se mediante 0 unilateralismo esterilizante dos comentarios; nfo
ha informagéo, tdo-sd opinides axiomdticas, cada reporter é um revelador
da verdade falando como magisier dixii, a tal ponto que o minimo de
informagdo menos comprometida ou ndo totalmente comprometida sé se
obtém, em conta-gotas, através do que do viciado noticidrio norte-ameri-
cano, as (elevisbes brasileiras deixam passar. .., quando sabidamente todo
noticidrio procedente do “front” € censurado, seja pelos governos locais,
seja pelos comandos militares.

Lamentavelmente, a guerra nido ¢ apenas um fantdstico video-game,
transmitido para toda aldeia global via satélite e embratéis nacionais, como
simploriamente supde os encantados réporteres-correspondentes-corifeus da
televisgo, brasileira em particular.

Desgragadamente, esta guerra redundantemente insana, ¢ o primeiro
¢ bastardo filho do ansiado fim da “guerra-fria”, ou, sem explorar o para-
doxo, foi essa a paz que nos coube gozar quando a defénfe bipolarizada
se transforma na éténte da pax americana. Porque essa paz ndo resultou
da razéo ou do equilibrio: a paz do medo reciproco que imobilizava as
superpoténcias dé lugar ao império da poténcia militar tnica, a for¢a indo-
mdvel que impde seu préprio direito, sobre Estados ¢ homens, capaz de
prender em nome da liberdade, matar em nome da vida. A forga sem peias
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que gera a barbédrie. Ou, como afirmou Umberto Eco, essa “guetra do
Golfo é um dos pregos que pagamos pelo que ocorreu na Unido Soviética”
porque a crise nfo teria chegado ao ponto em que chegou sem que antes
tivesse ocorrido o que ocorreu e ocorre na Uniao Soviética, privando a
humanidade da forga reguladora que contém a forga,

56 os ilusos poderdo crer que a vitéria “aliada’ na #firea lhe trark
a paz: serio aquinhoados os multibiliondrios ou triliondrios, como os
Sabagh, do Kuwait, ou os Sandi, da Ardbia Saudita, com a condigdo de
que a dnica razdio real de ser dessa guerra — o controle do petréleo ¢ do
seu pre¢o — fique como matéria privativa dos Estados Unidos e da Gra-
Bretanha, tutelares das sete irmas transnacionais do petrflea. Q que pode-
ria — por via politica ¢ diplomética — ser obtido como encaminhamento,
ainda que gradual, da questdo, vai demandar mais algumas décadas de
frustragdo do mundo drabe — enquanto ndo se esgotem suas fontes de
combustivel ou nfio se invente um outro mais facilmente monopolizével.

Se, antes, o quadro internacional era descrito como o de um equilibrio
de forcas que impedia, na bipolaridade, a hegemonia militar de uma das
partes, o desenvolvimento tecnolégico, fundamentalmente nuclear, da guerra,
fez com que esse quadro de equilibrio se transformasse no equilibrio es-
sencialmente do terror e, dele conseqiiente, o equilibrio do medo reciproco:
chegamos hoje, no mundo pds-desarranjo soviético, a uma terceira e atual
fase, que pode ser a dltima caracteristica do milénio, de desequilibrio
esmagador. A paz das superpoténcias transforma-se no governo da poténcia
militar Ginica: a paz romana, perdoem, a pax americana de uma nagio que,
representando algo entre 2% a 4% dos indicadores humanos, consome
40% da produgdo energética do mundo.

Haja isen¢éo para a juridicidade, legitimidade, legalidade, moralidade
e humanidade. ..

£ isso que — sem &dios, mas com crescente clarividéncia — os
socialistas do mwundo inteiro mostram e ndo se cansario de mostrar —
pois, hoje, amanhd ou no futuro, s6 com o socialismo — e a prevaléncia
do didlogo politico e diplomético permanentes numa ONU renascida para
seus fins — todos os homens poderdio viver em paz e com um minimo de
dignidade comum.

Mal se viu livre da guerra-fria, o capitalismo construiu sua primeira
guerra. Qutras viro. E da sua l6gica. Quem viver, verd.
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Introdugiio

Os atuais esforgos para integrar os pafses do Cone-Sul () (Brasil,
Argentina, Uruguai e Paraguai), em um “espaco econdmico comum” (%)
sem barreitas tarifdrias, por muitos chamado de mercado comum do Sul (%),
assim como a declarada vontade politica do governo atual de abrir o
mercado brasileiro as importagSes, levam os juristas a pensar, necessaria-
mente, nos reflexos que esses fendmenos possam ter no campo do Direito.

Com a enirada no Pais de um maior nimero de produtos importados,
nasce a necessidade do Direito pétrio regular a responsabilidade pelo even-
tual fato do produto importado e determinar qual dos agentes econdmicos

{1) Versio atualizada do trabalho apresentado na “Semansa de Estudos Juridicos
para Integracfio Latino-Americana”, organizada pela Poés-Graduacio em Direito
— UFRGS, em outubro de 1980.

(2) Expressio empregada no art. 1? d¢ Tratado de Integracdo, Cooperagio e
Desenvolvimento, assinado em 29 de.novembro de 1988, por Brasil & Argentina,
assim th. a "Ata de Buenos Alres” mssinada em 6 de julho de 1980,

(3) Note-se que o nome escolhide MERCOSUL e as declaracbes politicas anunciam
a criagdo de um “mercado comum”; na realidade, porém, os acordos assihados,
em principlo, eriam somente uma zona livre de comércio entre os palses, nio
prevendo & efetiva transferéncia de parte da soberania a orgdos supranacionais,
nem a coordenacfo das politicas externas, ou uma aclo em bloco.
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(o fabricante estrangeiro, o importadot, o distribuidor ou o comerciante
final) seri o responsdvel pela reparagdo do dano causado ao consumidor
no Brasil.

Em matéria de responsabilidade civil, o principal valor a ser prote-
gido pelo Direito deve ser o efetivo e rédpido ressarcimento das vitimas (*).
No caso de produtos fabricados no exterior, é necessario criar mecanismos
capazes de assegurar, no Brasil, a rdpida reparacio dos danos, compa-
tibilizando estes processos de integragdo econdmica e de abertura do mer-
cado com a efetiva protecdo do consumidor brasileiro. A tendéncia inter-
nacional é cada vez maijs afastar-se do conceito de culpa e evoluir para
uma responsabilidade objetiva mitigada, que estd sendo chamada de res
ponsabilidade “nao-culposa” (%).

O objetivo do presente estudo é, portanto, analisar as normas do
Cddiga de Defesa do Consumidor, Lei n.° 8.078, de 11 de setembro de
1990, a natureza e a extens@o da responsabilidade extracontratual imposta
por ¢stas novas normas ao importador.

I. Repercussio do Cddigo de Defesa do Consumidor na Atividade do
Importador

A defesa do consumidor foi incluida pela Constituigio Federal de
1988 na lista dos direitos fundamentais (art. 5.° inciso XXXII) e como
principio bésico da ordem econdmica do Brasil (art. 170, inciso V). A
Lei n° 8.078, de 11 de setembro de de 1990, conhecida como Cédigo
de Defesa do Consumidor, ou CDC, cumpriria 0 mandamento consti-
tucional.

O novo Cédigo de Defesa do Consumidor possui 119 artigos todos
declarados de “ordem publica” pelo art. 1° CDC, os quais pretendem
regular todas as matérias, contratuais e extracontratuais, referentes as
relages de consumo.

O Cédigo aplicase assim a todas as relagdes em que estiverem
presentes um consumidor e um fornecedor de bens ou servigos, um impor-
tador, por exemplo. A nova lei regula os aspectos coniratuais da venda
do produto ao destinatirio final do bem importado, mas regula também
aspectos pré-contratuais, como a publicidade veiculada pelo importador,
as suas priticas comerciais, a oferta do produto no mercado brasileiro,
e aspectos pds-contratuais, como a assisténcia técnica, o fornecimento de
pecas de reposicdo e, principalmente, dedica vdrios artigos a0 tema da
responsabilidade do fornecedor pelo fato do produto (arts. 12 2 17 CDC).

{4) Veja os esfor¢os nesse sentide, em Direito Internacional Privado, no nosso
“Novos Rumos do Direito Internacional Privado gquanto &s obrigacdes resultantes
de atos ilicitos”, in: Revisie dos Tribunais n? 629,72

(5) A expressic é adaptada do alemfio “verschuldensunabhaengige Haftung",
citada pelo elaborador da Directiva da Comunidade Européia TASCHNER, Hans
Claudius “Produkthaftung”, Munigue: Beck, 1986, p. 9.
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Ao nosso estudo interessa prioritariamente este 1iltimo aspecto do novo
regime extracontratual das relagbes de consumo.

1. Andlise do Campo de Aplicacdo da Nova Lei

A Lei n.° 8.078/90 nasce como lei especial, com a finalidade fltima
de reequilibrar e dar maior transparéncia as rclagdes de consumo, esta-
belecendo para tanto novas normas de protegdo ao consumidor. Os con-
sumidores sdo, assim, os sujeitos principais desta tutela legal e representam
a0 mesmo tempo a mais importante limitacdo do campo de aplicagio da
nova lei,

Neste sentido, as normas do CDC s& serdo aplicdveis a questDes
envolvendo consumidores, definidos, em principio, pelo art, 2.2 do Cdédi-
go, como aqueles destinatdrios finais dos bens ou dos servigos (¥). O
critério delimitador é a destinagio do bem para consumo € no para reven-
da, ato que seria considerado de “producdo” e nio de “consumo”, segundo
o Cédigo. Logo, tanto a relagiio original que envolve o importador ¢ o
fabricante estrangeiro, como as relagdes posteriores que envolvem o impor-
tador com o distribuidor ou o comerciante final ndo sdo regidas pelas
novas normas, a ndo ser para instituir uma eventual solidariedade entre
estes agentes econdmicos,

Mas a definigio do caput do art. 2.° do CDC refere-se especialmente
4s relagOes contratuais de consumo. O Coédigo reserva para as relagles
extracontratugis uma definicio bem mais ampla de consumidor, usando
para tal o recurso da “equiparagio”. O CDC utiliza-se desta técnica mul-
tiplicadora do seu campo de aplicagdo, dividindo as pessoas fisicas ou
jurfdicas em “consumidores” siricto sensu e pessoas equipdaredas a consu-
midores, aplicando-se a estas dltimas a2 mesma tutela especial do CDC
por determinagio legal.

Segundo o parigrafo vnico do art. 2.°, do CDC, fica equiparado a
consumidor, para efeitos de protegdo especial da lei, “a coletividade de
pessoas, ainda que intermindveis, que haja intervindo nas relagdes de con-
sumo”. Esta norma deixa clara a intencio de incluir na tutela da nova lei
também o terceiro, o “‘bystander”, na relagio de consumo (*}.

O método de equiparagio do CDC vai mais longe e especifica, no
art. 17, quem serd considerado “‘consumidor” para efeitos de reparagio
do dano causado pelo fato do produto:

“Art. 17. Para efeitos desta Segdo, equiparam-se aos con-
sumidores todas as vitimas do evento.”

() Sobre conceito de consumidor veja Anténlo Hermen Benjamin, em artigo
anterior ao CODECON *“O Conceito Juridico de Cansumidor” in: RT n? 628/69.

(7> Assim th, MORAES, Voliaire de Lima, “Da Tutela do Consumidor” ir: Rev.
AJURIS, vol. 47, pp. 22 e 23,
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Qre, se todas as vitimas de danos causaedos por produtos devem ser
equiparadas aos consumidores, devendo-se, portanto, aplicar na tutela de
seus interesses as normas especiais do CDC, em verdade, o campo de
aplicagdio ratione personae do Cddigo, na parte de responsabilidade extra-
contratual, nfio tem limites. Basta, pois, ser vitima de evento causado por
um produto para ser equiparado a consumidor ¢ ver aplicadas as normas
do art. 12 e seguinies do CDC,

Concluindo, na matéria estudada de responsabilidade extracontratual
pelo fato do produto importado, possui o CDC o mais vasio € exaustivo
campo de aplicagao imagindvel, pois suas normas serdo aplicadas a todas
as pessoas da sociedade, bastando a sua caracterizagio como vitimas do
evento causado pelo produto.

O CDC &, portanto, lei especial mais nova em relagéo 2 lei geral
anterior, qual seja o C6digo Civil de 1917 e seus artigos inspirados no
conceito de culpa aquiliana (%). N&o se afirme que, por tratar-se de pro-
duto importado, fabricado por pessoa domiciliada no exterior, a obrigagho
extracontratual serd regida pela lei estrangeira. Ao contrério, segundo
dispbe o art. 9.° da Lei de Introdugfio ao Cédigo Civil, aplicdvel as obri-
gaces oriundas de atos ilicitos é a lei do pafs em que se constitufrem
as obrigacSes, com a ocorréncia do ato (fex loci delicti comissi) (°).

Da mesma maneira, © CDC a0 definir quem sfo os destinatérios de
suas normas, art. 3.° inclui entre os fornecedores de bens ou servigos
aqueles que “desenvolvem atividedes de produgdo, montagem, criagéo,
construgdo, transformagdo, importagdo, exportaglo, distribui¢do ou comer-
cializagdo de produtos”, incluindo, portento, o importador.

O tema da responsabilidade pelo fato do produto estd incluido no
campo de aplicagio ratione materiae do CDC, artigos 12 a 17, enquanto
elemento da protegio do consumidor quanto & qualidade dos produtos
consumiveis no Brasil.

Em sintese, pode-se afirmar que as normas do novo Cédigo de Defesa
do Consumidor sdo aplicdveis aos importadores em suas atividades, rela-
¢Des contratuais e extracontratuais, com consumidores-destinatdrios finais
e com 0s consumidores-equiparados, os “bystanders” ou simplesmente as
vitimas dos eventos danosos causados por seus produtos, no Brasil.

2. Normas de Ordem Piblica

Caberia ainda destacar que o art. 1.° do CDC dispde que as normas
estabelecidas por esta nova lei sio de “ordem publica e interesse social”.

{8) Nho estamos frente a um caso de revogacdo dos artigos do Codigo Civil,
pois o CODECON t{rata apenas da responsabilidade pelo fato do produto, os
outros casos de responsabilidade exiracontratual continuam submetidos &s normas
gerais do CCBr., aplicivel, portanto, o § 22 do art. 27 da Lel de Introdugio/CCBr.

(9 Veja detalhes em nosse “Novos Rumos...”, ob, cit. pp. 73 a 75.
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Parece-nos clara a intengdo do legislador de incluir a5 normas do CDC
entre aquelas ndo afastdveis pela vontade das partes na ordem interna.
Os contratos entre o importador (se revendedor final) e os consumidores
ndo poderdo excluir a responsabilidade pelo eventual fato do produto ou,
sob pena de nulidade da cléusula, prever a transferéncia dessa responsa-
bilidade a terceiro, o segurador (art. 1.° ¢/c art. 51, XV e Il

A caracterizagio das normas do novo Cédigo como de ordem piblica
interna, assim como a hierarquia constitucional dada a protegio do con-
sumidor no Brasil, podem ter importantes reflexos nas importagdes.

As importagbes tém como base contratos intetnacionais vinculando
o fabricante estrangeiro e o importador. Se as normas do CDC, especial-
mente a do pardgrafo unico do art. 13, que prevé o direito de regresso
do importador contra ¢ fabricante culpado pelo defeito do produto, forem
consideradas pela jurisprudéncia brasileira como de ordem ptblica em
Direito Internacional Privado, mesmo que o contrato prevejs = exclusio
deste direito e a lei estrangeira aplicdvel ao contrato assim o permita (*%),
o resultado serd considerado ofensivo & nossa ordem ptblica e a aplicagdo
da lei estrangeira serd afastada com base no art. 17 da Lei de Introdugéo
a0 Cédigo Civil Brasileiro. Assim, aplicando-se a lei brasileira, poderia-
mos pleitear a aplicagdo da norma cogente do pardgrafo dnico do art. 13
do CDC, mesmo ao contrato entre dois fornecedores, ¢ afastar a previsio
contratual contrdria ao dircito de regresso do importador.

Como se observa, nesse caso o campo de aplicagdo da nova lei poderia
incluir mesmo alguns aspectos dos contratos internacionais, mas a hipdtese
¢, sem diavida, polémica.

Cabe, agora, portanto, analisar as normas do CDC que incluem o
importador como agente responsédvel pelo fato do produto por ele impot-
tado e verificar a natureza, os limites e os excludentes desta responsa-
bilidade.

11. O Importador como Agente Responsdvel pelo Fato do Produto

A tendéncia em direito comparado é atribuir ao fabricante (') a
responsabilidade extracontratual pelos danos causados ao consumidor por
produtos defeituosos. Mas, em se tratando de um produto importado, as

(10) A lei aplicavel aos contrates é squela indicada pele art. 9 da Lel de Intro-
ducfio ao Cédigo Civil, veja detalhes na obra de Irineu Strenger, "Contratos
Internacionais do Comércio”, 880 Paulo: RT, 1986, o0 qual defende a aufonomia
da vontade (contra o cariater obrigatério das normas da LICC) e, portanto, a
possibilidade das partes escolberem s let aplicAvel ao cootrato.

(11} Assim conclui LEAES, Luiz Gastio Paes de Barros A Responsabilidade do
Fabricante pelo Fgto do Produto, Sdo Paulo: Saraiva, 1987, pp. 125, 126 e 154, 155,
veja o mestre italiano ALPA, Guide em sua recente obra Diritto privaio dei
consunti, Bolonha: I1 Molino, 1986, pp. 286 a 33¢ sobre a responsabilidade do
fabricante.
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dificuldades para alcancar o fabricante ou o produtor fora do pafs e con-
seguit uma efetiva reparacdo para as vitimas devem ser consideradas. O
importador, ao contrdrio, encontra-se no pais da vitima, pais onde o dano
ocorreu, podendo facilmente ser chamado a reparar o dano. Apds, este

poderd vir mais facilmente a entenderse com o verdadeiro causador do
evento danoso,

A escolha do importador (1%} como agente responsdvel extracontratual-
mente pelo fato do produto defeituoso, que somente introduziu no mer-
cado brasileiro, ndo é de todo pacifica, principalmente em um sistema
como o brasileiro (*¥) que exige a culpa propria para a responsabilizaggo.
O Cédigo de Defesa do Consumidor, porém, em seu artigo 12 dispde:

“Art. 12. O fabricante, o produtor, o construtor nacional e
o importador respondem, independentemente da culpa, pela re-
paragdo dos danos causados aos consumidores por defeitos decor-
rentes de projeto, fabricago, construcio, montagem, férmulas,
manipulagéo, apresentagiio ou acondicionamento de seus produ-
tos, bem como por informagdes insuficientes ou inadequadas so-
bre a sua utilizagdo e riscos.” (Grifo nosso.)

Para o CDC, porianto, o agente econdmico responsivel pelo fato do
produto defeituoso importado é o importador e ndo o comerciante final
ou seu produtor estrangeiro. Vejamos quais as caracteristicas desta respon-

sabilidade imposta ao importador.

1. Natureza da Responsabilidade do Importador

Para podermos irapor a um agente ecandmica, na case o importador,
a obrigac@o de reparar os danos causados ao consumidor por um produto,
que ele monta ou inttoduz no mercado brasileiro, é necessério definirmos
um fundamento para esta responsabilidade (**). E esta uma responsabili-
dade prépria, ou serve o importador como substituto soliddrio do verda-
deiro culpado pelo evento danoso, o fabricante estrangeiro? Serd esta uma
responsabilidade baseada na culpa, no risco da atividade ou em um ter-
ceiro critério? Quais sdo os clementos desse ilicito civil? Comecemos,
portanto, a examinar as normas referentes ao tema introduzidas no orde-
namento juridico brasileiro pelo CDC.

{12) Veja sobre o tema 5 tese de doutorado da professora MACENA DE LIMA,
Taisa M. “A Responsabilidade por Risco na Importagio de Produtos Defeituosos
(Brasil ¢ Comunidade Econdmnica Européia)”, Belo Horizonte: UFMG, 1950.

(13) Veja os artigos de Calo Mario da S. Pereira “Responsabilidade Civit do
Fabricante", in: Rev. de Dir. Comparado Luso-Brasileira, jan. 1983, vol. 2, p. 28
e de Orlando Gomes “Responsabilidade Civll do Fubrivante” . Rew. de Direite
Civil (32) abr./jun. 1985 p. 12, ou mals recente Luiz C. Ramos Pereira, “Genera-
lidades sobre a Responsabilidade Civil do Fabricante”, in: RT n° 654/52.

(14) Assim ensinam RIFPERT, Georges ¢ BOULANGER, Jean Tratafo de De-
recho Civil, Tomo V, Buenos Alres: La Ley, 1958, p. 22, assim tb. o mestre italiano
ALPA, ob. cit., p. 302.
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1.1. Exame das normas do CDC

Apesar de o art. 3.° do CDC ja incluir o importador como forne-
cedor de bens e de servigos, o art. 12, especifico sobre responsabilidade
pelo fato do produto, dispbe expressamente que considera como respon-
sdveis, no mesmo nivel, pela reparacéo: “‘o fabricante, o produtor, o cons-
trutor, nacional ou estrangeiro, e o importador”.

O {fabricante, nacional ou estrangeiro, é, portanto, responsdvel pela
reparagdo dos danos causados ao consumidor por defeito do produto. Em
se tratando, porém, de fabricante estrangeiro, o consumidor preferird acio-
nar o importador, apesar deste niio possuir, normalmente, a mesma for¢a
econdmica que possuem os fabricantes. Neste caso a necessidade de res-
sarcir o consumidor, isto ¢, as vitimas em geral, justifica a escolha do
importador como agente responsdvel pela reparagio dos danos, indepen-
dentemente de sua culpa.

Note-se que, como o art. 12 institui a responsabilidade dos agentes
econdmicos ali citados, independentemente de culpa, este artigo cria para
o importador uma responsabilidade propria. O importador ndo funciona
como mero substituto soliddric do responsdvel principal, o fabricante. O
art. 12 nao distingue entre os responsdveis, nfo institui um dever de dili-
géncia s6 na fabricagdo dous produtos, ele menciona a produgdo, a cons-
trugdo ¢ a importagdo, criando para cada uma destas atividades um dever
legal préprio e especifico. Mas qual seria este dever?

O caput do art. 12 especifica que os danos indenizdveis s@o s6 aqueles
causados aos consumidores por defeitos. .. de seus produtos. O produio
serd defeituoso, segundo o § 1.° do art. 12, “quando ndo oferecer a segu-
ranca que dele legitimamente se espera”. Mas, segundo o § 3.° do mesmo
art. 12, os agentes ndo serdo responsabilizados quando provarem que: 1)
nao colocaram o produte no mercado brasileiro; 2) o defeito inexiste.

Nesta andlise rdpida podemos concluir que ao importador foi imposto
um dever legal proprio de sé introduzir no mercado brasileiro produtos
livres de defeitos, isto é, com a seguranga gque deles legitimamente se
espera. Assim, pelas normas do CDC, o importador responde pelos danos
causados, tanto nos casos em que o defeito advém de uma fatha na csfora
de sua atividade (falha na manipulagdo, acondicionamento, guarda) guanto
nos casos em que o defeito teria sua origem no projeto, na fabricagao,
na constru¢fdo ou na montagem do bem (**).

Na lista do art. 12 o grande ausente € o comercianfe, agente ordina-
riamente responsivel pela reparagdo dos danos, tendo em vista principal-
mente a sua ligagdo contratual com o consumidor-comprador ¢ a idéia de

(15) O mestre italiano ALPA, ob, cit., p. 302, observa qtie & maioria dos defeitos
tem sua origem na fabricacfio, na consiruciio ou no projetc do bem e¢ ndo quando
de sua comercializagfio. O importador, note-se, na maioria das veges restringe-se
a distribuir o produto no mercado.
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uma garantia implicita de adequacfo, extensivel a terceiros-vitimas. O legis-
lador do CDC, porém, preferiu uma melhor divisdo dos 8nus econémicos
e fixou-se nas figuras do fabricante, construtor e importador,

Segundo o art. 13 do CDC, o comerciante serd, porém, responsével
pela reparagdo quando: 1) o fabricante, construtor, produtor ou o impor-
tador néo puderem ser identificados; 2) quando o produto ndo oferecer
uma identificaciio clara dos antes referidos fornecedores (produtos “bran-
cos”); 3) quando o comerciante ndo conservar adequadamente os produ-
tos pereciveis. Assim, o dever legal do comerciante é identificar claramente
a origem do produto (art. 31 do CDC) e conservar corretamente os produtos
pereciveis (art. 8.° do CDC), que coloca no mercado. Cumpridos estes
novos deveres, ndo serd a ele imputada a responsabilidade, apesar de ter
ajudado {tanto gquanto o importador) a introduzir o produto no mercado,
nesse sentido o CDC institui uma hierarquia (**) de responsdveis: em pri-
meiro lugar estdo aqueles mencionados no art. 12 e, somente depois e em
alguns casos especiais, 0 comerciante, mencionado no art. 13.

Note-se iguvalmente que o CDC trata o importador-comerciante como
simples importador ("), ndo sendo aplicaveis a ele as excludentes do art.

13, tipicas do comerciante. Isto porque sua responsabilidade prépria &
mais ampla e estd disposta no art. 12 do CDC.

Por dltimo, cabe mencionar que o § 3.° do art. 12, em seu inciso III,
prevé a exclusfo da responsabilidade dos agentes citados no caput se pro-
varem a “culpa exclusiva do consumidor ou de terceiro”. Excludente esta
que serd muito importante quando da determinagdio da natureza da res-
ponsabilidade instituida no CDC, se responsabilidade subjetiva ou objetiva
pura.

A inclusdo do importador no art. 12 como um dos responsidveis
principais pela reparagio do dano causado pelo produtc defeituoso que
introduziu no Brasil ndo parece ter sua origem na jurisprudéncia nacio-
nal (*¥). O Projeto de Coddigo Civil Brasileiro (Projeto n.° 634/75), na
versdo dada pela Camara dos Deputados, consagra a seguinte regra:

Art. 933. Ressalvados outros casos previstos em lei espe-
cial, os empresdrios individuais e as empresas respondem pelos
danos causados pelos produios colocados em circulagio.

(16! Concorda Antdnio H. BENJAMIN, Comentdrios ao Cddige de Protegdo do
Consumidor, S8ao Paulo: Saraiva, Coord. Juarez Oliveira, 1991, p. 55, para o qusal
o CDC prevé trés tipos de responsivels: o real (fabricante, construtor, produtor),
o presumido (importador), o aparenie (o comerciante guando deixa de identificar
© responshivel real).

(17> Sobre tratemento juridico ds figura hibrida do vendedor-fabricante, veja
o classico artigo de MAZEAUD, Henri, “La responsabilité civile dun vendeur-
fabricant” in: Revue trimestrielle de droit civil, 53 (1955), pp. 611-621.

(18) Asgim conclui COMPARATO, FAblo Konder, “A Responsabilidade do Pro-
dutor em recente Anteprojeto de Lei no Brasil — Comparsgio com o Direito
Alemio”, in: RDM 63 (1986), p. 112,
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O Projeto previa, portanlo, uma responsabilidade objetiva sem
qualquer elemento subjetivo {culpa, defeito) bastando a prova do langa-
mento do produto no mercado, sendo que através de sua ampla formulaggo
incluia entre os responsdveis, nfio apenas o fabricante, mas também o
importador, como qualquer outro comerciante (*°).

O texto do art. 12 do CDC ¢, porém, substancialmente diferente do
texto do Projeto Reale, aproximando-se mais daquele do direito norte-ame-
ricano (2d. Restatement). Mas é comparando os textos da Directiva da
Comunidade Européia de mimero 85/374 como os do CDC que iremos
encontrar a efetiva ¢ principal fonte de inspiragdo dos pais do Cédigo
de Defesa do Consumidor, a Directiva 85/374/CEE (*®).

A lei brasileira, a exemplo do art. 3.° da Directiva escolhe os mesmos
responsavels principais, incluindo entre eles o importador. No que tange
a definigio do que sejam produtos defeituosos, hd uma total identidade
de textos entre o art. 6.° da Directiva ¢ 05 §8 1.° e 2.° do art. 12 do CDC.
A lei brasileira ¢ mais severa e sé disciplina trés excludentes no art. 12,
& 3.°, das vérias previstas nos artigos 7.°, 8° ¢ 9.° da Directiva.

Devemos, porianto, concordar que as normas do CDC sofreram
influéncia do direito norte-americano e da Directiva n.° 85/374/CEE (“Di-
rectiva do Conselho para a Aproximagao das DisposigGes Legislativas, Re-
gulamentares ¢ Administrativas dos Estados-Membros em Matéria de Res-
ponsabilidade Decorrente dos Produtos Defeituosos™), de 25 de julho
de 1985 (3).

1.2. Responsabilidade “nao culposa” e a influéncia do Direito norie-
americano e da Directiva da Comunidade Européia

Dois caminhos poderiam ser visualizados para fundamentar a respon-
sabilidade extracontratual do importador pelo fato do produto importado:
um caminho tradicional da teoria subjetiva da responsabilidade civil, baseado
na culpa propria do importador ou de seu preposto; e um caminho mais
moderno das teorias que prescindem da culpa, tcorias objetivas, oriundas
da necessidade de socializagdo dos danos ¢ dos riscos na sociedade atual,

Baseando-nos na idéia {radicional da culpa (*), poderiamos responsa-
bilizar o importador extracontratualmente quando, de uma falha na esfera

(19) Veja detalhes em RIOS, Arthur E. 8. “A responsabilidade civil — o0s novos
conceitos indenizaveis do projeto Reale” in: Revista Forense, v. 291 (1885), p. 121,
assim th. MACENA DE LIMA, ob. cit. p. 228,

(20) Assim concorda MACENA DE LIMA, ob. cit, p. 226.

(21) Puhlicads no Jornal Oficial das Comunidades Eurgpéias, em 7-8-85, n*
L 210/29, Fasc. 19, p. 8 a 12.

(22) Veja sobre responsabilidade civil extrecontratual no direito brasileiro tradi-
clongl a pbra basilar de DIAS, José de Agniar Da Responsabilidade Civil, Rio de
Janeiro: Forense, 1987, especielmente o volume IT,
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de sua atividade, originou-se o defeito do produto que causou danos ao
consumidor no Brasil. Por exemplo, falha no seu dever de diligéncia na
guarda (empacotamento ou distribuicido) do produio ao expor negligente-
mente Ao sol produto perecicel ou quimico. Podemos inclusive pressupor
que, uma vez ocorrido um dano, este teve a sua origem em um defeito
causado por culpa do importador que introduziu no mercado o produto (*).
Em linha semelhante de pensamento, poderiamos basear a sua responsa-
bilidade no conceito, oriundo do direito contratual, da existéneia de um
dever de garantia de qualidade do produto importado, dever implicito,
verdadeiro dever anexo que em um segundo momento seria objetivado,
concentrado no produto, rompendo as barreiras do contrato, para ser
estendido ndo s6 em relagdo ao parcciro contratual, mas a todas as pessoas
usudrias ¢ produto (*Y).

Seguindo as modernas teorias obietivas, poderiamos fundamentar a
respensabilidade do importador no risco puro de sua atividade ¢ na idéia
da necessaria divisdo dos riscos (?*) e dos custos na sociedade industria-
lizada. Se ele exerce esta atividade lcita, de introduzir produtos no mercado
brasileiro, e lucra com ela, deveria, também, nesta linha de pensamento,
suportar o Onus de um destes produtos causar danos a um consumidor (%)
O fundamento da responsabilidade seria o risco criado pela introdugdo no
mercado de um produto desiinado ao consumo. Esta responsabilidade por
risco é mais aceita para as chamadas “atividades perigosas” ou, no méximo,
para produtos normalmenie perigosos.

Mas qual € a natureza da responsabilidade imposta ao importador pelo
art. 12 do CDC?

Se definirmos responsabilidade objetiva simplesmente como aquela
que prescinde de culpa, certamenie podemos concluir que o art. 12 do
CDC segue a feoria objetiva (*'}; na wmedida em que este artigo afirma
nascer a responsabilidade do importador independemente da existéneia de
culpa.

(23) Nesse caso estariamos prevendo uma presuncéic de culpa, & qual leva geral-
mente a inversfio do 6nus da prova.

(24) A idéia da implied warranty vem do direito norte-americano e consts dos
§§ 20-313 e seg. do Uniferm Commercial Code, veja detalhes no artigo ds TAS-
CHNER, Hans Claudius “Product Lisbility in den USA v. Europaisches Produk-
thaftpflichtrecht”, Saarbrilcken: Europa-Institut Nr. 78, 1986, pp. 15 e 16

(25) Veja sobre o tema, basilar, ALPA, ob. cit, pp. 287 a 292,
(26) Asstm conelul, em sus tese de doutorado, a Professora de Minas Gerals,
MACENA DE LIMA, ob. cit. pp. 226 e seg.

(27 Scbre a responsabilidade objetiva instituida pelo CDC, vejn detalhes no
excelente comentério do Prof. Antbnio Hermam BENJAMIN, Comenidrios ao
Cédigo de Protecdo do Consumidor, 8&o Paulo: Saraiva, p. 45, o qual considera
s responsabilidade também objetiva, mas por risco criado.
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A teoria subjetiva, ao contrério, afirma que, para responsabilizarmos
alguém, é necessdrio que a este possa ser imputada afguma conduta con-
triria ao direito (antijuridica), e que tenha esta pessoa agido com culpa
(negligéncia, impericia, imprudéncia), exigindo-se a prova da culpa,

Mas se, nesse primeiro momento, concluimos que a responsabilidade
do art. 12 ¢ independente de culpa e, portanto, objetiva, qual serd o seu
fundamento?

O fundamento normal da responsabilidade objetiva ¢ o risco criado (3%).

No direito norte-americano, afirmou-se, no leading case Greemman
v. Yuba Power Products Co., de 1962, que a responsabilidade do fabri-
cante, desligada da idéia de culpa, teria seu fundamento no risco criado
pela colocagio do produto no mercado.

Em nosso CDC, art. 12, porém, exige-se tanto o langamento no met-
cado do produto, a prova do dano, quanto também um terceiro elemento:
o defeito do produto langado no mercado! Certo €, que se presume, tendo
em vista o dano, que exista o defeito, invertendo assim o CDOC o 6nus da
prova ¢ o impondo aos fornecedores de bens. Este fato, porém, ndo diminui
a importincia da inclusdo deste novo requisito para a responsabilizagio.
Segundo o § 3., inciso II, do art. 12 nao serd responsabilizado o agente
econdmico se provar que nio hé defeito no produto, apesar de ter colocado
o produto no mercado e do dano ao consumidor ter existido.

Note-se, os norte-americancs trabalharam por muitc tempo com a
idéia da existéncia de um dever de garantia implicito (implied warranty) (*%),
o qual justificaria a indenizagdo do dano toda vez que este dever fosse
descumprido (ato antijuridico). Quando evoluiram para a strict liability,
responsabilidade sem culpa, levaram consigo parte daquela nogdo, pois
em quase todos os casos que julgavam (e que serviam para desenvolver
a sua case law) havia um falha na conduta, um defeito no produto ou nas
informagbes prestadas pelo fornecedor, o dificil, no caso, cra imputar esta
falha ao fabricante e prova-la.

Assim o Second Resiatement of the Law (Torts), de 1965, section
402, afirma que o vendedor profissional responde perante o consumidor
quando o produto, por seu cardter defeituoso ou simplesmente perigoso,
impde ao consumidor um risco anormal (ndo-razodvel) (). Os dois ele-
mentos estio, portanto, presentes, destaca-se o risco, criado justamente pelo
cardter defeituoso do produto, e por sua colocacdo no mercado. No direito

(28) Veja a ohra de nosso mesire alemao Michael R, Will, “Quellen erhoerter
Gefahr”, Munique: Beck, 1980 ¢ em portugués a obra basilar de Alvino Lima,
Culpa e Rireg,

(29) MACENA DE LIMA, ob. cit., p. 6, informa gue compbde a implied warranty
s garantia de uso especifico e de adequacho (warranty of merchantibility e
warranty of fitness), existindo tb. a express warranty, garantia assegurada pelo
vendedor de determinadas qualidades do produto.

(30 Assim ALPA, ab. cit, p. 310 ¢ MACENA DE LIMA, ob. cit, p. 8.
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norte-americanc, ¢ {undamcnto da responsabilidade objetiva ¢ o risco ("),
tisco que liga-se & atividade de vender um produto perigoso ou defeituoso
no mercado.

O CDC brasileiro, porém, trata dos produtos perigosos nos artigos
8. a 11, dedicados 2 protegdo da sadde e scguranga, impondo sobretudo
um novo dever de informagdo para o fornecedor em relagdo ao consumidor.
No art. 12, traia da responsabilidade pelo dano causado por produto defei-
tuose. O produto perigoso, produto de risco, ndo € per si considerado
defeituoso. Quanto ao risco da atividade, mesmo tendo colocado o pro-
duto no mercado e apresentando este produte um defeito, ndoc serd respon-
sabilizado o agenie econdmico sc provar que, apesar da existéncia do
defeito e do nexo causal entre o produto ¢ o dano, houve culpa exclusiva
da vitima-consumidor ou de terceiro, segundo dispde o inciso 11 do § 3" do
art. 12.

Correla, portanto, o afirmagio de que as origens do CDC devem ser
procuradas tanlo no direito norte-americano quanic no direito eurcpeu (*%),
isto €, na Directiva n. 85/374/CEE da Comunidade Econdmica Européia.

Ora, quando a Comunidade criou sua Jei (™) para harmonizar as
normas sobre responsabilidade pelo fato do produto em seus 12 paises-
raembros, tinha uma limitagdo muito grave, qual seja a da pripria com-
peténcia da CEE. Os seus Orgios supranacionais s6 podem legistar, ou
impor Directivas, nas matérigs e nos limites necessdrios 4 livre circulagio
de bens no Mercado Comum. A Directiva visa, portanto, garantir a quali-
dade dos produtos ofcrecidos, evitur os produtos defeituosos, mais do que
assegurar uma itrestrita protecdo acs consumidores, Como afirma o pei
da Directiva, Hans Claudius Taschner (*Y), foi um caminho de compremisso
entre as pressdes das empresas (contrdrias a uma responsabilidade objetiva
pura) ¢ as necessidades do Mercado Comum ¢ de seus consumidores.

Eis porque a nogiio de defeito ganha em importincia. Nio basta
atividade, ndo basta colocar o produto no mercado, é necessirio o defeito,
A Direciiva impd¢, mesmo, ao consumidor a prova da existéncia do defeiro.
do dano e do nexo causal entre eles (art, 4.° da Directiva). O CDC, tendo
em vista a dificuldade da prova pava o consuinidor, inverte o Onus e impdce
a0 agente econdmico a prova de que o defeito nio ocorreu (art. 12, § 3.9).

(31) Assim ALPA, ob. cit.. p. 310. o qual verifica na evolugio norte-americana
uma, procurs de imputar o risco da atlvidade &4 empresa, em uma divisio social
dos riscos.

(22} Concorda tb. MACENA DE LIMA, ob. cit,, p. 226 ¢ BENJAMIN, Comentarios,
p. 61, se bem que este autor advirta que multos dos aspectos de Direct:va néo
foram seguidos pelo CDC,

i3%3) A Directiva ¢ uma lel obrigatéria para os Esiados-Membros, mas deve ser
incorporada ao ordenamento juridico interno através de leis naclonais, dos Parla-
mentes. Processa-se, asfim. uma harmonizagio dos direltos, pois concede-se ao
legisiador nacional um certo espago quando da transtormecho em lei interna.

(34} TABCHNER, ob, cit, p. 9.
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Mas, se a inexisténcia de defeito exclui a responsabilidade, o funda-
mento desta nao pode ser somente ¢ risco da atividade, isto é, o risco
de colocar um produto no mercado.

TASCHNER mesmo afirma que a Directiva opta-se por uma respon-
sabilidade “ndo culposa”, que considera do tipo objetiva (*°).

J& SCHMIDT-SALZER-HOLLMANN (*®) discordam e percebem na
Directiva tantas exigéncias de uma conduta antijuridica para responsabilizar
o fornecedor que concluem tratar-se de um novo tipo de responsabilidade
subjetiva. A culpa concretizar-se-ia no defeito do produto, no descumpri-
mento de wmn dever legal, e objetiva seria somente a imputagdo deste
defeito a qualquer dos fornecedores mencionados na Directiva ().

Estas (liimas observagdes merecem ser analisadas, pois segundo estes
autores teria sido imputado ac importador o dever de introduzir no mer-
cado brasileiro somente produtos isentos de defeitos. Se o importador
descumprir este dever responderd, mesmo néo tendo causado o defeito
ou nao podendo verificd-lo. Nio hd como negar, porém, que a imputabili-
dade do defeito ao importador, mesmo que simples distribuidor de produtos,
ficou facilitada pelo art. 12 do CDC.

Na hipétese de ndo existir defeito no produto importado, pode haver
dano e ndo serd este indenizdvel. Ora, se o legislador estivesse pensando
na divisde dos riscos em virtude do lucro da atividade exercida pelo im-
portador, nos casos em que o dano ocorresse, deveria responsabilizar o
fornecedor e ndo obrigar o consumidor, nesta hip6tese, a suportd-los. A
resposta realmente poderia estar na auséncia de conduta antijurfdica do
fornecedor.

Exigir uma conduta antijuridica prépria para se impor a responsabili-
dade &, efetivamente, uma das caracteristicas principais da teoria subjetiva
(“nenhuma responsabilidade sem culipa’™).

Os alemaes SCHMIDT-SALZER parecem indicar um tipo misto de
responsabilidade. Esse tipo conjugaria elementos da teoria da culpa {como
4 exigéncia do descumprimento de um dever legal), e da teoria do risco
(nfio se pergunta se o defeito nasceu na esfera de atividade do fabricante,
produtor cu importador, nao se pergunta por sua culpa ou negligéncia) (38),

(350 TASCHNER, ob. cit, pp. 8 e 27, o autoer utiliza a expressfio “Gefaehrdungs-
haftung”, responsabilidade pelo risco.

(36) SCHMIDT-SALZER-HOLLMANN, “Kommentar der EG-Richilinle {ber
Produkthaftung” tomo I, Heidelberg: Recht uns Wirtschaft, 1086, comentarios ao
art. 1?2 da Directiva m® 17,

(37 Assim tb. WIECKHORST, Thomas “Bisherige Produzentenhaftung, EG-Pro-
dukthaftungsrichtlinie und das neue Produkthafiungsgesetz”, in Ju3 1890/2, p. 89.
(38) Sobre as discussies na doutring alemi vejn SCHWENZER, Ingeborg

“L'Adaptation de la Directive Communautaire en Allenagne Fédérale” in. Revue
Int. de Droit Comparé, 1-1991/57, pp. 61 e seguintes.
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para responsabilizar o fornecedor frente ao consumidor, assegurando-lhe
somente o direito de regresso, isto, caso a culpa pelo defeito ndo seja
efetivamente dele (por exemplo, art. 13, pardgrafo dnico do CDC) (*%).

Terfamos, assim, explicado os incisos I e II do § 3.° do art. 12 do
CDC. Mas como explicar o inciso III que exclui a responsabilidade em case
de culpa exclusiva da vitima-consumidor ou de terceiro? Lendo-se os trés
incisos do § 3.2, eles sugerem um crescendo de possibilidades: | — néo
colocou o produto no mercado, II — colocou, mas nao hd defeito, 1] —
colocou, hd defeito, mas a culpa foi exclusiva da vitima. Na teoria mista
de SCHIMIDT-SALZER, esta terceira hipdtese € impossivel, pois se hé
defeito, hd descumprimento do dever legal (ou culpa). Assim o caso
seria de culpa concorrente e nunca culpa exclusivea como afirma o art. 12
do CDC ().

A idéia do descumprimento de um dever legal, da exigéncia de um
ato antijuridico, porém, ndc € totalmente incompativel com a teoria da
responsabilidade objetiva (*'), que visa, em dltima andlise, regular os
efeitos de um ilicito civil. Esta teoria evoluiu baseandose em leis espe-
ciafs que exclufam a questdo da culpa ¢ imputavam o dever de reparar a
uma determinada pessoa (**). A responsabilidade objetiva acostumou-se a
ser uma responsabilidade “legal” (gesetzliche Haftung”), onde ¢ momento
decisivo era & imputagBo do dano a uma determinada pessoa (“Zurech-
nung”) (**), nfio por culpa deste agente, mas por sua condigdo pessoal, por
flua condigio de empresdrio capaz de suportar as conseqiiéncias do evento

anoso. . .

A mistura de elementos das duas teorias, sugerida pelos autores ale-
mies, scmente dificulta a andlise. O mestre francés André TUNC (%)

{39} A discussfio sobre a culpa pelo defelto ocorrera na cadela de fornecedores
e nio externamente, ¢ consurnidor poderh escolber entre o8 nomeados no art. 12.
Note-ge, porém, a sftuagho privilegiade do comerciante final, praticamente excluido
da responsabilidade pelo art. 13 CODECON.

t40) Efetivamente na Directiva Furopéis, pars a qual BCHEMIDT-8ALZER cria-
ram & teoria, o art. 8¢ prevé que se ha o defeito, mesmo havendo culpa de
tercelre, o fabricante responde; se a culpa for da vitima, a obrigaciio de reparar
continus 8 existir, mas é reduzida pelo juiz. Previsio diferente da do art. 12
CODECON. '

(41) Veja s excelente exposicio do professor argentino GHERSI, Carlos Alberto
“Reparacién de Dafios”, Buengs Afres: Ed. Universidad, 1989, pp. 161 a 168, em
que analisa o alo antijuridico (valoracfio normstiva da conduta), que pode ter
sus origem na cuipabilidede ou na simples imputabilidade objetiva.

(42) GHERSI, ob. cit., p. 98, clta Jiménez de Asvh: “imputar um hecho a um
individuo es atribuirzelo para hacerle sufrir las copsecuencias”. A responsabilidade
resultarin da imputebllidede ae agente do delito civil, uma vez que tem capa-
cidade pars sofrer as conseqliéncias causadag pelo evento danoso.

(43) Assim tb. os comparatistas clemfes ZWEIGERT, Konrad ¢ KOETZ, Hein,
“Binfihrung in die Rechisvergleichung”, Tomo II, p. 433.

(44) TUNC, André. “La Directive Europeenne sur la Responsabilité du Fait des
Prodults Defectuex”, in: Europa-Institut, n¢ 140, p. 9.
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afirma simplesmente que na Directiva ¢ fundamenio da responsabilidade
¢ o defeito e ndo a culpa; o consumidor fica liberado de provar a culpa
do fabricante, mas € obrigado a provar o defeito. Seguindo esta linha de
pensamento, a lei imputaria o dano ao fabricante, ao produtor ou ao im-
portador sempre que houvesse um nexo causal enire o defeito e o dano
sofrido pelo consumidor.

O dever legal instituido no CDC seria, entdo, de sé introduzir no
mercado produtos livres de defeitos. Por conseguinte, ndc basta a atividade
de risco de introduzir o produto no mercado e lucrar com isso {cujus commo-
dum, ejus periculum), porque também os comerciantes finais o fazem e
néo sdo responsaveds principais no sistema do CDC (art. 12, caput e art. 13).
A figura européia do defeito concentrou a imputacio da responsabilidade
em alguns fornecedores, ndo com base no simples risco criado pelo produto
defeituoso (ou imputaria a todos da cadeia de fornecedores, como no sistema
norte-americano) {(*®), mas com base em uma valoragéo legal especifica.
Imputon a responsabilidade principal ao fabricante, ao construtor ¢ ao
produtor, porque presumivelmente deram origem ao defeito, ou poderiam
ter, a0 menos potencialmente, evitado a sua existéncia; imputou ao impor-
tador, porque € o tnico fornecedor acessivel ao consumidor brasileiro,
uma vez que o fabricante tem sua sede em outro pafs; imputou também
ao comerciante, quando este for o dnico fornecedor acessivel (art. 13, I),
ou, em decisdo inovadora dos legisladores do CDC (*), também quando
este descumprir o seu dever anexc de identificagdo clara da origem do
produto (violagdo ao art. 31) ou quando for o real causador do defeito
do produto perecivel, por ndo ter cumprido seu dever de conservéa-lo cotre-
tamente (violagdo ao art. 8.° CDC).

Sendo assim, o art. 12 do CDC funciona como uma espécie de hipd-
tese-tipo (*7), onde se prevé a responsabilidade sem culpa dos agentes ali
citados, nos casos e nos limites impostos pela norma.

A responsabilidade positivada no CDC €, portanto, objetiva (*%), no
sentido de ser independente da existéncia de culps, mas ndo pelo risco

(45) Veja ALPA, ob. cit., p. 310 ¢ MACENA DE LIMA, p. 8.

(46) Esta resolugio & diferente da Directiva, gue responsabiliza prioritariamente
o “produtor” (fabricante, construtor, art. 3°, 1.) e o importador (ert. 39, 2.) on
“cada fornecedor”, incluindo o comerciante, se o produtor n#o puder ser identi-
ficado (art, 39, 3.

(47 Em recente arfigo ALPA, Quido “Le nouveau régime juridique de la res-
ponsabilité du producteur e¢n Italie et Yadaptation de la directive communautaire”
in: Revue Int, de Droit Comparé, 1-1991/74, p. 71, concorda o mestre italiano
que & directiva introduz uma “hipStese~-tipo” para a nova responsabilidade nfe-
culposa.

(48) Assim MACENA DE LIMA, ob. .cit, pb. 226, 227, na Europa a maioria dos
autores concorda que a respohsabilidade da Directiva é também objetiva, veja

defallies no artiee de VINEY, Geneviéve “La responsabilité du fait des Produits
en, Droit Civil”, Journées de Ia Société de Législation Comparé, 1989, p. 585.

R. In{. legisl. Brasilia a, 28 n 111 jul./set. 1991 91



da atividade e sim por simples previsdo “legal”. Este tipo de responsa-
bilidade exige para caracterizar o ilicito a existéncia de um defeito, defeito
este presumivelmente imputado aos fornecedores citados na norma, de
modo a afastar qualquer alegacdo de defeito oriundo de caso fortuito ou
forga maior quando da produgdo do bem. Este tipo legal de responsa-
bilidade libera o fornecedor da obrigagio de reparar o dano, na hipétese
do inciso III do § 3.° do art. 12, pois, mesmo havendo defeito, mas ndo
hA nexo causal entre o defeito e 0 evento danoso foi causado exclusiva-
mente pela vitima ou por terceiro,

Neste caso, os requisitos legais para a responsabilidade legal do impor-
tador pelo fato do produto seriam trés:

a) Colocagdo no mercado pelo importador de produto defeituoso.
Segundo o § 1.° do art. 12, o produto é defeituoso quando “ndo oferece
a seguranga que dele legitimamente se espera, levando-se em consideragéo
as circunstincias relevantes, entre as quais: [ — sua apresentago; I —
o uso e os riscos que razoavelmente dele se esperam; 111 — a época em
que foi colocado em circulagio”. Segundo o caput do art. 12, incluem-se
entre os defeitos aqueles chamados defeitos de fabricacdo (“Fabrikations-
fehler), quando um produto de uma série € defeituoso, mas 0s restantes
nao; os defeitos de construgéio (“Konstruktionsfehler”), quando o produto
por seu projeto, técnica de construir, material empregado ou maneira de
acondicionar o produto, apresenta caracteristicas nao satisfatorias, o que
torna toda a série defeituosa; e os defeitos de informacio (“Instruktions-
fehler”), quando o produto em si nao é defeituoso, mas determinadas carac-
ter{sticas suas s@o perigosas, devendo ser destacadas, igualmente, o seu
uso adequado suficientemente esclarecido através de informagdes ou ins-
trugbes que acompanhardo o produto (**). A mengio do § 1.°, inciso 1ii,
do art. 12, da época em que foi colocado o produto no mercado para se
auferir a existéncia do defeito excluird, em principio, os riscos de desen-
volvimento, enquanto defeitos capazes de fazer nascer a obrigagio inde-
nizatdria para os agentes citados no art. 12 do CDC. A exclusdo da res-
ponsabilidade pelos riscos do desenvolvimento refor¢a a idéia de uma res-
ponsabilidade objetiva legal, pois se a base fosse o risco criado (°°), uma
vez colocado o produto no mercado (criado o risco) deveria o importador
arcar com a reparagio, mesmo que pelos conhecimentos técnicos A época
do langamento no mercado, o defeito fosse irteconhecivel.

b} Existéncia de um dano. Deve-se determinar qual tipo de dano ¢
indenizével. Pelo art. 6.°, VI, de CDC ndo s6 ¢ dano material como também

(48) Sobre os tipos de defeitos, vela a ligho de TABCHNER em seu livro, ob, cit,
pp. 72 8 79.

(50) Por exemplo MACENA DE LIMA, ob. cit., p. 234, examinando oz projelos
de C6digo de Detesa do Consumidor, conciul que s responsabilidade do importador
serd objetiva pelo risco criado e, portanto, considera que, como luecrou, deve o
importador suportar os riscos de desenvolvimento (pp. 234 e 235 da Tese),
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o dano moral é indenizdvel, menciona o art. 6.° igualmente, os danos cole-
tivos e difusos. Logo, todos 0s danos sofridos pefas vitimas {consumidores)
devem ser ressarcidos. Com o veto presidencial ao art. 16 do CDC, que
institufa os punitives dumages (multa civil), inspirados no direito norte-
americano, continuamos seguindo a tradi¢@o brasileira com perdas e danos
de cardter meramente compensatério (3').

¢) Nexo de causalidade entre 0 dano ¢ o defeito do produto, faltando
0 nexo ndo haverd responsabilidade. Note-se que o nexo de causalidade
ndo € entre a colocagiio do produto no mercado, isto €, a criagfio do risco,
¢ o evento danoso. Ao contrdrio, exige o CDC um nexo entre o defeito
do produto colocado no mercado e o dano, liberando o importador da obri-
gagdo de reparar, se o nexo causal ¢ entre a culpa exclusiva da vitima ou
de terceiro e o evento danoso.

Examinados os elementos do ilicito, podemos concluir que a respon-
sabilidade imposta pelo art. 12 do CDC € do tipc objetiva, baseada no
defeito do produto, nos limites da previsdo legal especifica.

2. Extensdo da Responsabilidade

As excludentes da responsabilidade do importador, como j& mencio-
namos, sio aquelas dispostas nos incisos I a 111 do § 3.° do art. 12 do CDC.

Quanto 3 extensfio quantitativa da responsabilidade pela reparagio
do dano, mencionamos que o inciso VI do art. 6.° do CDC prevé a “reparagéo
efetiva dos danos patrimoniais e morais, individuais ou coletivos e difusos”,
sem prever um teto méximo para as indenizagdes (**). As perdas e danos
continuam a ter um cardter compensatério no CDC, em virtude do veto
presidencial ao art. 16.

Quanto a limites qualitativos, o § 2.° do art. 12 informa que néo sio
considerados defeituosos os produtos pelo simples fato de outro de melhor
gualidade ter sido colocado no mercado. Como mencichamos anteriormente,
no CDC brasileiro nfo hé responsabilidade pelos chamados riscos de desen-
volvimento, que podemos definir como o defeito que o estado de conhe-
cimento cientifico e técnico, no momento da colocagio do produto no
mercado, ndo permitia descobrir (°%). Isto porque os defeitos para o CDC
ndo se referem a “‘qualidades”, mas & seguranga do produto. O § 1.° do
art. 12, seguindo ¢ exemplo da Directiva, considera defeituoso o preduto
somente em relacdo i época em que foi langado no mercado. Isto é, para
determinar a falta de “seguranga”, o defeito do produto, devemos tomar

(51} Assim MACENA DE LIMA, ob. cit., p. 284.

(52) Note-s¢ que a Directiva Européia, no art. 18, faculta um teto méximo de
IndenizagSes ao legisiador naclonal, po valor de 70 milhfes de ECU, aproxims-
damente 160 milhSes de marcos alemfies, veja detalhes em SCHWENZER, ob. ecit.,
pc 69.

(53) Assim tb. define risco de desenvolvimento VINEY, ob. cit, p. 586.
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em conta a sua falta de seguranca ou de informagfio, em relagéo ao estado
da ciéncia & época do langamento do produto no mercado brasileiro, J4
os artigos 8.2, 9.° ¢ 10 do CDC imp&em um dever de informar os consu-
midores sobre a periculosidade agora descoberta. O CDC previa, igual-
menie no art. 11, um dever de retirar o produto do mercado brasileiro,
mas este artigo fol lamentavelmente vetado pelo Senhor Presidente da
Repiblica.

Quanto aos limites temporais para exercer o lesado seu direito de
agdo, o CDC institui um prazo prescricienal de 5 anos (art. 27) a contar
do “conhecimento do dano e da sua autoria” (3.

Conclusdo

As novas normas de defesa do consumidor, positivadas no CDC ¢ em
vigor no Brasil, estabelecem uma responsabilidade objetiva para o impor-
tador por danos causados por produtos defeituosos por ele inseridos no
mercado brasileiro. A novidade desta responsabilidade legal é grande, de-
vendo merecer a atengdio dos importadores, normalmente meros distribui-
dores de produtos no mercado nacional e que terdo de compensar a even-
tual falta de capacidade econfmica para arcar com esta nova responsa-
bilidade, através de novos seguros especificos.

O importador passa a ser responsavel principal pela reparagio dos
danos. sofridos pelos consumidores-vitimas dos defeitos dos produtos im-
portados. A natureza desta responsabilidade, inspirada no direito norte-
americano, mas sobretudo na Directiva n.° 85/374/CEE das Comunidades
Européias, é de uma responsabilidade “ndo-culposa”, responsabilidade ob-
jetiva, baseads, niio no risco criado pela atividade, mas na existéncia pre-
sumida de um defeito no produto, causador do dano ao consumidor. Tra-
ta-se, porianto, de uma responsabilidade do tipo objetiva, mas com funda-
mento em previsio legal prépria.

As novas normas do CDC néio impedem o comércio internacional,
nem prejudicam a integragdo econdmica entre os pafses do Cone-Sul. Ao
contrario, s80 regras sociais, patamares de prote¢do do cidaddo consumi-
dor, que dario maior seguranga para este processo de aproximagio econd-
mica e de abertura do mercado brasileiro as importagGes.

O tema da responsabilidade pelo fato do produto, assim, apds longa
evolugdio jurisprudencial e reiterados protestos da doutrina brasileira, ganha
novo € moderno regramento em nossa ordem juridica, o qual, esperamos,
sirva para concretizar uma melhoria na qualidade de vida, um cuidado
maior na seguranga dos produtos colocados em nosso mercado e uma
garantia de efetivo e rdpido ressarcimento das vitimas/consumidores.
(54) Note-se que & Directiva Européia, em seu art. 10, prevé um prazo de 3 anos,

nas mesmas condigbes, o prazo de 5 anos, nas condicoes brasileiras, nfic nos parece
excessivo. :

294 R. Inf. legis). Brasilia a. 28 n. 111 jul/set. 1991



O Direito do Consumidor e suas

Repercussoes em Relagao as InstituigGes
Financeiras

ARNOLDG WalD

Professor Catedratice da Faculdade de
Direito da UERJ

“Se a justica social Impde a protegio do
coniratanie econhomicamente mals fraco e
leva & desconhecer o principio da forca
obrigatéria dos contratos, & seguranca ¢ &
estabiildade das convengbes impdem, ao
contririp, o seu respeito.

B, pois, com prudéncia, gue, para corrigir
o desequilibrio eatre o profissional e o con-
sumidar, o legislador e, deniro de sus com-
peténcia, o julz, estfio aumentando as obri-
gaedes dos profissionals e, por outro lade,
aliviandeo as dos consumidores” (GRERARD
CAS e DIDIER FERRIER, Trail¢ de Droit
de la Consommation, p. 430),

1. Introdugdo

1. A sociedade industrial adotou uma ncva concepgio das relagBes eco-
ndmicas e sociais que, ultrapassando o principio da igualdade formali assegu-
rada constitucionalmente, procura corrigir as desigualdades natursis ou
existentes de fato, entre os seus participantes. Ha, assim, uma tendéncia no
sentido de proteger o economicamente mais fraca contra o mais forte, o

(*} PARECER solicitado pela Federacho Brasileira de Bancos (FEBRABAN) e
apresentadp em dezembro de 1990, no Rio de Janeiro.
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leigo contra o profissional. Assim sendo, surgiu e desenvolveu-se, especial-
mente a partir do inicio do século, um conjunto de regras que constituem,
hoje, a ordem piblica econdmica. No passado, alguns sutores chegaram
a enfatizar a importincia crescente de um direito novo, que chamaram
direito social, enquanto outros lhes respondiam, adequadamente, que todo
direito era social, Mas, de qualquer modo, entendeu-se necessdrio estabe-
lecer uma protegiio especial que atendesse 08 casos concretos, nos quais
as normas juridicas gerais podiam levar a injusticas (*).

2. Se os juristas do século passado, ultrapassada a fase da exegese vin-
culada s novas legislagles encabecadas pelo Codigo de Napoledo, deram
meior importhncia A sociologia, foi 4 economia e, conseqgilentemente, ao di-
reito econdmico e do desenvolvimento, que se dedicaram com mais afinco
os estudiosos do direito, especialmente a partir da década de 1950 (*). A
chamada sociedade de consumo, que surgiu apds a Segunda Guerra Mundial,
foi caracterizada, pelos economistas, como sendo o império de produtores,
fabricantes e distribuidores, que, utilizando a méquina agressiva da propa-
ganda e técnicas préprias de embalagem, publicidade e marketing, conse-
guiam convencer os consumidores a comprar, cada vez mais, major ntimero
de artigos (%).

3. Quando os economistas passaram a reconhecer que as necessidades
do consumidor ndo dependiam mais de suas escolhas racionais, mas eram
condicionadas pelos fabricantes (*), que induziam o piblico a comprar os
seus produtos, mediante promessas de qualidade, que nem sempre existiam,
os juristas, os politicos ¢ os legisladores reconheceram que podiam existir,
no caso, ebusos de direito, que deviam ser evitados e corrigidos para que
se restabelecesse a justica e se respeitasse a real vontade das partes.

4. Q direito do consumidor surge, assim, na medida em que se impde
aos fabricantes e intermediérios, respectivamente, a responsabilidade pela
qualidade do seu produto e a transparéncia (disclosure} dos seus defeitos
ao ptblico e o Estado intervém para evitar que cldusulas contratuais sejam
impostas unilateralmente pelos produtores e vendedores aos adquirentes de
bens de consumo para uso préprio.

5. Embora a condenaciio do abuso de direito j4 constasse, de forma expli-
cita ou implcita, nos Cédigos Civis (*) ou em leis especiais, ¢ a jurispru-

(1) GEORGES RIPERT, L'Ordre Economigue et lg Liberté Coniractuelle, in
Etudes Gény, e Gérard Farjat, Droit Econowmique.

£2) ARNOLDO WALD, O Direito do Desenvolvimento, Relatdrio apresentado
a9 Congresso de Ordem dos Advogados do Brasil

(3) JOHN GALBRAITH, A Sociedade Afluente e O Novo Estado Industrial e
J. BAINT-GEQURS, Vige la Sociélé de Consommation, Hachetle, 1873

{(4) JOHN GALBRAITH, O Novo Estado Industrial.

(6) Art, 160 do Codigo Civil. Cont. ARNOLIDO WALD, Direito Civil — Parte
Geral, 6* edigho, 1988, n° £2, p. 190,
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déncia e a doutrina tivessem consagrado a sua importéncia e aplicagiio no
direito hodierno, sentiu-se a necessidade de criar uma legislagdo especial
para proteger o consumidor, do mesmo modo que se concebeu o direito
do trabalho, a partir do fim do século XIX e, de forma mais sistematica
em nosso Pais, desde 193Q, para reger as relagGes enire empregado e em-
pregador.

6. O direito do consumidor se caracteriza, pois, como um direito espe-
cial destinado a corrigir os chamados efeitos perversos da sociedade de
consutno, restabelecendo uma igualdade juridica que deve compensar a
desigualdade econdmica ¢ mantendo, assim, o equilibrio entre as presta-
¢oes de ambas as partes, que deve existir nos contratos co-mutativos, com
base nos principios da boa f€ e da lealdade entre os contratantes.

7. A especialidade do novo direito, em relagdo as normas de direito
comercial e civil, deflui da 4rea especifica de sua atuagfio e da visdo pré-
pria que tem dos fatos. Como o direito do trabalho, trata-se de legislagiio
que pretende proteger a parte economicamente mais fraca, em determina-
das operaghes especificas definidas pelo legislador como constituindo a
relagio de consumo, do mesmo modo que o dirgito do trabalho destacou,
para nela incidir, uma parte da 4rea da locagio de servigos, que denomi-
nou contraio de trabalho, Cabe, assim, definir o direito do consumidor,
como o conjunto de leis e regulamentos que protegem o consumidor, quan-
do destinatério final, garantindo-lhe uma informacfio adequada e assegu-
rando-lhe meios eficientes de defesa, que abrangem, inclusive, a agfic das
associagDes e a mobilizacdo do Ministério Pdblico.

8. A partir da idéia da especialidade do direito do consumidor, conclui-se
que ndo substitui as demais normas de direito civil ou comercial, e, muito
menos, do direito bancirio, do mesmo modo que o direito do trabalho néao
afetou a aplicagdo da locagio de servicos fora do dmbito trabalhista e,
particularmente, nas relagdes entre empresas ou na contratagéo de profis-
sionais liberais sem vinculo de emprego. Aplica-se, no caso, o principio
bésico da Lei de Introdugdo, de acordo com o qual

“A lei nova que estabeleca disposi¢bes gerals ou especiais
a par das jd existentes ndo revoga, nem modifica a lei anterior.” (%)

9. A analogia entre o direito do consumidor ¢ o direito do trabalho che-
gou a ser reconhecida pela doutrina, que assinalou a similitude das con-
digdes em que ambos surgiram, decorrentes de movimentos populares e de
convicgdes da opinido publica, liderada pela doutrina e pelos préprios po-
liticos. Na realidade, as idéias de estabilidade e de seguranga estdo presen-
tes, tanto no direito do trabalho, como no do consumidor, significando,
para o primeiro, a continuidade no emprego e, para o segundo, 2 manu-

(6} Art. 2¢, § 2° da Lei de Introducfo.
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tengdo de condigdes adequadas do fomecimento ¢, ainda, a defesa da in-
tegridade fisica, tanto do empregado como do consumidor, num caso, con-
tra os acidentes de trabalho ¢, no outro, contra os acidentes decorrentes dal
produto. Alids, nfio ¢, por acaso, que a responsabilidade civil em geral e a
do produtor, em particular, tém sofrido uma ampliagio e um desenvolvi-
mentc parglelos & garantia dada, pela lei e pelos tribunais, aos direitos do
consumidor,

10. Mas, por outro lado, cabe salientar que ¢ direito do consumidor néo
¢ um direito de classe, razdo pela qual ndo abrange todos os consumidores,
mas, {do-somente, aqueles que necessitam de uma protecio especial. Assim,
jé se afirmou que “o direito do consumidor destina-se, especiaimente, a
proteger os consumidores os mais fracos” (7). Por outro lado, € preciso
reconhecer que, atualmente, muitas pessoas se apresentam como sendo
simultaneemente consumidoras e profissionais (%). Assim, o profissional,
fora do exercicio de sua profissao, € um consumidor ¢ o consumidor perde
essa qualidade quando atua profissional ou empresarialmente.

11. O direito do consumidor €, pois, um direito aplicdvel ndo a pessoas
especificas, mas sim a atos determinados, que podemos denominar o8 atos
ou as relages de consumoa (*). Examinando-o, no tocante 4s suas finali-
dades, podemos dizer que o direito do consumidor traz, aos mecanismos
econdmicos, os corretivos sociais indispensdveis para a adequada defesa
do consumidor, colocandoo em situagdo de igualdade com o produtor.
Por outro lado, no plano contratual, 2 sua finalidade consisie em resta-
belecer o equilibrio contratual, que deve existir entre as partes na relagfo
de consumo e que muitas vezes é rompido pela superioridade fética do
profissional, que, no plano técnico e econfmico, tem condigBes e conhe-
cimentos muito mais amplos do que o consumidor. J4 se falava, no pas-
sado, na responsabilidade acrescida do profissional em relagio ao ndo-pro-
fissional (*"}. Agora, essa responsabilidade passa & ser institucionalizada
para restabelecer um equilfbrio juridico que se presumia existir, mas que
ge verificou ter desaparecido, em virtude da desigualdade de fato existente
entre as partes {fornecedor ¢ consumidor).

12. A consagracio do direito do consumidor e a ampliagdo da responsa-
bilidade civil do fabricante € do profissional em geral constituem tma
verdadeira revolugdo juridica. especialmente pela transferéncia do 6nus da
prove, que a jurisprudéncia e a lei determinaram. Enquanto, no passado,

(7) J. CALAIS-AULQY, Droit de ie Consommation, n? 12.

(8) ROGER PRIOURET, prefacio do livro de D, PONS, Consomme el laws-toi,
1972,

(9) J. CALAIS-AULQY, ob. cit., n* 13.

(10) ANDRE TUNC, Ebauche du Droit des Contrais Professionels, in Etudes
offertes & GEORQES RIPERT, Parls, tomo II, pp. 136 e 55 e ARNOLDO
WALD, Estudos e Pareceres de Direitoc Comercial, 2* série, 1079, p. 9.
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a vitima devia comprovar o dolo ou a culpa do responsivel, a tendéncia
da nova legislagdo é no sentido de fazer do produtor uma espécie de
garantidor do seu prcduto, do mesmo modo que a recente doutrina da
responsabilidade civil pretende assegurar cs direitos das vitimas, afirmando
a existéncia de um direito a vida e A seguranga, que, quando violado,
deve encontrar um responsavel, eventualmenie presumido, que indenize o
prejuizo. Essa alteragdo da visdo dos problemas juridicos implica, neces-
sariamente, em modificagdo da conduta do profissional ou do fornecedor,
que deverd procurar garantir-se, inclusive, pelo seguro, contra eventuais
indenizagdes que terd que pagar, repassando, geralmente, o custo da opera-
¢dc para o consumidor. Assim sendo, nesta verdadeira guerra civil que
se trava entre profissionais e consumidores (**), é preciso ponderar que a
radicalizacdo, em alguns casos, pode prejudicar o consumidor, retirando-lhe
o acesso a determinados produtos ou servigos ou tornando-os mais onerosos,
nem sempre no interesse da sociedade ¢ dos proprios consumidores.

13. Se o direito do copsumidor ¢ um direito revoluciondrio e moderni-
zador, ¢ preciso, todavia, compatibilizd-lo com os concejlos e os institutos
do direito tradicional, para que ambos s¢ completem e se concilicm, em
vez de criar um conjunto de normas incoerentes ¢ conflitantes umas com as
outras, uma verdadeira colcha de retalhos, que ndo corresponde & nogdo
hoje dominante do sistema juridico caracteristica do prdprio Estado de
Direito, pela generalidade e abstracio dos comandos gque emanam do
eSO .

14. Assim sendo, ndo s6 descabe abandonar as notmas juridicas tradi-
cionais, que continuam em vigor, como ¢ necessirio definir as dreas de
competéncia do direito novo e do direito antigo, interpretando ambos
dentro de 6ticas diferentes, mas utilizando conceitos ¢ institutes idénticos
elaborados pela lei e pela ciéacia juridica ¢ consagrados no tempo.

15. Veremos, assim, que, na realidade, o direito do consumidor ndo
shandona os padrbes éricos e as finalidades do direito privado, cujos
principios basicos adota, e que prelends desenvolver e aprimorar, dando-
lhes maior flexibilidade em casos especifices, em que a rigidez das normas
atuais importaria em desvio do direito, abuso de poder ou, até mesmo,
verdadeira injustica. Definitemos, em seguide, o campo especifico de
atuagio das novas normas, examinando as suas repercussbes, especialmente
no tocante as insituigdes financeiras.

Il. © direlio do consumidor e os principios bdsivos do direito
contratual

i6. Tanto defensores, como criticos, do dircito do consumidor nele
vislumbraram uma quebra do atval sistema juridico, com um afastamento

{11 LAURENCE E. DRIVON, The Civil War On Consumer Right, Berkeiey, 1390,

R. tni. legisl. Brasilia a. 28 n. THl jul./set. 1991 299



de autonomia da vontade ¢ uma forma de declinic do contrato, substituido
pela decisio do legislador ou do juiz. Na realidade, ndo € o que acontece,
pois 0 novo direito se inspira nos principios clfssicos, que desenvolve
aprimora, aplicando-os a determinadas categorias de situagbes concretas
a exigirem tratamento especial que a legislagdo anterior nfio previu, nem
podia prever.

17. Efetivamente, as nossas leis civis ¢ comerciais inspiradas das velhas
OrdenagGes lusitanas, do Cddigo de Napoledio e do Cédigo Civil Alemao
(BGB), refletem e pressupbem um mundo de estabilidade, de moedas cujo
poder aquisitivo parecia ndo variar, de contratos negociados, um a um,
pelas partes interessadas, de uma economia que ndo chegara a seatir todos
os efeitos da primeira revolugdo industrial do século passado e, muito
menos, os da segunda, que ocorreu apds a segunda guerra mundial,
com a informética, a utilizagdo da inteligénecia artificial, o aproveitamento
da energiz atbmica, a produgio em massa, a globalizagio da economia, as
empresas que adquiriram as dimensdes de verdadeiros Estados e a midia
que se tornou um instrumento de formaciio subconsciente de opinido
piblica.

18. Do mesmo modo que em Romea, o direito pretoriano foi comple-
mentando o ius civile, na Inglaterra a equity evitou as injustigas eventusis
da common law e, mais recentemente, o direito comercial flexibilizou as
relagdes entre negociantes, superando o formalismo do direito civil, o
direito do consumidor estd hoje aprimorando e especificando a velha teoria
dos contratos, para que a autonomia da vontade seja considerada de modo
dindmico ¢ ndo apenas de forma estatica.

1. Neste sentido, podemos afirmar que as novas técnicas e as solugBes
ora introduzidas pela lepistag@o do consumidor ndo significam um declinio
do contrato e o advente do dirigismo coniratual, mss, ao contrdrio, o
restabelecimentc da autonomia da vontade e do principio pacta sunt
servanda, do mesmo modo que a corregio monetdria ndo alterou as pres-
tacles dos contratanies, mas, ultrapassando as solugdes nominalistas e o
mite da estabilidade da moeda, permitiu que continuassem a ser firmadas
convengdes a longo prazo.

20. Na realidade, o direito do consumidor, pretende assegurar a auto-
nomia da vontade na formagio do contrato e um equilibrio dindmico na
sua execucio, desenvolvendo, com maior densidade, as técnicas tradicionais
do direito privado, que asseguravam a liberdade da manifestagdo da vontade
dos contratantes [erro, dolo, coagdo, lesdo, abuso de direito} e a comuta-
tividade das prestagbes, especialmente diante de fatos imprevisiveis e ine-
vitdveis (teoria da imprevisdo, cliusula rebus sic stamtibus).

21. No momento em que © direito adguire aspectos multidisciplinares,
no sentido de ndo poder desprezar as importantes contribuigdes das demais
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ciéncias humanas, tornou-se imprescindivel apelar para a psicologia e a
sociologia, a fim de determinar o verdadeiro grau de liberdade do con-
tratante, como também se utilizou dados econdmicos para garantir a conti-
nuidade da equagiio contratual, que j4 era consagrada no direito piiblico
e chegou até a ser matéria constitucional, nos contratos administrativos
nos quais se determinou a manutengio do equilibrio econbmico-finan-
ceiro (17).

22. Assim sendo, o direito do consumidor procura definir a vontade
real, consciente e informada do contratante, retirando da sua manifestagio
alguns dos vicios que a distorcem, embora ndo estivessem previstos e
enquadrados na regulamentagio vigente de direito privado. No fundo, o
que o legislador e o juiz pretendem € desintoxicar e purificar a manifesta-
¢io de vontade, dela retirar os efeitos perversos exdgenos, para retificéd-la
e ratifica-la na forma que teria, se o consumidor conseguisse obter a
mesma soma de mnformacdes que o seu fornecedor.

2%. A finalidade da legislagdo do consumidor consiste, pois, em resta-
belecer a plena autonomia efetiva da vontade das partes, substituindo-a
as declaragdes que decorreram de uma vontade aparentemente livre mas,
na realidade, subordinada a fatores externos, mesmo que ndo conhecidos
pelas partes.

24. Se opusermos a autonomia da vontade como liberdade de contratar
(firmar ou niéo o contrato) e a liberdade contratual (liberdade de definir
as cldusulas contratuais) i heferonomia, considerada como sujeigdo do con-
sumidor & vontade de outtem, em virtude de dolo ou coagdo, poderemos
afirmar que, na sociedade atual, sio numerosos os casos de contratos
nos quais a autonomia da vontade ¢ substituida pela heteronomia.

25. A psicologia e a sociologia de grupos evidenciam que, em diversas
ocasites, o consumidor adquire bens ou contrata servigos sob pressdes
internas (habitos, costumes) ou externas (publicidade, informagfes inade-
quadas) que deformam o contrato de consumo, fazendo com que ele ndo
seja mais um ato voluntdrio, mas sim um ato condicionado, a lembrar,
em certos aspectos, os reflexos aos quais aludia o fisiclogista russo
PAVLOV.

26. O eminente jurista francés JEAN CARBONNIER chegou a afirmar
que enquanto a geracio passada vislumbrava, no contrato de consumo,
um ato de vontade, atualmente, com mais realismo, cabe caracterizé-lo
como um ato de emogfo, sensibilidade e paixdo, que deve ser controlado a
posteriori pela raziao e pela logica (*%).

(12) Art. 167 da Constituigio de 1967 com a redacio da Emenda Constitucional
n? 1 e art. 55 do Decreto-Lel n? 2.300.

(13) JEAN CARBONNIER, Flezidle Droit, 3* edigfio, 1976, p. 229.
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27. Em certo sentido, a moda e a publicidade, o marketing, a forma
agressiva de encaminhamento das vendas sio formas de coagio, que o
C6digo Civil ndo previu, nem podia prever, mas que equivalem, pela sua
densidade e efeitos, aquelas que os doutrinadores do passado citavem
como exemplos de vicios da vontade.

28. Do mesmo modo, o contrato de adesfio, as chamadas condigdes
gerais das quais o consumidor, algumas vezes, s6 toma conhecimento
por mera remissdo, que consta no verso do contrato em letras ilegiveis,
sem conhecer o seu texto, a desigualdade, nos planos técnicos, juridico e
financeito, entre o fornecedor e o consumidor, substitvem a normal nego-
ciagdo do contrato entre as partes, pela imposi¢do de um texto, no quel o
erro do consumidor ocorre com certa freqiiéncia, inclusive por ndo ser
especialista na matéria e, conseqiientemente, néo ter a formagao ¢ as infor-
magdes do seu co-contratante.

29. Essas circunstincias peculiares, que envolvem tanto o ato de com-
prar um bem ou solicitar um servigo (liberdade de contratar), como a
negociacio do contrato (liberdade contratual) e, finalmente, a sua execugiio
justificam, dentro do préprio espirito do direito privado e do consensua-
lismo, uma protecdc especial para o consumidor, que nfio € muito dife-
rente daquela tradicionalmente concedida aos absoluta e relativamente
incapazes, ensejando, no fundo, uma incapacidade relativa especifica para
determinados fins.

30. Verifica-se, assim, que longe de se criar um direifo alternativo,
rompendo com ¢ sistema tradicional, a elaboragdo do direito do consu-
midor foi uma especializagdo 1til ¢ necessiria, que mantém os principios
e normas do direito privado e os desenvolve com maior densidade em
relagdo a atividades e situagdes especificas. Efetivamente, a sistemdtica
do novo Cédigo do Consumidor foi inspirada pelas normas do Cddigo
Civil, que vedam o abuso de direito {art. 160) e determinam a prevaléncia
da vontade real! sobre a sua manifestagio (art. 85), e as do Cddigo Comer-
cial que mandam atender, na interpretacio dos contratos, aos principios
da boa {€ e & estrutura e patureza do negécio juridico, aos usos e costumes
locais e, no caso de diivida, beneficiar o devedor (art. 131), assim como
pelas posigdes da jurisprudéncia e dos vérios projetos de codigo, que
deram um tratamento préprio aos contratos de adesdio e adotaram, excep-
cionalmente, a teoria da imprevisaa.

31. Esta analise € feita para mostrar que o direito do consumidor man-
tém, na sua terminologia, nos seus conceitos e na sua referéncia aos insti-
titutos, as defini¢des do direito privado € que a diferenca de 6tica ndo deve
ensejar yma visdo do novo ramo da ciéncia juridica que esteja em conflito
ou em confronto com os principios tradicionais, especialmente nas matérias
néo reguladas ou ndo inovadas pelo Cédigo do Consumidor.
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52, Firmados csses principios, examinaremos, agora, o campo de inci-
déncia da nova legislagdo. analisando os conceitos de consumo, consumidor,
produgiio, poupanca, destinaidrio final e fornecedor, que s&o essenciais
para a compreensac da nova [egislacdo & a delimitagdo do seu campo de
atuaggo.

111. Do campo de incidéncia do Cudigo do Consumidor

AN  Dos fundamentos constitucionais

33. A Lei n® 8.078, de 1) de setembro de 1990, especifica, no seu
art. 1., us seus fundamentos constitucionais, referindo-se aos seguintes tex-
tos da Magna Carla:

&) O art. 5.2, inciso XXXH:

“¢ Estado promovera, na forma da lei, a defesa do consu-
midor,”

b) O arl. 170, inciso V'

“A ordem ccondmica, fundada na valorizagao do irabalho
humano e na livee iniciativa. tem por {im assegurer a tcdos exis-
téncia digna, conforme os ditames da justice social, observados
os scguintes principios:

V — defesa do consumidor.”
¢) O art. 48 das Disposiches Transitdrias:

0O Congresso Nacional, dentro de cento e vinte dias da pro-
mulgagio da Constituiggo, claborard Cddigo de Defesa do Con-
sumidor.”

34.  Verifica-se, assim, que a nova legislagao que “dispde sobre & prote-
¢ao do consumidor e d4 outras providéncias”, se limita a tratar dessa ma-
téria, nao sbrangendo — c consegiientemente nio revogando, nem substi-
tuindo — quaisquer ouiras disposi¢ies de direilo privado ou do sistema
financeiro nacional, que continuam em vigor inalterados.

B) Dos conceitos de consumider e de fornecedor
35. No caput do art. 2.° a lei define o consumidor:

““Consumidor € toda pessoa fisica ou juridica que adquire vu
utiliza produto ou servigo como destinatdrio final.”
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36. Hé, pois, na conceituagio de consumidor, dois conceitos basicos que
devem ser aprofundados: a relagio de consumo e o destinatdrio fingl. O
consumo decorre tanio da aquisicdo ou utilizacdo de produto, como da
prestagdo de servigo, sempre ao destinatédrio final.

37. Para definicao de produtos ¢ de servigos, aplicam-se os conceitos do
art. 3.°, §§ 1.° e 2.°, que examinaremos em seguida.

38. O pardgrafo tnico do art. 2.° equipara ao consumidor ““a coletividade
de pessoas, ainda que indetermindveis, que haja intervindo nas relagBes
de consumo”, consagrando assim a defesa dos interesses difusos.

39, O artigo 3.° define o fornecedor como sendo:

“toda pessoa fisica ou juridica, piblica ou privada, nacional ou
estrangeira, bem como os entes despersonalizados, que desenvol-
vem atividades de produgio, montagem, criaggo, comstrugdo,
transformagho, importagdo, exportagio, distribuicio ou comer-
cializagiio de produtos ou prestacio de servicos.”

40. Nos seus §§ 1° e 2.2, o art. 3.° define:

“§ 1.° Produtc é qualquer bem, mdvel ou imdével, material
ou imaterial.

§ 2.2 Servico é qualquer atividade fornecida no mercado
de consumo, mediante remuneragio, inclusive as de natureza ban-
cdria, financeira, de crédito e securitdria, salvo as decorrentes das
relagGes de cardter trabalhista.”

41. Cabe, inicialmente, esclarecer que a lei, sendo de protecdo do con-
sumidor, sé abrange as relacBes de consumo, as quais, alids, se refere em
seguida ao tratar da *politica nacional de relages de consumo™ (capitu-
lo I1, artigos 4.° e seguintes). Somente s@o objeto de incidéncia da nova
lei as relagbes de consumo, que se travam entre fornecedor e consumidor,
desde que este seja o “destinatério final".

42 . Assim sendo, partindo das distingSes cldssicas em economia entre
consumo e poupanga ¢ investimento, e entre produgiio e consumo, a lei de
defesa do consumidor n@o se aplica nem A poupanga, nem s operacdes que
constituem o ciclo da produgao, tanto assim que o produtor é considerado
fornecedor (art. 3.2, caput). :

43. O consumo € a destruigio de um bem pelo sew uso e constitui uma
das finalidades da produgdio, tanto assim que, para consumir, é preciso
produzir e nio se produz, se nio houver consumo.
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44. Por sua vez, os recursos financeiros do individuo sdo utilizados para
fins ou de consumo ou de poupanga, esta ensejando o investimento ou
podendo permitir o consumo (dos recursos poupados).

45, Os diciondrios definem o consumo como “gasto”, “destruigdo pelo
uso”, “meio pelo qual se extinguem as coisas consumiveis”, “satisfagfo
das necessidades humanas pelo aproveitamento dos produtos préprios pata
esse fim que se desgastam ou se extinguem com o uso”. O verbo consumir
significa ““destruir pelo uso ou pela utilizagio um bem ou um servigo para
atender a uma necessidade”.

46. DE PLACIDO E SILVA esclarece que:

“No sentido amplo, consumidor designa a pessoa que conso-
me uma coisa, Mas, no sentido do Direito Fiscal, possui o vocé-
bulo significado préprio: entende-se como consurnidor toda pes-
soa que adquire mercadoria de um comerciante, para seu uso ou
consumo, sem intengio de revendg-la.”

E acrescenta:

“Consumive], em tal circunstdncia, ¢ tomado em sentido
realmente de destrutivel pelo primeiro uso, ou deteriordvel, pelo
uso continuado.

Entretanto, na acepgfio juridica, hd consumo ndo somente
quando a coisa se destr6i, como quando é adquirida para uso,
mesmo permanente, isto €, sem imediata destruigo.

Dai € que vem, entdo, a idéia do consumo absoluto e do
consumo relativo, em que se distinguem as duas modalidades do
sentido de consumo, isto &, tanto o gasto da coisa utilizada, como
a aquisicRo para uma utilidade de” ().

47. A doutrina faz ainda a distingdo entre consumo préprio ¢ impréprio

»

e consumo fisico e econdmico, assim como entre bens de consumo pro-

priamente ditos — que sfo absolutamente consumiveis e se destréem,
de imediato, pela sua utilizaggdo — e bens relativamente consumiveis,
também denominados bens de uso, que se deterioram gradativamente com

o decorrer do tempo, todos eles abrangidos no conceito genérico de bens
de consumo.

48. Na legislagdo brasileira, o art. 51 do Cédigo Civil abrange os bens
natural e juridicamente consumiveis, ao elucidar que:

“Sao consumiveis os bens méveis, cujo uso importa destrui-
¢éio imediata da prépria substincia, sendo também considerados
tais os destinados & alienag#io.”

(14} DE PLACIDO E SILVA, Vocabuldirio Juridico, vol. 1, p. 417.
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49. A doutrina explica que, ao lado dos bens naturalmente consumiveis,
como os alimentos, existem os juridicamente consumiveis, destinados &
alienagdo, como seria o caso dos livros numa livraria ou de jéias numa
joalheria (19).

50. A Iei de defesa do consumidor amplia, num sentido, ¢ restringe,
no outro, o conceito de bens de consumo do Cédigo Civil, pois abrange
tanto os de consumo como de uso (que se degradam com o fempo), mas
exclui da sua acepgdo os bens juridicamente consumiveis mantendo, tdo-
somente, 05 naturalmente consumiveis, pelo fato de se referir (a defesa
do consumnidor) aos produtos adquiridos pelo destinatirio final, o que
ndo ocorre com 0§ produtos utilizados para a alienagdo a terceiros {(os
livros e j6ias acima referidos), pois quem aliena, evidentemente, nio €
destinatéirio final.

51. Aliss, a melhor doutrina entende que a defesa do consumidor, em
todos os pafses, se aplica aos “consumidores materiais” e ndo aos “consu-
midores juridicos” (ou seja, agueles que a lei equipara aos conmsumidores,
mas que no o sdo efetivamente) (*%),

52. Complementando, assim, sistematicamente, a interpretagio da norma
da lei de defesa do consumidor pelas regras do Cddigo Civil, verificamos
que todos os bens destinados & predugdo ou i alienagdo pelo adquirente
nio sio bens de consumo para o fim especifico. “A relagio de consumo
se refere, pois, tdo-somente, aos bens de consumo ou de uso adquiridos
pelo destinatdrio final para uso prépric” e de sua famflia.

53. Assim sendo, entre as produtos referidos no art. 2.° da Lei n.° 8.078
ndo se incluem nem o dinheiro, nem o crédito. Este consiste em promessa
de pagamento diferido, implicando troca de bens atuais por bens futuros,
ensejando uma circulagdo de mercadorias ou valores, ou ainda a permuta
da mesma coisa em momentos diferentes, “‘uma troca diferida no tempo”
ou, ginda, “uma insergfio do tempo na troca” (!7). Efetivamente, a entrega
de dinheiro sob qualquer forma (mituo, desconto, etc. ...) ou a promessa
de entrega do mesmo, ac contratante ou a terceiro, nfo constitui aquisigiio
de produto (bem mével ou imével) pelo destinatério final, pois, pela sus
prépria natureza, a moeda circula e s6 constituiria operagic com o desti-
natério final se se tratasse de um colecionador de moedas que méo as
transferisse a terceiros, hipotese suficientemente excepcional para que néo
se possa generalizd-la.

(15) ARNOLDO WALD, Direfto Civil — Parte Gergl, 6* adigio, 1989, p. 148;
CLOVIS BEVILACQUA, Codigo Civll Comentado, vol. I, pp. 206/207; CAR-
TALBO BANTOS, Cddige Civil Brasileiro Interpretado, 1944, pp. 41 a 44.

(16) CALAIB-AULOY, ob. cir, n® 1, e CAB e FERRIER, ob. cit, nota 45, p. 11.

{17) Bobre os varios conceitos de crédito, confira-se a Enciclopédia do Direito
(Baraiva), wol. 21, p. 130.
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54. O consumidor protegido pela lei €, pois, a pessoa que, parz as
suas necessidades pessoais, ndo profissionais, conirata o fornecimento de
bens e servigos, n&o os repassando a terceiros, nem os utilizando como
instrumentos de produgdo (*%).

55. A doutrina estrangeira enfatiza a caracierizagio do consumidor como:
a) um ndo profissional;

#) que contrata a aquisigio ou utilizagio de bens e/ou
servigos para as suas necessidades pessoais e familiares de con-
Sumo;

¢) funcionando como destinatirio final.

56. No direito estrangeiro, a legislagio francesa esclarece, na matéria,
que:

“Pour les produits, il convient d'cntendre par 14 le consom-
mateur final, ¢’est-a-dire celui qui les emploie pour satisfaire ses
propes besoins et ceux des personnes & sa charge, €t non pour
Ies revendre, les transformer ou les uiiliser dans le cadre de sa
profession.”

“Pour les prestations de services, il, s'agit de leur bénéfi-
ciaire sous la forme soit de travaux sur les biens corporels qui
lui appartiennent déja — par cxemple, travaux d’entretien ou
de réparation —, soit de services domt sa personne méme
est Vobjet.” (*%)

57. Discute-se, também, no direito estrangeirp, se a pesson juridica pode
ser ou ndo consumidora, entendendo a doutrinag, na sua maioria, que o
fato pode acontecer quando adquire bens ou contrata servigos sem qual-
quer ligagdo direta ou indireta com a sua atividade bésica. O destinatdric
final tem, assim, sido oposto, pela doutrina e pelos textos legais, ao desti-
natdrio ou consumidor intermedidrio, que compra produtos pata transfor-
mé-los cu revendé-los e ndo gora da protegio especial asscgurada ac consu-
midor pela legislagio especial.

58. E dentro do conceito da empresa moderna, a idéia dominante é no
sentido de considerar todas as atividades empresariais, direta ou indire-
tamente, vinculadas as suas finalidades, partindo-se da presungdo de que a
empresa 36 adquire bens ¢ s6 contrata servigos quando diteis ou hecessa-
rios 2 realizacac de seus fins socigis, conforme determinam a lei e os
estatutos.

{18) JACQUES GHEBTIN, Traité de Droft Civil, vol. II, p. 36.
(19} CAS e FERRIER, ob. cit.,, p. 9.

R. Inf, legisl., Brasilia a, 28 n. 111 jul./set. 1991 307



59. O legislador brasileiro ndo exclui a protegdo do consumidor em
relaciio a todas as pessoas juridicas, entendendo, no seu art. 2.°, que dela
gozam as que forem destinatdrias finais, nas suas contratagfes, nos casos
de ocorréncia de relagdo de consumo. Assim sendo e partindo do pressu-
posto que o legislador ndo inclui em textos legais palavras indteis, pode-
mos admitir duas hipbteses. Ou o legislador cogitou de certas pessoas
juridicas de direito civil sem cardter empresarial, como as fundaces e
as associagdes, ou admitiu que as pessoas juridicas de direito comercial
também pudessem invocar a protegio da lei especial, mas, t3o-somente,
nos casos nes quais a contratagdo de bens ou servicos de consumo ndo
tivesse vinculagdo alguma com a sua atividade produtiva ou empresarial,
ndo se tratando de bens ou de servigos utilizados ou utilizdveis, direta
ou indiretamente, na producio ou comercializagio.

60. As ddvidas suscitadas, no particular, pela redagfio da nossa lei,
também surgiram po exterior e, em particular, no direito francds, que
conta, na matéria, com ampla bibliografia. A tese dominante na doutrina
francesa € no senitdo de vincular 2 condighio do consumidor 2 situagdo
de um nio profissional que contrata para atender exclusivamente a neces-
sidades pessoais, entendidas como tais as suas e as de sua familia (*%).
Considera-se, assim, ato de consumo, “o ato juridico que permite obter
um bem ou um setvigo para a satisfagiio de necessidade pessoal ou fami-
liar” ¢1). E consumidor quem pratica atos de comsumo, ¢ quando os pra-
tica do mesmo modo que comerciante é aquele que realiza atos de
comércio (7).

61. Para evitar dividas ¢ confusdes, algumas legislagBes estrangeiras,
como, por exempio, a inglesa, caracterizam, sempre, o consumidor como
pessoa fisica. No mesmo sentido, a Proposta de Diretriz da Comunidade
Econdmica Européia esclarece que consumidor é “toda pessoa fisica que
ndo atua, principalmente, no quadro de uma atividade comercial ou pro-
fissional”. Em outras legislagbes, g énfase £ dada ao cardter ndo profis-
sional do consumidor, sem que seja feita a distingdo explicita entte pes-
soas fisicas e jur(dicas.

62. A conclusio & qual se chega &, pois, que no direito brasileiro,
compatibilizando-se a letra e o espirito da lei e atendendose & licio do
direito comparado, a pessoa jurfdica, tdo-somente, pode ser considerada
consumidor ou a ele equiparada, nos casos em que nao atua profissional-
mente, ou seia, quando a empresa nio opera dentro de seus fins sociais.

(20) GERARD CORNU, Rapport sur lo protection du consommateur el Iexé-
eution du contrat en droit francais, Travaux de IAssociation Henri Capitant,
Journées Canadiennes de 1973, La Protection des Consommateurs, Parls,
p. 136.

(21) CALAIS-AULOY, ob. cit, n® 1.

(22) ANNE-CATHERINE IMNHOFF-SCHEUER, Profection du Consommateur et
Contrats Infernationaux, tese de doutorado, Genebra, Librairie de YUni-
versité, 1081, pp. 16/17.

308 R. Inf, legisl. Brasilia a. 28 n. 111 jul./set. 1991



Cabe, alifs, em relagdo as sociedades comerciais, uma presuncio de ser
o consumo para fins profissionais e sociais, em virtude da prépria estru-
tura ¢ finalidade empresarial que as caracieriza.

C) Produtos e servigos

63. A distingdo entre a aquisi¢io ou ulilizagic de produtos e a contra-
tacdo de servicos deflui da diferenga tradicional que existe entre as obri-
gaches de dar ¢ as de fazer. Nas primeiras, h8 uma transferéncia da
propriedade au da posse do bem mdével ou imdvel, material ou imaterial,
enquanto nas segundas, o fornecedor tem um comportemento determinado,
uma conduta, que heneficia ¢ consumider, sob a forma mais ou menos
ampla de locagdo de servigos. Jd tivemos o enscjo de escrever que:

“E tradicional a distingiio entre obrigagdes de dar, fazer e
nZo fazer, que ainda hoje encontramos no Cddigo Civil Brasi-
leiro. A obrigagiio de dar consiste em transferir a posse ou trans-
mitir a propriedade de um objeto a0 credor, enquanto a obri-
gacdo de fazer importa na realizacBo de atos ou servigos no
interesse do credor.” %)

64. Em relagio aos produtos, ndo se aplica a nova regulamentagdo de
defesa do consumidor as instituigdes financeiras, por niic se conceber a
possibilidade de ser usado o dinheirc — ou o crédito — por destinatirio
final, pois os valores monetdrios se destinam, pela sua prépria natureza,
a circulagdo,

65. Consegiientemente, a novea lei niio determina a sua aplicagiio ao setor
bancério, quanto aos produtos, e ndo abrange os empréstimos, descontos,
avais, aberturas de crédito ¢ demais operagdes bancdrias nas quais hd
entrega imediata, diferida ou até condicional, de um produto, mas, ao
contrério, manda que sejam aplicadas as suas normas exclusivamente #os
servigos bancérios.

66. Como tais devem ser entendidas as obrigagdes de fazer como, por
exemplo, as que os bancos assumem na guarda de bens e valores, desde
que caracterizada a relagdo de consumo. Assim, desde a locagdo de caixa-
forte. considerada, pela doutrina. como contrato swi gereris de guarda,
que implica em manter o cofre & disposigdo do cliente ¢ garantir o néo
acesso, ao mesmo, de terceiros, e até o eventual fornecimento oneroso de
informacOes aos seus depositantes ou investidores, sempre gue caracieri-
zada a oferta do servico aos consumidores, a prestacio de servigos ensejari,
eventualmente, a responsabilidade do fornecedor. Com bhase na lei de defe-
sa do consumidor. E este o sentido que atribuimos & referéncia 2 atividade
de natureza bancéria ¢ financeita mencionada no art. 3°, § 2.°, da Lei
n° 8.078.

(23) ARNOLDOQ WALD, Obrigacies € Contratos, 8* edigfio. Sdo Paulo. 1089, p. 13
e Da Invalidade da Cléusula Penal destineda a fmpedir a entrade no merca-
do de empresa corcorrente, Parecer, Rio, 1974,
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67. Ao definir 0 campo de incidéncia da lei de defesa do consumidor
sobre as instituicdes financeiras, cabe salientar que a natureza especifica
da moeda ndo justifica a garantia do intermedidrio financeito em relago
a0 produto, por existir wma garantia do produto — um tanto quafto
precéria — do préprio Estado. Essa situag@o e a prépria funcéio da moeda
como “sangue da economia”, ensejando uma regulamentacdoc do préprio
sistema financeiro, que exerce, em certo sentido, uma fungéo publica,
estando subordinado ao Banco Central € ao Conselho Monetdrio Nacional,
justificam que as normass de protegiio ao consumidor cbedecam ao disposto
pelas autoridades monetdrias competentes, Evitar-se-8, assim, conflitos de
competéncia, que n@o contribvem para a estabilidade e seguranga do sis-
tema juridico vigente. A multiplicagio das competéncias para decidit a
respeito dos mesmos assuntos pode, ao contrdrio, levar a sociedade a um
verdadeiro labirinto de normas, ensejando o caos normativo.

68. Foi essa a razio pela qual, nos outros paises, & protegdo do consu-
midor, no campo financeiro e bancério, foi objeto de Ieis especificas. Foi
o que aconteceu, na Inglaterra, com o Consumer Credit Act e, nos Estados
Unidos, com uma série de diplomas legislativos, entre os quais se destacam
o Consumer Credit Protection Act, o Equal Credit Qportunity Act, o Fair
Credit Billing Act, o Fair Credit Reporting Act, o Truth-in-Lending Act e
o Uniform Consumer Credit Code. Também a Bélgica, a Franga ¢ a Sué-
cia preferiram ter uma legislagdo prépria com referéncia ao crédito ao
consumidor, dando maior énfase 3 transparéncia e estabelecendo normas
gerais de direito bancério. Conforme os pafses, certas operagdes bancérias
ficaram excluidas dessa prote¢do. como ocorreu na Bélgica, na Inglaterra
¢ na Franga, enquanto, em outras legislagbes, ao contrdrio, deixaram de
ser aplicadas as normas de defesa do consumidor &s pequenas operagBes
de curto prazo consideradas pouce relevantes, ou bagatelas (Bagatell Ges-
chafte do direito alemfio). A ampla discussfio existente na matéria, que
envolveu a elaboracio de importante bibliografia internacional, justifica
a exclusdo da incidéncia das normas de protecio ao consumidor no campo
do crédita.

69. Na reglidade, 8 Lei n.° 8.078 trata, no seu art. 52, do crédito ao
consumidor, estabelecendo determinadas obrigagdes para o fornecedor que,
embora ndo seja essa a nossa opinifo, pelas razdes gue j4 aludimos, pode-
riam ser interpretadas, pela jurisprudéncia, como ensejando determinados
deveres para as instituigBes financeiras, quando intervenientes ou partici-
pantes no ato.

70. Embora vinculadas ao fornecimento de produtos ou serviqos (para
o destinatdrio final) que envolva outorga de crédito ou concessdo de finan-
ciamento a0 consumidor, as obrigacdes previstas no artipo 52 recaem,
exclusivamente, sobre o fornecedor {do produto ou dos servigos) que n#o
¢ institui¢@io financeira. Mas dentro dos limites em que a operagdo seja de
crédito so consumidor, funciorando a instituigdo financeira como inter-
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veniente ou participante, as obrigagbes especificas do art. 52, que abran-
gem a informagao (incisos I a V), o limite da mukta (§ 1.°) e possibilidade
de pegamento antecipado do débito (§ 2.°), poderdo ser consideradas como
aplicdveis, em parte, & instituico financeira que concedew o crédito vin-
culado, participando da relagéo de consumo, tese que s admitimos ad
argumentandum.

71. A regulamentagdo fegal das normas referentes ao crédito ac consu-
midor constituiu, alids, matéria polémica no direito comparado. ANNE-
CATHERINE IMHOFF-SCHEUER, em monografia sobre a protecio do
consumidor e os contratos internacionais, que se dedica, também, ao
direito estrangeiro, comenta a este respeito que:

“Un probléme épineux se pose lorsque l'acquisition d'un
bien ou d'un service de consommation a crédit n'est pas financée
directement par le fournisseur du bien ou du service, mais par
I'intermédiaire d'un tiers, en général d'une banque. Le plus sou-
vent par l'entremise du vendeur, I'acheteur contracte un prét
guprés d'une banque, prét 1i¢ au financement de son achat qui
devra étre remboursé i la banque en plusieurs versements. Bien
que sur le plan économique upe telle opération constitue un
tout, sur le plan juridique, elle se divise en deux contrats dis-
tincrs. Cette dualité juridique entre le contrat de vente et le con-
trat de prét pose notament la question de savoir si le contrat de
prét échappe & la réglementation protectrice malgré son lien indis-
cutable avec le contrat de fourniture de biens ou de services.
D'un autre coté, elle peut avoir pour ficheuse conséquence d’obli-
ger le consommateur 3 continuer & rembourser le prét bien que
le vendeur se trouve en défaut, le bien liveé étant défectueux ou
non conforme au contrat.” (*%)

72. A estudiosa suica lembra que a solugio dada, no caso de crédito
ao consumidor, tem dependido da natureza do mesmo, fazendo-se a dis-
tingdo entre os créditos vinculados ou afetados A aquisicio do bem ou
contratagdio do servigo e os créditos livres. desvinculados e sem afetacfio.
Em relagdio a estes, ndo ¢ aplicdvel & regulamentagdo especifica que pro-
tege o consumidor, podendo ser diferente a situagio daqueles, nos quais
o fornecimento e o financiamento passam a constituir verdadeiros con-
tratos coligados, com repercussdes miituas e reciprocas. Sob outra angulo,
os efeitos da coligagdo dos contratos tém sido discutidos no direito brasi-
leiro, com estudos doutrindrios ¢ manifestagSes jurisprudenciais, tendo,
inclusive, o Supremo Tribunal Federal feito referéncia &s convencdes que
constituem “verdadeiros irmdos siameses” ().

73. Assim sendo, nfio hd divida que, independentemente da interpre-
tacio técnica e cientifica a ser dada 4 Lei n.® 8.078, a incidéncia das
disposicbes do art. 52 — mas somente das mesmas — ao contrato de
crédito ao consumidor, é matéria que deverd ser debatida pelos tribunais
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e risco que as institui¢des financeiras devem estar preparadas a enfrentar,
ressalvada a nossa opinifio pessoal da ndo-aplicagio dos mesmos aos
bancos por se tratar de produto entregue a quem ndo € destinatario final.

IV. Conclusbes

74. ApSs a visdo geral dos problemas suscitados, especialmente quanto
ao campo de incidéncia da nova legislacio em relacdo as instituicSes finan-
ceiras, concluimos que:

a} a nova lei nio se aplica &s operagbes de produgiio, poupanga e
investimento, ou seja, & captaciio de recursos pelas institui¢des financeiras,
sob qualquer forma;

b} a nova lei também ndo se aplica as operagdes de empréstimos ¢
outras andlogas realizadas pelos bancos, pois o dinheiro ¢ o crédito nio
constituem produtos adquiridos ou usados pelo destinatirio final, sendo,
ao contririo, instrumentos ou meios de pagamento, que circulam na socie-
dade e em relagio aos quais ndo hd destinatdrio final (a ndo ser os cole-
cionadores de moeda e o Banco Central quando retira a moeda de cir-
culaggo);

¢) o consumidor, de acordo com a lei, é o destinatdrio final de bens
e servicos consumfveis, absoluta ou relativamente, abrangendo as pessoas
fisicas, dentro dos limites em que atendem 2as suas necessidades pessoais
e familiares, e as pessoas juridicas, quando nfio atuam empresarial ou pro-
fissionalmente (associagdes civis, fundagbes etc. ...);

d) assim sendo, as instituigGes financeiras, nas contratagdes de bens
e servigos para a sua atividade empresarial, ndo sio consideradas consu-
midores para os fins legais especificos;

e) os servicos bancdrios aos quais se aplica a lei abrangem, tdo-
somente, atividades ¢ comportamentos, ou seja, obrigaches de fazer — e
n#o de dar — tais como a guarda de bens e documentos ¢ outras, quando
caracterizadas como relagdes de consumo;

f) nos casos de crédito ao consumidor, nos quais a instituigdo finan-
ceira € interveniente ou participante, em virtude da concessio de crédito
vinculado & compra de bem ou & prestagiio do servigo, poder-se-i entender
que cabe aplicar-lhe o disposto no art. 52 da lei, 0 mesmo nfo ocorrendo
na hip6tese de crédito livie ou desvinculado e nao se lhe aplicando, de
modo algum, as demais disposi¢bes da lei do consumidor;

g) as novas normas contidas na Lei n® 8.078 provavelmente exer-
cerfio uma influéncia sobre todo o sisteme juridico, fortalecendo tendéncias
jurisprudenciais que apreciavam com mais severidade os contratos de ade-
sdo, & repressio aos abusos de direito e a aplicagdo mais ampla da prépria
teoria da imprevisdo, justificando-se, assim, wm trabalho preventive de
revisio dos modelos contratuais € o eventual reexame de alguns modelos
operacionais,
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interesses Coletivos
no Cédigo do Consumidor

Hrveo Nicno Mawziiwns
Promotor de Justica em S&c Paulo

Agora, com a vigéncia do Cédigo do Consumidor (Lei n.° 8.078/90),
a questdo da defesa dos interesses difusos ¢ coletivos passou a receber
mais aten¢io por parte da coletividade.

Difusos séo intercsses de grupos menos delerminados de pessoas,
entre 85 quais inexiste vinculo juridico ou fatico muito preciso. Em sentido
lato, os mais auténticos inferesses difusos. como o meio ambiente, podem
ser incluidos na categoria do interesse piblico.

Por sua vez, os interesses coletivos compreendem uma categoria deter-
minada ou pelo menos determindvel de pessoas. Em sentido lato, englobam
ndo 56 interesses transindividuais indivisiveis (que o C6digo do Consumidor
chama de interesses coletivos em sentido estrito}, como também aqueles
que o Cédigo do Consumidor chamou de interesses individugis homogéneos.
Estes altimos se caracterizam pela extensdo divisivel cu individualmente
varidvel do danc ou da responsabilidade,

Assim, segundo o mesmo Coédigo, cofetivos sio os interesses “‘tran-
sindividuais de natureza indivisivel de que seja titular grupo. categoria
ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte contriria por yma
tefagEo juridica base™ (art. 81, 11),

Inovando na terminologia legislativa, o Cédigo mencionou, vois, os
interesses individuais homogéneos (art. 81, 11I), “assim entendidos as
decorrentes de origem comum”, que, como vimos. na verdadc, ndo deixam
de ser intcresses coletivos, em sentido lato.

Consideremos mais detidamente o consumidor. Se, dentre uma série
de bens de consumo vendidos ao usudrio final, um deles foi preduzido
com defeito, o lesado tem inferesse individual na indenizaciio cabivel. 1a
scu interesse pode ser individual omogéneo quando a série de um produto
saia de fdbrica com o mesmo defeito, ou pode ser colefive (em sentido
estrito) quando de um aumento indevide das prestaces do mesmo con-
sdrcio. Nestes dois tltimos casos, em sentido fato, trata-se de interesses
coletivos. Mas o interesse s6 serd verdadeiramente difuso se impossivel
identificar as pesscas ligadas pelo mesmo lago fitico ou juridico. decor-
rente da refacdo de consumo (como os destinaidrios de propaganda enga-
nosa, veiculada pela televisgo).

Tem gerado especial controvérsia o dispositive constitucional que
confere legitimagdo ao Ministério Pdblico para a protecéo de oufros inte-
resses difusos e coletivos, além do patrimbnio piblico e social ¢ do meio
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ambiente (CR, art. 129, III). Estaria a institui¢do genericamente legitimada
a defender qualquer interesse coletivo em sentido lato? Poderia ela pro-
mover, em ultima anélise, até mesmo a defesa de interesses individuais
homogéneos (art. 81, II, III, do Cédigo do Consumidor)?

Parece-nos que o Ministério Pdblico ndo estd legitimado & defesa
em juizo de interesses de pequenos grupos determinados de consumidores
atingidos por danos varidveis e individualmente divisiveis. Igualmente,
também nfo nos parece recusdvel sua legitimidade para a defesa dos inte-
resses transindividuais indivisiveis. Entretanto, entre essas duas categorias
mais extremas, hipdteses hd que t&m oferecido dificuldade nestes primér-
dios da vigéncia do novo Cédigo.

No caso, por exemplo, das liquidagBes extrajudiciais de entidades
financeiras, alguns recentes acdrddos do Tribunal de Yustiga local, j& &
luz da nova Constituigho, mantiveram o entendimento anterior, que negava
legitimidade ao Ministério Ptiblico para a defesa de interesses coletivos
dos credores, quando cessada a liquidagdo; entretanto, houve recursos,
estando-se a aguardar decisdo do Supetior Tribunal de Justica e do Supre-
mo Tribunal Federal.

A defesa de interesses de um grupo determinado ou determindvel
de pessoas pode convir & coletividade como um todo. Isto geralmente
ocorre em diversas hip6teses, como quando a questfic diga respeito 2 satde
ou & seguranca das pessoas; ocorre, também, quando haja extraordiniria
dispersdo de interessados, a tornar necessdria ou pelo menos conveniente
sua substituicio processual pelo érgdo do Ministério Prblico (p. ex., ver
art. 1.°da Lei n° 7.913/89; arts, 91 ¢ 92 da Lei n.° 8.078/90); ocorre,
ainda, quando interessa a coletividade o zelo pelo funcionamento correto,
como um todo, de um sistema econfmico, social ou juridico.

Exemplificativamente, hd sério abalo na captagio de poupanga popular
ou na confianga de mercado nas empresas, sempre que ocorrem falhas
de gravidade no respectivo sistema. Por razdes como essas, o Ministério
Piblico é chamado a intervir na defesa de interesses coletivos, em favor
de credores em questSes falimentares ou em favor de titulares de valores
mobilidrios ou de investidores no mercado, para cvitar prejuizos ou obter
ressarcimoento de danos por eles sofridos.

Mais especificamente quanto so Ambito da atuagio ministerial na
defesa dos chamados inferesses individuais homogéneos, cremos deva firmar-
se interpretaclio de caréter finalistico. O art. 129, III, da CR comete ao
Ministério Priblico a defesa de interesses difusos e coletivos. Quanto aos
difusos, nfo hé4 distinguir; por coletives, entretanto, af estdo os interesses
da coletividade como um todo. A defesa dos interesses de meros grupos
determinados de pessoas s6 se pode fazer pelo Ministério Pdblico quando
isto convenha mais diretamente & coletividade come um todo.

Devemos, pois, examinar o dispositivo do art. 129, III, da CR,
em harmonia com a destinaciio institucional do Ministério Pihblico (CR.
art. 127, caput).
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Reconhecimento e Prote¢ao dos
Direitos dos Indios

DALMO DE ABREU BJALLARI

Professor Titular da Faculdade ds
Direito da USP

1. No anoc de 1957 a Organizacao Internacional do Trabalho (OIT)
aprovou, em sua 40.* sessio realizada em Genebra, 2 Convengdp n.° 107,
“Concernente as Populages Indigenas ¢ Tribais”.

I, entdo, o relacionamento dos fndios e dos grupos tribais com as
sociedades de ndo-indios vinha ganhando grande intensidade. Muitos indios
passavam a irabathar, em carfter individual ou mediane o envolvimento
de suas comunidades, em atividades econdmicas do interesse dos Estados
em Cujos territdrios eles tradicionalmente viviam. Fei por essa razio que
a OIT julgou necessdria uma Convengfio, de dmbito internacional ¢ com-
prometendo individualmente cada Estado que a inscrisse em scu direito
positivo, fixando regras sobre o aproveitamento da forca de :rabatho dos
trabalhadcres indigenas.

Desde o inicio da discussdo do projeto de Convengiio ficou evidente
que no caso desses trabalhadores néio bastava a fixagdo de regras direta
e exclusivamente ligadas a5 relagbes de trabalho. A propriz condigio de
“indio” precisava ser explicitada, além dec ser indispensdvel a consideragio
das peculiaridades dos povos indigenas e de sua maneira especial de rela-
cionamento com as sociedades circundantes, para que as relacSes de
trabalho ndo criassem o risco da escravizagdo, da dominacdo injusta ou
mesmo do aniquilamento cultutal e até fisico.

Por todos esses motivos a Convencdco n.° 107 fixou regras bem minu-
ciosas, estabelecendo para os Estados a obrigagfo de criar condigdes favo-
rdveis & insergdo do trabalho indigena no quadro das atividades econdmicas
normalmente desenvolvidas, sem qualquer discrimina¢do. Ao mesmo tempo
fixow obrigagoes relacionadas com a protegdc dos valores espirituais ¢
dos interesses materiais dos indios e dos grupos tribais.

Essa Convengio foi aprovada pelo Brasil, por meiv do Decreto Legis-
lative n.® 20, de 30 de abril de 1965, tendo sido ratificada em 3 de

R. Ini. legisl. Brasilia a. 28 a. 111 [ul/sot. 1993

35



junho de 1965. Foram adotadas em seguida as providéncias necessérias 2
formalizagio da adesfio brasileita e finalmente, por meic do Decreto niimero
58.824, de 14 de julho de 1966, publicado no Didrio Oficial da Unido
de 20 de julho de 1966, a Convengdo n® 107 da OIT passou a integrar
a legislacdo brasileira.

2. No mno de 1957 estava em vigor no Brasil a Constituico de
1946, que nao continha referéncias aos indios ¢ &s terras indigenas. Entre-
tento, o Cédigo Civil Brasileiro, em vigor desde 1917, estabelecia, no
art. 6.°, que os silvicolas eram ‘“‘incapazes relativamente a certos atos ou
3 maneira de os exercer”. Desse modo os indios ficavam classificados
como relativamente capazes, tendo a mesma situagBo dos brasileiros que
jé tivessem completado dezesseis anos de idade e que ainda néo houvessem
atingido os vinte € um anos. Enquanto os demais brasileiros passavam
a ter capacidade plena quando completassem vinte e um anos, os fndios
continuariam sempre relativamente capazes. E pelo pardgraflo dnico do
mesmo art. 6.° foi disposto gue os indios “ficam sujeitos ao regime tutelar
estabelecido em leis e regulamentos especiais. o qual cessard 3 medida
em que se forem adaptando i civilizago do pafs”. Até hoje ainda vigoram
essas normas.

Entretanto, sobreveio a Constitui¢io brasileira de 1967, depois substi-
tufda por novo texto em 1969, dando-se a este o nome de Emenda Cons-
titucional n.* 1.

Pelo art. 4° da Constituicdo de 1967 as terras ocupadas pelos silvi-
colas foram definidas como “bens da Unido”. o que significa gque a pro-
priedade das terras indigenas foi atribufda 4 Unido e ndo aos indios.
Mas pelo art. 186 ficow assegurada mos fndios a posse permanente das
terras habitadas por eles, reconhecendo-se expressamente “o seu direito
ao usufruto exclusivo dos recursos maturais e de todes as utilidades nelas
existentes”.

A disposicio do art. 4.° foi mantida na Emenda Comstitucional n?® 1,
de 1969. ¥sta, entretanto, screscentou um elemento de garantia nara os
fndios. pois no seu art. 198 repetiv o que dispunha o art. 186 da
Constituicio de 1967 e qualificov como *‘inaliendveis nos termos ane a
lei federal determinatr” as terras habitadas pelos indios. Assim. pois. a
vropriedade continuou a ser da Unifio. mas com o gravame da inaliena-
hilidade. embora ests pudesse ter uma regulamentacio por lei federal.
E a posse permanente das terras e o wsufruto exclusivo dos recursos naturais
e das utilidades continuaram a ser direitos dos indios.

Veio mais tarde o Estatuto do Indio, aprovado pela Lei n.® 6.007, de
19 de dezemhro de 1973, fixando repras muito precisas sobre a condicéo
de fndio, os direitos e as responsabilidades dos fndios e dos erupos indige-
nas, bem como sobre as obrigagbes dos &Sredos piblicos brasileiros na
proteciio da pessoa, de cultora e do patrimbnio material e espiritual dos
indios e das comunidades indigenas.
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No Estatuto foram incluidas normas especificas sobre os direitos civis
e politicos, a tutela e sua eventual aboligio em casos bem definidos e
por meio de formalidades previstas com mindcia, as condigdes de trabalho,
os direitos sobre as terras € o patriménio indigena, o direito & educagic
e a saude e, finalmente, sobre a responsabilidade penal dos indios e os
crimes contra eles praticados.

Pode-se afirmar que o Estatuto do Indio foi um avango em lermos
de reconhecimento e protegico dos direitos dos indios e dos grupos indi-
genas. Entre outras coisas, o Estatuto deu legitimidade aos “grupos fribais
ou comunidades indigenas” para defenderem judicialmente seu direitos,
obrigando a Unido, sobretudo por meio do Ministério Publico Federal,
a promover a defesa judicial e extrajudicial desses direitos.

Na pritica a defesa pelos G6rgaos federais foi muito deficiente até
1988, quando pela nova Constituigdo brasileira foi reafirmada e ampliada
a competéncia do Ministério Piblico Federal para a defesa dos direitos
dos indios. Até entdo essa defesa havia ficado na dependéncia das inicia-
tivas do 6rgdo federal incumbido do exercicio da tutela indigena, a Funda-
¢dio Nacional do Indio (FUNAI), que, além de ter sido escandalosamente
omissa, muitas vezes promoveu e apoiou agdes publicas e privadas contra-
rias aos direitos dos {ndios.

Com base nos dispositivos do Estatuto do Indic varias comunidades
indigenas assumiram sua prépria defesa, inclusive judicialmente, suprindo
em parte as deficiéncias e os desvios da FUNAL. E agora, com o apoio
efetivo do Ministério Piblico Federal, os direitos indigenas passaram a
ser defendidos com muito mais eficiéncia. Assinale-se, ainda, que a Cons-
tituigdo brasileira de 1988 deu competéncia & Justiga Federal para o julga-
mento dos casos envolvendo direitos dos indios. Essa particularidade é
mais do que um simples pormenor, pois a experiéncia ji havia demons-
trado que a Justica Estadual de varios Estados brasileiros, especialmente
do Norte e do Qeste, onde se localiza o maior nimero de indios, vinha
negando &s comunidades indigenas a protegfio judicial prevista na lei.

Finalmente, quanto 4 Constituicdio de 1988, pode-se concluir que
reforgou extraordinariamente a posi¢do dos indios e das comunidades
indigenas na legislagdo brasileira. Importantes dispositivos que constavam
do Estatuto do Indio foram incorporados & Constituigdo, em seu artigo
231, com sete paragrafos, e no art. 232.

Nos termos da Constituigio, “sfo reconbecidos aos indios sua orga-
nizagfo social, costumes, linguas, crencas e tradicdes, e os direitos origi-
ndrios sobre as terras que tradicionalmente ocupam®, estabelecendo-se
regras especiais para reconhecimento da ocupagio indigena e para o
aproveitamento de recursos hidricos e minerais existentes em tertas indigenas.

O § 4.° do art. 231 enfatizou ainda mais a garantia da posse indfgena,
dispondo que suas terras, embora continuando de propriedade da Unido,
sdo “inalienéveis e indisponiveis, ¢ os direitos sobre elas, imprescritiveis”.
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Assim, portanto, a Unido ndo pode vender ou doar essas terras mem
dispor delas a qualquer titulo e os direitos dos indios sobre elas sdo
permanentes.

3. Reunida em Genebra em junho de 1989, a Conferéncia Geral
da OIT decidiu rever a Convengéio n.® 107, de 1957, e fixar novas regras
sobre os direitos dos indios e sua protegdo. Daf resultou a Convengéo
n.” 169, aprovada no dia 27 de junho de 1989 e identificada como “Con-
venco sobre Povos Indigenas e Tribais”.

A nova Convengdo representa evidente aperfeigoamento das normas
fixadas na anterior, incorporando preceitos constantes dos Pactos de Direi-
tos Humanos aprovados pela ONU em 1966, bem como as novas concep-
¢oes resultantes das intensas pesquisas antropoldgicas € das profundas
transformages das sociedades humanas, que valorizaram extraordinaria-
mente a dimensfo humana do indio e, paradoxalmente, aumentsram as
pressbes das sociedades circundantes sobre as comunidades indigenas.

Um ponto inovador, de profunda significagdo foi o reconhecimento
dos elementos culturais como essenciais na identificagio do indio, na pre-
servacdo de sua dignidade e até mesmo na garantia de sua sobrevivéncia.
Ficou muito claro, na Convengéio n.° 169, que o indio, como ser humane,
deve ter os mesmos direitos conferidos e assegurados a todos os demais
individuos, sem qualquer discriminagio. Fol enfatizada, também, a neces-
sidade de proteger de modo especial os direitos dos indios ¢ de suas
comunidades, sem que para receber essa protegio ¢ indio sgja obrigado
a abrir mao de direitos cu a se colocar como pessoa de qualidade inferior.

A rigor pode-se dizer que essa nova Convengfio ndo criou direitos
novos, mas sem divida tornou mais precisos os direitos anteriormente
reconhecidos ¢ fol mais minuciosa quanto s obrigacdes dos Estados em
relagdo aos indios. N&o hé impropriedade em afirmar que a Convengdo
n.° 169 representa para a Convengdo n.® 107 o mesmo que os Pactos de
Direitos Civis e Politicos ¢ de Direitos Econbmicos, Sociais e Culturais,
de 1966, representam para a Declarago Universal de Direitos aprovada
pela ONU em 1966. Nio hi mudanga essencial, mas o novo tratamento
dado aos direitos e suas garantias significa um passo importante no sentido
da moderniza¢do e da efetividade.

4. O Brasil tem todas as condigBes para ratificar seu consentimento
a Convengdo n.® 169 da QIT. Por outro lado, a recusa ou o maior retarda-
mento da ratificacfo irfio reforcar a imagem negativa do Brasil no planc
internacional, decorrente, em grande parte, da recusa em se comprometer
com documentos propostos para defesa da pessoa humana, como os Pactos
de Direitos Humanos.

Na realidade, a evolugdo da legislagho brasileira relativa aocs direitos
dos indios, desde 1973, tem sido no sentido do reforco desses direitos e
do aperfeicoamento de suas garantias e meios de protegio. Com efeito,
a Lei n.° 6.001, de 1973, que aprovou o Estatuto do Indio, fixou regras
claras e precisas a respeito da amplitude dos direitos dos fndios e das
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comunidades indigenas. Tanto em relacio & pessoa do indio quanto no
tocante ao seu patrimdnio foram estabelecidas normas que incorporam
elementos da realidade do indio, como suas peculiaridades culturais, seu
modo caracterfstico de ocupagho e uso das terras € seu relacionamento
amistoso com a natureza.

A par disso, a lei fixou obrigacdes para o Estado no sentido da protegio
e promog¢do dos direitos e interesses do indio, como, por exemplo, nos
fimbitos da educagio e¢ da safide. Assim também as relagBes de trabalho
mereceram especial atengdo no Estatuto do Indio. Por seu art. 14 ficou
expresso que “ndo haverd discriminagido entre os trabalthadores indigenas
¢ 08 demais trabalhadores, aplicando-se-lhes todos os direitos e garantias
das leis trabalhistas e de previdéncia social”. E no paragrafo dnico do
artigo 14 foi dada permissao para “a adaptagio de condi¢Ses de trabalho
20s usos e costumes da comunidade a que pertencer o indio”.

A Constitui¢ao brasileira de 1988 seguiu na mesma diregio e deu
maior eficicia & protegdo legal da pessoa do indio ¢ das comunidades indi-
genas, pois foram convertidos em normas constitucionais os preceitos bési-
cos que ja constavam do Estatuto do Indio. A esse respeito basta lembrar
que o art. 231 da Constituig8o diz expressamente que ‘‘sdo reconhecidos
aos indios sua organizagdo social, costumes, linguas, crengas e tradigDes”.
Deve-se notar que esse reconhecimento, feito pela primeira vez em nivel
constitucional, condiciona todas as formas de relacionamento dos indios
com a sociedade circundante, inclusive as relagGes trabalhistas.

A Convengdo n.° 169 da OIT nao exige mais do que tudo isso que
no Brasil j4 integra a Constituigfio ¢ a legislagdo ordindria. O Gnico ponto
em que se poderia vislumbrar uma possivel discrepincia formal é o relativo
a propriedade das terras indigenas. Como ji foi aqui lembrado, a Consti-
tuicdo brasileira estabelece que essas terras integram o patriménio da
Unido, sendo esta, portanto, a proprietdria. E a Convengdo n.® 169 estipula
no art. 14 que se deverd reconhecer aos povos indigenas o direito de pro-
priedade e de posse sobre as terras que tradicionalmente ocupam.

Em primeiro lugar é importante assinalar que se houver discrepincia
entre esses dispositivos ela j& existe desde 1967. Realmente, a Convencio
n.° 107, em vigor no Brasil desde 20 de julho de 1966, ji dispunha textual-
mente no art. 11: “O direito de propriedade, coletive ou individual, serd
reconhecido aos membros das populacSes interessadas sobre as terras que
ocupam tradicionalmente”, E a Constitui¢do de 1967 atribuiu & Unifio a
propriedade das terras indigenas.

Do ponto de vista estritamente formal pode-se dizer que a ratificagio
da Convengao n.° 169 ird atenuar o conflito, pois esta € muito mais flexivel
do que a Convengéio anterior. Enquanto esta sé falava em “propriedade”,
a nova Convencdo fala em “propriedade e posse”. No caso da legislagac
brasileira a posse é reconhecida de modo incisivo ¢ com grande amplitude
na prépria Constituigiio, em vérios pardgrafos do art. 231. Além de asse-
gurar acs indios a posse permanente das terras tradicionalmente ocupadas
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por eles e o usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos
nelas existentes (§§ 1.° ¢ 2.%), a Constitui¢do d4 o conceito de ocupagio
indigena (§ 1.°) e acrescenta que essas terras “sdo inaliengveis e indispo-
niveis, e os direitos sobre elas, imprescritiveis” (§ 4.9).

Desse modo, embora a Unido tenha um titulo formal de propriedade,
nao pode usar essas terras nem dispor delas, pois aos indios ficou asse-
gurada, pela Constitui¢do, a posse permanente, com o usufruto exclusivo
de suas riquezas. Isso conjugado com o reconhecimento das peculiaridades
culturais significa que o indic manterd a posse dessas terras indefinidae-
mente € podera usé-las, sem qualquer interferéncia da Unifio ou de terceiros,
do modo que ele préprio julgar mais conveniente,

Por todos esses motivos, € possivel sustentar que os objetivos inspira-
dores do art. 14 da Convenglio n.° 169 da OIT sdc coincidentes com os
que deram origem ao art. 231 da Constituigio. E os efeitos de ambos
sdo praticamente os mesmos, pois se é verdade que pelo fato de nfio
serem proprietirios os indios brasileiros ndo poderfo dispor das terras
que tradicionalmente ocupam ¢ igualmente certo que também a Unido,
embora proprietéria, néo ter o poder de disposigio. E os grupos indigenas
gozam permanentemente, e com toda a amplitude, dos direitos possessérios
sobre essas terras.

Assim sendo, essa possivel, mas bem discutivel, discrepincia formal
nao & suficiente para que se diga que o Brasil ndo pode ratificar a Con-
vengio n.° 169. Como ficou demonstrade, na realidade ndo existe conflito
substancial. Mas além disso existe um aspecto juridico de extrema rele-
véncia que deixa o Brasil com plena liberdade para a ratificacio.

Um dos mais eminentes especialistas brasileiros em Direito Interna-
cional, Professor JACOB DOLLINGER, observa que uma das caracteris-
ticas dos textos constitucionais brasileiros “é n3o conterem uma norma
relativa & posigdo da norma juridica internacional perante a ordem juridica
interna”. Observa, a seguir, que “a jurisprudéncia brasileira tem ficado
assim com as méos livres para regulamentar o conflito entre a notma
interna ¢ a norma internacional”. E conclui, informando que “durante
um longo periodo de tempo foi consagrado acertadamente o primado da
norma juridica internacional e atualmente involuimos no sentido de copiar-
mos o dualismo que estd comsagrado na Constitui¢do norte-americana®
(Cf. A Nova Constituicio e o Direito Internacional, Rio, Ed. Freitas Bas-
tos, pag. 22).

Como fica evidente, mesmo que se pudesse afirmar a existéncia de
discrepéncia formal naquele ponto especifico ji referido, o governo brasileiro
néo estaria legalmente impedido de ratificar a Convengéio n.’ 169 da QIT.
E essa ratificagdo convém ao Brasil, pois além de ser uma confirmagdo do
que j4 estd incorporado ao direito positivo brasileiro, contribuird para que
o governo brasileiro possa afirmar sua disposigio de participar do esfor-
¢0, que muitas institui¢oes desenvolvem em nivel internacional, para a
protecao e promogio da dignidade da pessoa humana.
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1. [Introdugio

A questdao dos indios, tema bastante polémico atualmente, apresenta
uma série de problemas de ordem prética, na esfera juridica, para os quais
dificilmente encontramos solugdes nos doutrinadores.

O presente trabatho s¢ propGe, partindo do conceito de indio, segundo
a legislago brasileira, a analisar alguns temas referentes aos silvicolas.
Assim, subdividimos a matéria em 16picos, que nos pareceram relevanies,
sobre 0s quais passaremos a tratar.

2. Conceito de indio

“Desde o século XVI, a legislagio indigenista tem se caractetizado por
sua hipocrisia, segundo MENDES JUNIOR (}). Nas Leis que declaravam a
liberdade irrestrita dos indios, havia excegbes gue justificavam foda sorte
de abusos.”

A legislag@o brasileira relativa aos indios estd hoje contida na Consti-
tuigdo Federal (arts. 20, XI, 129, V, 231/232), nc Cddige Civil (art. 6.%),
no Estatute do Indio (Lei n® 6.001/73), em viérias leis ordindrias, em
decretos do Poder Executivo e nas diversas Convengbes Internacionais:
Convengéio n.® 107, da OIT, promulgada no Brasil pelo Decreto n.° 58.824,
de 14-7-1966, a Convengdio para a Prevengfio e Sangdo do Delito de Geno-
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cidio e a Convengdo Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas
de Discriminagio Social, excetuando-se o attigo 14.

Para o Estatuto do Indioc — Lei n® 6.001/73 —, art. 32, I, indio
ou silvicola € todo individuo de origem e ascendéncia pré-colombiana que
s¢ identifica ¢ € identificado como pertencente a um grupo étnico ¢ujas
caracter{sticas culturais o distinguem da sociedade nacional. A mesma lei,
em seu artigo 4.°, divide os indios em trés categorias, a saber:

1) Isolados — quando vivem em grupos desconhecidos ou de que
possuem poucos € vagos informes através de contatos eventuais com ele-
mentos da comunhdo nacional.

II) Em vias de integracdo — quando, em contato intermitente ou
permanente com grupos estranhos, conservam menor ou maior parte das
condi¢fes de sua vida nativa, mas aceitam algumas préiticas e modos de
existéncia comuns aos demais setores da comunhdo nacional, da qual véo
necessitando cada vez mais para o préprio sustento.

111) Integrados — quando incorporados & comunhdo nacional e reco-
nhecidos no pleno exercicio dos direitos civis, ainda que conservem usos,
costumes e tradicdes caracteristicos da sua cultura.

3. Integracio

A legislagdo brasileira s6 da tratamento diferente ao fndic enquanto
este nac se acha integrado na sociedade.

Segundo entende PEDRO AGOSTINHO(®) “integragio é, para o Esta-
tuto do Indio, o estado atingido pelo indio ou grupo indigena no interior
do sistema interétnico, mediante ato juridico decisério provocado por um
deles e emanado da sociedade nacional, que o investe e reconhece na pleni-
tude da capacidade civil e de seu exercicio, depois de haver alcancado a
etapa de integragio, sem que esse estado deva conduzir & assimilagiio ou
dela decorra™. Isso significa que o referido processo resulta ndo numa
assimilacfio, mas em uma acomodagdo entre grupos articulados, como sub-
sistemas, no interior de um sistema nacional mais amplo e caracterizado
pela multiplicidade éinica, social e cultural, C S

A reducéio de cerca de 1.000.000 de indios encontrados pelos primei-
ros colonizadores para 200.000 provédveis hoje sobreviventes comprova a
destrui¢do biolégica ou sécio-cultural de grupos tribais, devido aocs pro-
jetos pecudrios, de mineragdo, de construgio de estradas, hidrelétricas e
outros.

A integragdo do indio a sociedade ou comunhdo nacional prevista no
artigo 1.° da Lei n° 6.001/73, entre outros dispositivos, constitui um
objetive da sociedade dominante, devendo as comunidades tribais abrir
méo de suas caracteristicas estruturais para adotar as civilizadas. Os indios
integrados estdo fora do regime tutelar.

n R. Inf. legisl. Brasilia a. 28 n. 111  jul./set. 1991



Os direitos especiais constantes da legislagdo indigenista brasileira,
particularmente o direito as terras que habitam (art. 231, § 1.°, CF) ndo
beneficiam os fndios integrados. Comunidades indigenas, uma vez decla-
radas emancipadas, e indios, da mesma forma liberados do regime tutelar,
ndo mais desfrutam daqueles direitos.

O Estatuto do Indio deixou claro que silvicola ¢ indio s@o sindnimos,
mas jé se quis tomar esse pretexto para reduzir apenas aos habitantes das
selvas as garantias constitucionais.

Nao deixam de ser comunidades indigenas por mudarem cultural-
mente. S6 deixam de sé-lo quando perdem a consciéncia de seu vinculo
hist6rico com sociedades pré-colombianas.

Hoje, no direito internacional ndo se pretende mais a assimilagdo dos
indios e sim o respeito & diversidade cultural ¢ ao direito & terra. As
duas questdes estdo ligadas na medida em que a terra sustenta a identidade
étnica do grupo.

A integragio do silvicola gera mudangas econdmicas, sociais, politicas
e culturais, com crescente subordinagio e perda de autonomia em relagio
4 sociedade nacional. Aos indios imersos nesse processo, a lei considera
em vias de integrag@o, apresentando-s¢ esta como meta final da politica
indigenista. No entanto, a integragdo nio implica a completa obliteracio
da cultura indigena, nem a perda da qualidade de indio.

De uma situagdo de isolamento em relagdo a sociedade nacional,
progressivamente, esses povos nela se inserem num processo de integragéo,
que culmina com o estado de integrado para o individuo ou grupo.

O FEstatuto aplica ao indio as normas constitucionais relativas & nacio-
nalidade e cidadania, ressaltando a situacdo especial em que se enconira,
quanto ao exercicic dos direitos civis e politicos. O indio tem, portanto,
personalidade juridica desde seu nascimento, e, como pessoa natural ou
fisica, plena capacidade de tornar-se sujeito de direitos e obrigagbes perti-
nentes aos cidadaos do Pafs.

Para o Estatuto, a pessoa do silvicola vé-se afetada pelo fato de estar
isolado, em vias de integragdo ou integrado (art. 4.), mas, quanto a capa-
cidade civil e em termos de direito positivo, pouca diferenga faz que esteja
isolado ou em vias de integracdo, A essas duas categorias o Estatuto dis-
pensa idéntico tratamento, opondo-o ao que reserva para os indios inte-
grados, pois, enquanto os dois primeiros ficam sujeitos a regime tutelar,
os terceiros sio reconhecidos no pleno exercicio dos direitos civis.

O termo nao integrado abrange ¢ unifica as categorias “isolado™ e
“em vias de integragio” do Estatuto do Indio {(art. 4.%, 1 e II) referindo-se
ao grupo indigena e qualquer de seus membros que, inseridos ou néo em
sistemas interétnicos e tendo ou nao alcangado a etapa de integragdo, sem

com isso s assimilarem & sociedade nacional, ndo foram por esta inves-
tidos e reconhecidos na plenitude da capacidade civil e de sen exercicio,
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Os estedos de integrado e néo-integrado tém o efeito de facultar ou
deixar de faculiar autonomia para a agdo na ordem civil, O cstado de

integrado, compondo-se de atributos pessoais é irrenuncidvel, inaliendvel,
imprescritivel, insuscetivel de transagio e indivisivel.

O julgamento decisivo quanio a4 conveniéncia de se liberar da tutela
 passar ao estado de integrado sé pode partir da pessoa do indio, enquan-
to sujeito de faturos direitos e deveres.

Sobre a emancipagdo, o ex-Senador Evandro Carreira concluiu que o
{ndic merece “uma preocupag¢io maior, nfo pelo que possamos The dar,
mas pelo que cle nos possa oferecer. O indio merece ser preservado nas
suas reservas, nos seus caldos de cultura, ndo pelo que possamos {azer
por ele, porque nio podemos fazer nada pelo indio; nds sé podemos poluir
¢ prostituir o indio. O indio, sim, pode fazer alguma coisa pelo homem
pseudocivilizado: ele pode trazer uma contribui¢do cultural, para que o
homem aprenda nas suas tradigbes, nas suas legendas, nos sews chnticos,
nos seus costumes; da sua farmacopéia podemos tirar muito em beneficio
do préprio homem” (Didrio do Congresso Nacional de 17-10-1978, Segio
I, pp. 5.387/9).

Neste momento da hisiéria do Pais nenhum indigena se acha em
condigbes de prescindir da tutela como instrumento de sua defesa indi-
vidual e coletiva, biol6gica, social e cultural.

Sem resisténcia e sem remédio para os efeitos devastadores das técni-
cas e das doencas que a civilizagdo introduz, faltam-lhe meios para se
defender e &s suas terras da invasdo de novas populagdes. A economia de
mercado langa a desordem nas cconomias tribais ocupandc suas terras,
explorando-lhes diretamente a forga do trabalho.

Facultar tempo € meios para o reajustamento do indio &s novas situa-
¢des sociais e ecolégices é o objetivo da politica indigenista e do instituto
de sus tutela; esta nfio existe para limitadamente o assistir na prética de
atos juridicos. A responsabilidade da Unido vai além, e a palavra assisténcia
tem que ser tomada em seut mais amplo sentido.

O Cddigo Civil classifica o fndio como relativamente incapaz. Toda
incapacidade provém de situagbes ou condicbes de fato que acarretam para
o agente uma diminuicdc no contexio social ¢ juridico no qual age, uma
capitis diminutio.

A incapacidade do indio decorre de inadaptacio i civilizacdo do Pais
e perdura enquanto perdurar tal inadaptagiio (art. 6.%, I1] e pardgrafo tni-
co do Cédigo Civil). O indio estd culturalmente diminuido pare entender,
queter € manifestar o que quer conforme as normas sociais € os preceitos
legais da sociedade nacional.

E também o silvicole membro de uma entidade etnicamente distinta
e definida. Nao ¢ s6 distinta, é discriminada. A comunidade indigena apa-
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rece como inferior pelo pequeno contingente demogréfico, pela vulnera-
bilidade as doengas civilizadas e pelas caracteristicas de uma cultura que
se mostra incompreensivel.

S@0 tais as pressdes da sociedade “civilizada” que a imagem precon-
ceituosa e negativa construida pelos nacionais acaba inculcada no indio,
que passa a ver-se a si mesmo pelos olhos do branco e fica por isso tolhido
em seu entendimento, vontade e agiio.

4. Terras

As terras pertencentes as comunidades indigenas ndo devem, de forma
alguma, ser consideradas aliendveis para a continua expansdo da sociedade
nacional, que ji quase exterminou a vida e a cultura dos seus primeiros
habitantes, Hoje, reduzidos a uma fragao da sua 4rea original, os grupos
indigenas n3o devem ter que, mais uma vez, custear o desenvolvimento
da sociedade que sé viu neles algo para explorar gratuitamente.

Serd necessdrio garantir aos silvicolas a posse da terra em 4reas sufi-
cientemente extensas e continuas, que lhes assegurem condigbes de sobre-
vivéncia, ou seja, garantir-lhes a possibilidade de exercer livremente ativi-
dades econdmicas, sociais e culturais como a caga, a pesca, a perambu-
lagdo ¢ o deslocamento periédico necessario ao rejuvenescimento ecolgico
da regido por eles ocupada.

Para resguardar os interesses das populagOes indigenas em relacdo aos
interesses da sociedade nacional, é indispensével adotar uma politica con-
junta de preservacdo que compatibilize os direitos dos indios com a preser-
vagio do meio ambiente,

A Constituicio nio considera as terras ocupadas pelos indics como
propriedade deles, mas como bens da Unifo (art. 20, XI), intransferiveis,
indisponiveis e insucapiveis, enquanto os silvicolas detém o usufruto ex-
clusivo das riquezas naturais do solo e subsolo, ou seja, detém a posse
direta.

PONTES DE MIRANDA (®) afirma que “o usufruto ¢ pleno, com-
preendendo o uso e a fruigdo, quer se trate de minerais, de vegetais ou
de animais”.

A posse indigena é qualificada pelo cardter de permanente, exclusivo
e oponivel a dominio de terceiros. Nem mesmo a proprietdria das terras
— a Unific — pode opor-se & posse dos silvicolas. Isto significa que os
indios tém todos os poderes inerentes & propriedade, salvo o de alienacao.

A posse dos indios, por si s6, gera a caracteristica de bem pdblico ao
imé6vel. Para ser alterada essa defini¢do, depende da vontade do Poder
Legislativo.

Gozam, portanto, as terras dos silvicolas, de uma série de garantias
legais: n@o sdo passiveis de desapropriag@o, usucapido, nem de penhora
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(Estatuto, arts. 38 e 61). Também estd proibido seu arrendamento (Esta-
tuto, art. 18).

As terras dos indios, para VICTOR NUNES LEAL ¢ THEMISTO-
CLES CAVALCANTI, tém de ser entendidas como o habitat dos grupos
indigenas, ou seja, sdo aquelas necessdrias a reproducdo fisica e cultural
do grupo segundo seus usos e costumes, 0 que envolve as areas necessérias
i preservagfio de seu meio ambiente e seu patriménio histérico (art. 231,

§ 1° CP.

“Néo estd em jogo, propriamente, o conceito de posse, nem
de dominio, no sentido civilista dos vocabulos: trata-se do Aabifat
de um povo” (Voto do min. VICTOR NUNES LEAL, RE. n°
44 585, Mato Grosso, STF, 1961),

Em outro voto sobre o assunio, diz VICTOR NUNES LEAL: “Nio
estd envolvido, no caso, uma simples questdo de direito patrimonial, mas
também um problema de ordem cultural, no sentido antropolégico, por-
que essas terras sdo o habitat dos remanescentes das populagbes indigenas
do Pais. A permanéncia dessas terras em sua posse é condicdo de vida e
de sobrevivéncia desses grupos, jé tdo dizimados pelo tratamento recebido
dos civilizados ¢ pelo abandono que ficaram.”

THEMISTOCLES CAVALCANTI entende que a posse dos indios
“estaria vinculada nio 4 idéia dc habitagio como a entendemos, mas de
acordo com os costures indigenas e as necessidades de sua subsisténcia,
levando em consideragio a importancia da caca e da pesca na vida do
indigena”. Evitou, portanto, o conceito que considera a posse o exercicio
de algum dos direitos inerentes & propriedade, que levaria a um terreno
polémico, pois o dominio é da Unido, preferindo subordinar a posse aos
costumes e hdbitos dos préprios indios e A sua vinculagdo & terra.

Segundo ANTHONY SEEGER ¢ EDUARDO VIVEIROS DE CAS-
TRO (*) “a relagio das comunidades indigenas com suas terras é com-
plexa e intima e inclui o uso de recursos econdmicos e a prética de atos
religiosos ¢ de relagbes sociais. A terra dessas comunidades ndo pode ser
entendida como mercadoria ou bem comercidvel, mas é o territério, a
dimens@o espacial de uma populagio humana socialmente organizada, sem
a qual a prdpria viabilidade desta é impensivel”.

A demarcacBo ¢ mecanismo previsto como meio assecuratdrio dessa
protegiio. O direito preexiste & demarcagdo, cuja fun¢do é materializé-lo
(Estatuto, art. 25).

A remocio das comunidades indigenas se tem realizado em desobe-
diéncia ao texto legal (art. 20 do Estatuto ¢/c 231, § 5.°, CF), que s6 a
admite em cardter excepcional, quando inexistente solugio alternativa,

Na pritica, o que tem ocorrido é que o Estado trata as freas indi-
genas como terras de ninguém. Elas constituem a primeira, ao invés da
viltima alternativa nos projetos goverhamentais.
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Demarcadas ou nédo, boa parte das terras indigenas brasileiras encon-
tram-se invadidas. Recentemente, os conflitos de indios com garimpeiros
que invadem suas terras, a mando de poderosos locais, t8m-se multiplicado:
no Alto Rio Negro e em Roraima a situagio estd particularmente grave,
conforme noticia a imprensa.

E em torno da terra indigena que se concentram os conflitos: solo e
subsolo dessas terras sdo cobigados por latifundidrios (agropecuaristas, ca-
cauicultores, fazendeiros em geral), garimpeiros e mineradores nacionais
¢ transnacionajs, por empresas madeireiras e por camponeses que empur-
ram suas fazendas para dentro das terras dos indios.

A espoliagio da terra dos povos indigenas e as politicas de assimi-

lagdo forgada tiveram por consegiiéncia a perda da identidade, a urba-
nizacdo e a miséria social.

Se se reconhecer aos silvicolas o exercicio teal de seus diteitos
4 autodeterminacfo, eles serac capazes de viver em suas terras e alimentar
os seus segundo suas proprias tradicdes, tecnologias e culturas, que estdo,
alids, em harmonia com a natureza.

4.1. Competéncia

As questdes judiciais relativas & propriedade de terras indigenas s@o
da alcada da Justica Federal, inclusive por disposigio constitucional (artigo
109, XI1). Isso € conseqiiéncia do fato de essas terras serem de propriedade
da Unifo. A razdo de ser da atribuigdo da propriedade & Unifio, reservando
a posse aos {ndios, € a protegdo maior que o Estado pode garantir a essas
terras. A jurisprudéncia confirma a competéncia da Justiga Federal (DJU
9-2-84 in Ementario da jurisprudéncia do TFR vol. 55/15; DJU 17-11-83 in
Ementario da Jurisprudéncia do TFR vel. 50/25; DJU 11-2-81 in Emen-
tario vol. 32/19).

Sempre que a Funai for parte em litigios, o foro competente para
julgar tais a¢Ges serd o da Justica Federal. O STF decidiu, em caso da
LBA {RTFR 152/47), que as fundagdes pdblicas sio verdadeiras autarquias
‘federais, sendo competente o foro da Justiga Federal (art. 109, I, CF).

De regra, as questes que envolvem os indios sdo de interesse da
Unido, posto que esta delegou a fungdo da tutela a Orgao especifico —
a Funai. Havendo interesse da Unifo Federal, sfo as agbes de competéneia
da Justica Federal, conforme dispGe a Carta Magna (art. 109, ).

Agbes de natureza civil versando sobre capacidade civil, estado de
pessoa, tutela, casamento, disposigSes de dltima vontade e contratos envol-
vendo indigenas, em que ndo haja interesse da Unido, sdo da competéncia
da Tustica Estadual.

5. “Status” legal dos indios

Pelo Cédigo Civil (art. 6.°, III e pardgrafo idnico) dos indios sdo
considerados relativamente incapazes para exercer certos atos da vida civil.
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Sendo relativamente incapazes, sdo tutelados. Sua tutora legal é a Unido
e quem exerce a tutela é um &rgdo federal, a Funai, criada desde 1967
(Lei n.° 5.371 de 5-12-67) em substituicio ao Servigo de Protegdo ao Indio
(SP1), criado em 1910 e dissolvido em 1967.

Estd prevista no Estatuto do Indio (arts. 9.° e 11) a emancipagio
dessa tutela, por iniciativa dos interessados. Para tanto sio necessdrios:
conhecimento da lingua portuguesa, habilitacio para o exercicio de atividade
1itil na comunhdo nsecional, razodvel compreensiic dos usos e costumes da
comunhdo nacional.

A tutela significa que atos da vida civil, tais como venda de produgéo
agricola, contratos de locagio de mdo-de-obra, venda de recursos madei-
reiros etc., sdo anuldveis no caso de serem lesivos aos indios {C. Civil,
art. 146 c/c Estatuto do Indio, art. 8.°, pardgrafo dnico). O tutor ndo
pode substituir sua vontade & do tutelado, mas deve apenas assisti-lo para
que exerca sua vontade prépria.

A tutela n3o deve ser pensada nem como sangdo, nem como discri-
minagio, mas como uma protecio adicional acs indigenas que, por viverem
segundo normas especificas, eventualmente diversas das normas do resto
da populagdo, e por terem conhecimento imperfeito da sociedade estdo
particularmente sujeitos a ser lesados.

CAJO MARIO DA SILVA PEREIRA (%) leciona que “‘o instituto das
incapacidades foi imaginado e construido sobre uma razio moralmente
elevada, que € a protecio dos que sio portadores de uma deficiéneia
juridicamente aprecidvel”. E continua: “a lei ndo institui o regime das
incapacidades com o propdsito de prejudicar aquelas pessoas que delas
padecem, mas, ao revés, com o intuito de lhes oferecer protegdo”.

PEDRQ AGOSTINHO (*) entende que “a incapacidade do fndio ¢
apenas relativa, ¢ ndo absoluta, o que significa estar o tutor obrigado a
assistir ¢ proteger o pupilo, sem contudo lhe ignorar a vontade. O indigena
tem direito a participar dos atos relacionados com sua pessoa, tendo a
Funai o dever de lhe respeitar a vontade, assistindo-o em sua manifestacéio
sempre que exigido, e intervindo quando aos interesses dele haja lesdo
ou ameaga. Nao pode legitimamente a Funai calar-lhe a vontade ou sobre-
por & sua a do pupilo, formulando-a e manifestando-a em seu lugar, porque
a forma apropriada de protecic aos interesses se exerce aqui pela assis-
iéncin, e ndo pela representacdo. Esta sd caberia se o Codigo Civil decla-
rasse o indio absolutamente incapaz”.

O objetivo legal da tutela ¢ proteger os interesses do tutelado e néo
mediar entre eles ¢ interesses mais poderosos em beneficio desses dltimos.
A Funai, & qual o Estado nacional delegou o exercicio de sua tutela, nio
pode, sem contradizer os principios juridicos e as disposicGes legais, exer-
céla em detrimento de seus pupilos ¢ a favor dos segmentos sociais domi-
nantes do Pafs.
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SOUZA FILHO (*) relata que “na prética a tutela tem sido largamente
usada como coagdo. Entre o interesse piblico geral, que é o interesse das
classes dominantes ¢ o direito dos indios, a Unido faz prevalecer o primeiro
em detrimento de seu tutelado™.

Segundo DALMO DE ABREU DALLARI (%) “a insercio da Funai
no Ministério do Interior torna ainda mais flagrante a impoténcia do tutor,
Mesmo que tivesse vontade e competéneia administrativa, sem falar da
probidade tantas vezes posta em davida, dificilmente teria a Funai forca
politica para fazer prevalecer o direito dos indios. A Funai nio é obrigada
a prestar contas de seus atos”.

SILVIO COELHQ DOS SANTOS (*) em sva obra, citando DALMO
DE ABREU DALLARI e PEDRO AGOSTINHO declara que “a figura
da tutela ¢ imperfeita também na medida em que pode sugerir A opinido
publica, como sugeriu até a especialistas em Direito Penal, uma suposta
infantilidade dos indios ou um desenvolvimento mental incompleto ou retar-
dado. Na realidade, porém, ela repousa no reconhecimento da diferenga
de padrdes culturais que desarmam as populagbes indigenas diante de
uma sociedade organizada em termos capitalistas” .

Na sociedade em que vivemos e no sistema juridico presente, a
existéncia da tutela dos silvicolas é indispensdvel até para sua manutengio
enquanto povo. Se hd algo de etrada, ndo seria o instituto da tutela,
mas a instituigao de um tutor de Direito Pdblico.

A Unido deveria defender o interesse plblico e deixar para os parti-
culares a defesa dos interesses particulares. Assim, tutor dos interesses
indigenas deveria ser pessoa juridica de direito privado, que exercesse a
tutela, ndo por delegagdo, mas por instituicGo direta ¢ sobre a qual ndo
pudesse haver nenhum tipo de interferéncia do Poder Pablico, senac
na forma jurisdicional, através da Magistratura e do Ministério Piblico.

Na tutela comum estd prevista a destituicio do tutor infiel. No caso
da tutela sobre as comunidades indigenas ndo existe tal destituigdo. A
tutela tem sido transformada em empecilho a livre manifestacio de vontade
do tutelado, que deveria informar e dirigir a acio do tutor. A garantia
de que ela seja observada reside na possibilidade de manifestacdo de
setores da sociedade civil na deniincia de abusos de autoridade por parte
do tutor e na possibilidade de atuagio através de procedimentos juridicos
reconhecidos.

Segundo SILVIO RODRIGUES (** a lei “condiciona a validade do
ato juridico praticado pelo relativamente incapaz, ac fato de ele se acon-
selhar com pessoa plenamente capaz — seu pai, tutor ou curador —
que o deve assistir nos atos juridicos”.

Entendo que o indio deve ser assistido nas audiéncias pela Funai,
Grgéio responsével pelo exercicio de sua tutela, para maior garantia de
seus direitos.
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6. Direitos politicos e “Legitimatio ad processum”

A tutela ndo impede o exercicio de direitos de cidaddos. Qs fndios
sdo brasileiros natos, tém direitos politicos, podendo votar ¢ ser eleitos
{Resolugdo n.° 7.019/66 do TSE); tém direito & propriedade (Estatuto
do Indio, art. 32, e CF, art. 231}, a administrar seus préprios negécios e
a participer da administragio do patrimdnic indigena que ¢ gerido pela
Funai (Estatuto, art. 42), tém direito de se organizar em associagbes ¢ de
constituir diretamente advogados (Estatuto, art. 37, e CF, art, 232). E nifio
serd por se tornarem cleitores que o menor ou o indio deixam de ser
relativamente incapazes na ordem politica; para que tal acontega tem o
menor que atingir a maioridade ou ser emancipado, e o indio que requerer
¢ ter deferido em juizo seu pedido de liberagio da tutela.

A mobilizagio de indios ¢ da sociedade, assim como alguma jurispru-
déncia recente, tem sido importante no reconhecimento gradativo desses
direitos gue a prética autoritdria da Funai coibia. A eleicfio pelo Rio de
Janeiro do xavante MARIO JURUNA para o Congresso Nacional em 1982,
a entrada de comunidades indigenas em Juizo, independentemente da
FUNAI, sao marcos dessa luta.

Ni#o se tem aplicado aos indigenas as disposi¢des do art. 12 do CPC,
pois para postular em Juizo ¢ necessdrio interesse e legitimidade, além
da capacidade processyal. Na dogmilica brasileira legitimidade se confunde
com titularidade do direito ¢, no caso das terras do indios, a Unido € que
¢ titular do direito de propriedade, 0 que ndo se confunde com a titulari-
dade do direito de posse, este sim do silvicola.

HILDEBRANDG PONTES NETO (') diz que "o art. 37 da Lei n.°
6.001/73 nd3c deixa nenhuma margem de divida quanto a0 exercicio do
dircito através do processo pela comunidade indigena ou pelo préprio
indio. Este dispositivo nio sé consagra a legitimatio ad processum em favor
da comunidade tribal ou do indio, como determina sejam assistidos pelo
Ministéric Piablico ou pela FUNAY’. E continua: “com efeito, é juridi-
camente valida a iniciativa do fndic ou da comunidade indigena na obtengdo
de uma prestacio jurisdicional, através de advogado, quer como manifes-
tagio meramenie voluntéria, quer por forga da omissdo do tutor. Surge
daf uma outra questSo: quem dard a procuragio ao advogado em nome da
comunidade? Desde que se considere que uma comunidade indigena tem
a sua especificidade como forma de associagiio, a representagdo da comu-
nidade é feita pelo indio ou grupo de indios, que de acordo com os seus
costumes, fala em nome da comunidade’.

Segundo DALMO DE ABREU DALLARI (**) “basta que os repre-
sentantes costumeiros de uma comunidade indigena comparegam & um
Tabeliio juntamente com duas ou mais pesscas que tenham documentos
de identidade e que atesiemn que aqueles {ndios sho realmente representantes
de sua respectiva comunidade. Assim serd dada uma procuragiio por ins-
trumento piblico, nao deixando margem a qualquer davida”,
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O indio tem, portanto, legitimidade para ingressar em Juizo e para
que ndo reste divida & previsio expressa do atual texto constitucional
em seu art, 232,

7. Responsabilidade penal
7.1 Competdncia

Os silvicolas tém responsabilidade penal como os civilizados. A eles
tem inteira aplicagGo o Cddigo Penal. 1Da mesma forma, os crimes prati-
cados contra os indios sdo os mesmos descritos pelo Codigo Penal, acres-
cidos dos previstos no art. 58 da Lei n.° 6.001/73. Portanto, competente
para julgar as agdes criminais envolvendo indios serd a Justica Estadual.
Neste sentido j4 decidiv ¢ extinte Tribunal Federal de Recursos (LEX
— Jurisprudéncia do TFR n.* 4/351, 56/341, 61/329, 62/350 ¢ 82/371).

7.2 Qs crimes especiais do Estauio do Indio

O direito costumeiro na drea penal ¢ tolerado, com excegdo da pena
de morte {art. 37 do Estatuto). No artigo 58 do Estatuto do Indio estabe-
lecem-se os crimes especiais contra os indios ¢ sua cultura:

I — escarnecer de cerimébnia, ritc, uso, costume ou tradigdo cultu-
rais indigenas, vilipendid-los ou perturbar, de qualguer modo, a sua pri-
tica. Pena — detenciio de um a trés meses;

IT — utilizar o indic ou comunidade indigena como objeto de pro-
paganda turfstica ou de exibi¢do para fins [ucrativos. Pena — detengéo
de dois a seis meses;

111 — propiciar, por qualguer meio, a aquisicio, o uso ¢ a dissemi-
nagio de bebidas alcodlicas, nos grupos tribais ou entre indios nio inte-
grados. Pcna — defengio de seis meses a dois anos.

Graves violagdes dos direitos sobre a terra ¢ de outros direitos dos
povos indigenas como, por exemplo, a integragiio forcada, tém ocorrido de
forma sistematica durante séculos. Foi reconhecido que quando esses direi-
tos s30 conscientemente violados, sabendo-se que a existéncia dos povos
indigenas estava ameagada, essa atitude pode ser qualificada de genocidio,
como estd estabalecido na Convengdio Internacional sobre a prevengdo e o
Castigo de Crimes de Genocidio de 1948. Nesta Convencao, em vigor no
Brasil desde 1951, entende-se por genocidio qualquer um dos atos mencio-
nados a seguir, perpetrados com a inteacgfo de destruir, totaj ou parcial-
mente, um grupo nacionel, étnico, racial ou religioso enquanto tal:

@) assassinato de membros do grupo;
b) lesdio grave & integridade fisica ou mental dos membros do grupo;

¢) sujei¢iio intencional do grupo a condigdes de exisiéncia que acar
retem sua destrui¢io fisica total ou parcial;

d) medidas destinadas a impedir oz nascimentos po seio do grupo.
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7.3 Crimes contra a fauna e a flora

Q indio quando caga ou pesca o faz por uma questdo de sobrevivén-
cia dentro da reserva indigena. Nao estd cometendo um crime previsto na
Let n° 5.197/67 (Protecio 4 Fauna), com a nova redagio dada pela Lei
n.° 7.653, de 12-2-1988, pois sua agdo se ampara na excludente do exer-
cicio regular de um direito (art, 23, ILI, C. Penal).

No que toca as florestas, o art. 46 do Estatuto do Indio se refere a
terceiros, uma vez que os indios tém o poder de fruigdo das riquezas,
inclusive da madeira, sem a condigio de apresentarem projeto ou programa
das atividades desenvolvidas. O Coédigo Florestal para fixar o conceito de
floresta permanente em relag@o ao indio, diz que ela € destinada a manter
0 ambiente necessdrio & vida das populagdes indigenas (art. 3.2, g).

O silvicola, em regra, ndo devasta floresta, somente retira a madeira
necessiria para sua subsisténcia. Porém, o que mais acontece e disto hé
divulgacdo pela imprensa é que meadeireiras invadem as reservas indigenas
¢ retiram madeira, ilegalmente, de drea de preservagdo permanente.

O indio ndo estd incurso no art. 26 da Lei n.° 4.771/65 (Cédigo Flo-
restal), porque age no exercicio regular de um direito. Evidentemente, em
situagdes especiais poderd ser demonstrada sua responsabilidade, por exem-
plo, indio integrado & sociedade e que se vale de sua condigiio para inter-
mediar venda de madeira, sem autorizagdo da autoridade administrativa
ccmpetente.

7.4 Dosagem de pena

E falso argumento dizer que a incapacidade civil relativa privilegta
indevidamente o fndio frente aos outros cidad@os, na esfera de Direito
Penal. Porque o Cédigo Penal nio indaga se o silvicola ¢ isolado, em vias
de integracdo. integrado ou ndo integrado, civilmente capaz ou incapaz:
ele indaga simplesmente se a pessoa € indigena e em caso positivo torna-se
necessdria peticia individualizada para aveliagio da imputabilidade. Esta
¢ sempre uma imputabilidade condicional, e sofre a influéncia dos fatores
estruturais e culturais da minoria indigena.

Embora o Estatuto {art. 56) recomende que o juiz atente ao grau de
integracio do indio para aplicagio da pena, o Cédigo Penal nfio prevé
essa circunstdncia como atenuante. Vérios autores (**) relatam que “fre-
giientemenie os juizes usam o critério inadequado de desenvolvimento men-
tal incompleto ou doenga mental para avaliar a responsabilidade penal de
um acusado indigena”.

Recentemente, em debate promovido pela Comiss@o Pré-Indio de Sio
Paulo, Faculdade de Direito da USP e Procuradoria da Reptiblica em
Sao Paulo, aos 15-4-1950, DALMO DE ABREU DALLARI assim se ma-
nifestou sobre a responsabilidade penal dos indios: “os fndios brasileiros
estdo em diferenies estagios em relagdo ao comhecimento dos h&bitos da
socicdade nacional. Come exemplo, ha indios com cursos universitrios
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¢ indios que sequer falam o portugués. Existem fndios que estio no meio
do caminho. Sao situacoes diferenciadas e que merecem ser consideradas
distintamente”. E acrescentou: “o indio é mentalmente normal, o que ele
tem € cultura diferente, e por vezes ndo entende o significado de determi-
nada regra, como um estrangeiro pode também ndo entender”. Concluiu
que: “O juiz deverd levar em conta as caracteristicas do indio e saber até
que ponto ele compreendia o significado juridico daquele ato, Nisio hi
uma diferenca do indio em relagdo a outros brasileiros”.

O juiz deve levar em consideracdo todos estes aspectos quando pro-
ceder & dosagem da pena do indigena.

Além disso, o Estatuto do Indio (arts. 56 e 57) prevé a atenuagio da
pena no caso de infragio penal cometida por indio e recomenda que a de
reclusdo e de detencBo sejam cumpridas em regime semi-aberto, em local
préximo 3 habitacdo dos condenados, ou seja, na prépria reserva indigena.
Trata-se de atenuante especial e que poderd resultar na diminuigdo da
pena. Porém, jamais abaixo do minimo legal.

8. Conclusdo

“Um chefe xavante de nome ANICETO declarou: “nds nio queremos
a emancipacdo porque ndo pretendemos ter uma vida igual 4 do branco.
Os brancos s6 pensam em dinheiro e muitos indios ainda nfio sabem disso;
por isso nao estdo preparados para se emanciparem. O indio é liberdade,
é dono de sua terra, € o brasiieiro de verdade. Se acabarem com a cultura
do indio, ele morrerd, € o culpado serd o Governo.” (™)

Desde o descobrimento do Brasil os indios j4 habitavam nosso ter-
ritério. S&0 por direito os verdadeiros proprietdrios dessas terras, Os por-
tugueses ¢ mais tarde outros imigrantes que para cd vieram foram esbu-
lhando as terras indigenas, expulsando-os ou removendo-us das mesmas.
Aproveitaram-se ainda da mdo-de-obra indigena, sem dar-lhes qualquer
pagamento, transformando-os em escravos. As catequeses se infiltraram nas
tribos e comegaram a incutir religidgo e cultura & um povo que possufa
cultura prépria e nio tinha religifio. Af se encontram as raizes da acultura-
cio forcada, verdadeiro desrespeito as tradigdes indigenas.

Posteriormente foram criados o Servico de Protegac ao Indio e a
Funai, érgios federais tutores dos silvicolas.

O ideal para a protegio do indio estaria em se nomear tutora uma
pessoa juridica de Direito Privado, que nao sofresse qualquer influéncia
do poder piblico. SO assim s¢ poderia atender verdadeiramente acs inte-
resses dos indios, reparando-se um pouco, as muitas agdes danosas que lhes
causamos &0 longo dos séculos.

Benéfica a inclusdo pela Carta Magna (art. 232) do Ministéric Pdblico
como fiscal nos processos relativos aos indigenas, o que com certeza trard
maior protego por parte das autoridades acs grupos tribais, t&o discrimi-
nados por nds civilizados.
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Controle da Atividade Judiciaria

Ministro ANTONIO DE PADUA RIBEIRO

SUMARIC

1. Conceito de atividade judicicrie. Altvidade jurisdi-

- cional e atividade ndo-jurisdicional, 2. Breve escorgo his-
térice. 2, Competéncia prwativa do Judiciiric pera efe-
tivd-lo. 4. Autogoverno do Pider Judicidrio. 5. Meios de
controle: correicional; disciplinar; normalive; orcamen-
tdrio; indiretos; e preventivos, 6. Canclusdo.

1. Conceito de atividade judiciariv. Atividade jurisdicional e atividade
ndo-jurisdicional

A fungdo especilica, atribufda pela Constituigio ao Poder Judiciario,
€ a de compor os litigics em nome do Estado. E a denominada funcio
jurisdicional que, na sua esséncia, se funda ne inciso XXXV do art. 5.°
daquela Lei Maior, nestes termos: “‘a lei ndo excluird dz apreciegio do
Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a dircito™, Ao lado dessa fungdo tipica,
os 6rgios do Poder Judicidrio exercem outras, previstas na propria Cons-
tituicio, como as relativas ao autogoverno da magistratura (art. 96) ou
que lhe sido atribuidas pela legistaco ordingria, como as atinentes 2
jurisdiggo voluntdria e as concernentes ao exercicio de atividades anémalas.
Todas as atividades cxercitadas pelos Orgios do Pcder Judicidrio sio
Judicidrias, consubstanciando-se em atos Judicidrios. No desempenho da
fungo jurisdicional, desenvolvem-se atividades jurisdicionais, praticando-sa
atos jurisdicionais ou judicidrios em sentido estrito e, no cxercicio de outras
funcdes, atividades nio-jurisdicionais.

As atividades judicidrias nao-jurisdicionais sdo diversificadas, incluin-
do-se, dentre elas, as relativas & jurisdigio voluntdria ¢ ao autogoverno da
magistratura (Constituigic, art. 96), sendo algumas de indole legislativa
(Constitvicao, art. 96, 11) e outras censérias (Constinuigdo, art. 96, 1, b, in
fine), normativas, administrativas em sentido estrito {momeagdo, demissao
e promogdo de servidores, realizacho de licitagfes publicas etc.) ¢ andmalas
(casos dos arts. 28 ¢ 419 do Cédigo de Processo Penal, de procedimento
pensl ex officio etc.),

Aspecto importante a salientar, com apoio em FREDERICQO MAR.
QUES, é que a atribuigdo de fungdes ndo furisdicionals ac Poder Judicidrio

t*) Palestra proferida na sala de sessfio plendria do Supremo. Tribunal Federal
no dia 27-2-91, As 10:30 horas, a convite do ilustre Presidente daquela Co-
lendr Corte, por oceslido do Enconiro Naciona! de Presidentes de Tribunais,
Corregedores de Justica e Presidentes de Associaches de Magistrados,

& Int. legisl, Brasilia a. 28 n. 111 jul/set. 1991 335



nio infringe o principio da separagao dos poderes (Constituigio. art. 2.9).
“Q que ndo se pode admitir é a usurpagio de fungbes, ou a atribuigiio
destas com anomalias ¢ desvios que comprometam as garantias com que
na doutrina tripartite se tutelam os direitos individuais™ (*).

2. Breve escorgo hisidrico

A fiscalizaggo do exercicio da atividade judicidria ¢ muito antiga.
A sua raziio precipua ¢ a de zelar pela correta atuagio dos Srgos judicid-
rios e de resguardar o prestigio da Justiga.

O ilustre Ministro ALFREDO BUZAID, ao tratar da origem ¢ da
evolugio do instituto da correigdo parcial, cita expressivo rescrito do
Imperador CONSTANTINO dirigido a MAXIMO, presidente da provin-
cig, nestes termos:

“Conferimos a todos o poder de louvar, com manifestagBes
piblicas, os jufzes justissimos e diligentissimos, 8 fim de gue
os cubramos de maiores honras; e, pelo contrdrio, de acusar,
com manifesta¢des de queixas, 08 injustos ¢ maus, a fim de que
os atinja o rigor da nossa censura” (%),

Assinala aquele grande jurista que “os poderes dessa jurisdi¢io censé-
ria passa para a idade Média, identificando-se no sumo império da auto-
ridade real”.

No velho direito portugués, textos das Ordenagdes Filipinas, muitos
dos quais tendo por fonte dispositivas das Ordenagdes Manuelinas, cuida-
ram do tema. O Tiwlo LVIi] do Livro 1, referindo-se aos Corregedores
das Comarcas, em seu item 6, dizia:

“E mandarad pregoar, que venham perante elle os que sen-
tirem aggravados dos Juizes, Procuradores, Alcaides, Tabellides,
ou de poderosos e de outros quaesquer, e que thes fard cumpri-
mento de direito. E que assi venham perante elle todos os que
tiverem demandas, e que lh'as fard desembargar. E dado assi
o pregho, mandard chamar os Juizes, ¢ pol-os-ha a par de si,
e far-lhes-hd perguntz, quando vierem as partes, que feitos tem
perante elles, assi civeis, como crimes, ¢ o por que os ndo des-
pacham, mandando-lhes que logo os desembarguem, mostrando-
IThes o como os ko de despachar.”

E no Titulo LXV, ao versar sobre as ‘‘Devassas Gerais”, ordenava

“,.. atodos os Juizes das cidades, villas e lugares de nossos
Reinos e Senhorics, que do dia, que comegarem a servir seus
officios, a dez dias primeiros sepuintes, comecem tirar inquiri-
¢des devassas sobre os juizes que ante elles foram, a qual acabardo

1> Ensaio sobre a Jurisdicdo Voluntdrin, 2* edicfo, Saralva, 1859, p. 47.
(2) Revistqg Forense n® 175, p. 81,
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de tirar até trinta dias do dia, que for comegada: e nella sejam
perguntadas ac menos até trinta testemunhas per os capitulos que
se seguem, que mais razio tenham de saber delles” (item 39).

E as perguntas, dentre outras, deveriam versar sobre se os jufzes fa-
ziam audiéncias aos tempos ordenados, € se despachavam os feitos sem
delongas; se deixavam de fazer direito por lemor, peita, amor, 6dio ou ne-
gligéncia, se levaram servigos, jeiras, ou outras serventias, ou receberam
d4divas de alguns fidalgos, ou de outras pessoas; se com poder de seus offcios
tomaram alguns mantimentos, ou outras coisas sem dinheira, ou por menos
prego do que valiam; se dormiram com algumas mulheres, que perante eles
rouzessem demandas, ou requeressem alguns desembargos.

Diz JOAQ MENDES JUNIOR que foi a Lei de 3 de dezembro de
1841, no seu art. 26, que “deu nova face ao regime de correigdes, depois
regulado pelo Decreto de 2 de outubro de 18517(%).

Na verdade, o Decreto n.* 834, de 2-10-1851, baixado por Euséhio de
Queiroz, dispondo sobre o “Regulamento das Correicdes”, cuida minucio-
samentc da matéria: trata do tempo e forma das Correigdes, dos emprega-
dos a elas sujeitos; dos autos, livros, e demais papéis, que devem ser apre-
sentados; das atribuigbes do Jfuiz de Direito em correigdo quanto ao cri-
minal e ao civil; ¢ das penas disciplinares e de responsabilidade.

Sob a égide da nossa primeira Constituigdo Republicana, de 24-2-1891,
continuou a ser aplicado o referido diploma. Foi o que ocorreu no Estado
de Sdo Paulo, onde se promulgou o primeiro “Regimento das Correigdes”,
baixade pelo Decreto n.° 4.786, de 3-12-1930, com fundamento no art, 11,

§ 1., do Decreto Federal n.° 19,398, de 11-11-30, que instituiu o Governe
Provisério.

Lé-se nos seus considerandos a preccupagiio de impor severa disciplina
nos servigos da justica, visando & sua moralizagiio e boa ordem, pois, por
falta de uma organizacio fiscalizadora adequada, os abusos se multiplica-
vam, diariamente, quer entre os funcionérios subalternos, quer entre os
funciondrios superiores da justiga, com sacrificio do interesse piblico. Aduz
que a velha instituicio das correi¢Ges, uma vez renovada e adaptada &s
condigdes de entdo, podia contribuir para a reforma dos maus costumes
forenses e coibir iniimeros abusos.

Posteriormente, a matéria passou a ser regulada nas leis de organiza-
¢do judicidria dos Estados e do Distrito Federsl e, no dmbito da Justiga
Federal, pela Lei n.* 5.010, de 30-5-66, que restabeleceu a Justica Federal
de primeira instancia (arts. 6.° e 9.%), a qual, no tdpico, continua em vigor
mesmo apés a promulgaciio da Constituigiio vigente, por forga do art, 11
da Lei n.° 7.727, de 9-1-89,

De assinalar que s6 a Constituicao em vigor fez referéncia expressa
a competéncia dos tribunais de velar pele exercicio da atividade corteicio-

(3 Apud FREDERICO MARQUES, opus cit., p. 136, nota 18.
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nal das suas secretarias, servicos auxiliares e dos juizos que lhes forem
vinculados (art. 96, 1, b). Tal inciso, contudo, nada mais fez do que respal-
dar os textos legais hd muito editados sobre o assunto ¢ que se harmoniza-
ram com as ConstituigBes anteriores, por serem a elas inerentes.

3. Competéncia privativa do Judicidrio para efetivé-lo

Em nosso sistema juridico é, pois, imanente ao Poder Judictirio o
exercicio da funcdo correicional, de natureza censdria e disciplinar. Como
assinalado, atualmente, a Constituigio faz referncia expressa ao exercicio
da func¢do correicional pelos 6rgaos judicidrios (art. 96, 1, b, in fine). Todar
via, ndo era indispensdvel que o explicitasse para que a legislagio federal
¢ estadual o estabelecesse, ndo s6 por for¢a da tradigdo histérica, mas, tam-
bém, por conformar-se com os parAmetros constitucionais.

A propésito, € expressiva a ementa do acérddo proferido pela Pri-
meira Turma, deste Excelso Pretdrio, ao decidir o RE 101.402-R], do qual
foi Relator o eminente Minisiro Rafacl Mayer (RT] 110/1.235):

“N@o padece de inconstitucionalidade o dispositivo de lei
estadual que autoriza permanegam & disposigio do Corregedor-
Geral da Justiga Juizes de Direito, para o desempenho de fungBes
de presidir inquéritos, sindicincias e correi¢Bes no Smbito dos
servigos forenses, que inerem ao desempenho do Poder Judi-
cidrio, ndo exaurido apenas em sua tipica fungdo jurisdicional.”

(Grifei.)

Argumenta, com percuciéncia, no seu douto voto, que, posta a fungdo
jurisdicional, “justificados estdo os meios para a sua realizagdo, ¢ nem se
poderia cogitar, pois af residiria infringéncia & autonomia dos poderes, que
os processos disciplinares atinentes aos membros do Poder Judicidrio e aos
ser;i;os gue lhe sdo inerenies fossem confiados aos agentes de um outro
poder”.

4.  Autogoverno do Poder Judicidrio

Dos aludidos subsidios de ordem constitucional e de indole tradicional
resulta que o controle das atividades judicidrias sé pode ser feito por Orgdos
do Poder Judicidrio. Por isso mesmo o controle de tais atividades por 6r-

-~

gdos ou entidades a ele estranhos nio pode ser admitido.

Alias, o autogoverno do Poder Judicidrio assumiu dimensBes maiores
na vigente Constituicdo, cujo art. 99 assegurou explicitamente aquele Poder
“autonomia administrativa e financeira™. A alteracfio € significativa. Afi-
gura-se-nos que, em razdo dela, a usada expressfio “autogoverno da magis-
tratura” adquiriu maior amplitude. Hoje mais correto seria falarse em
“autogoverno do Poder Judicidrio”, expressio, a nosso ver, mais adequada
para abranger o conjunto de atividades judicidrias ndo-jurisdicionais exer-
citadas pelos Srgdos daquele poder, com exclusio daquelas atinentes 2
jurisdi¢do voluntéria ¢ de natureza andmala,
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Em tal contexto, diante do especial posicionamento que o legislador
constituinte deu ao Judicidrio, atribuindo-lhe, de maneira concreta, meios
de autogovernar-se, pensamos que a contrapattida a tdo grande conquista
¢ o dever de transparéncia no exercicio da atividade judicidria, particular-
mente daquela integrada no que denominamos de “Autogoverno do Poder
Judicidrio”, Para alcangar-se tal desiderato, é indispensdvel que se aprimo-
rem as técnicas de controle da atividade judiciaria, dando-se destaque ao
controle preventivo.

5. Meios de controle

Analisando, especificamente, o tema epigrafado, cumpre tecer consi-
deragbes sobre os varios tipos de controle da atividade judicidria, com
especial atengdio para aqueles atinenies ao “Autogoverno do Poder Ju-
dicidrio”.

Com tal escopo, convém alertar que a anatomia do controle da ati-
vidade judicidria, que iremos ensaiar, ndo deve ser vista com prejuizo do
seu aspecto funcional integrado. Os tdpicos, a seguir abordados, ndo sio
excludentes entre si, mas, ao contrdrio, se completam e se harmonizam.
Assim, a0 examinarmos em itens diversos o controle normativo e o controle
da gestdo or¢amentdria, ndo teremos o propdsito de afirmar que este ndo
possa ser objeto de controle normativo. Da mesma forma, nfo estaremos
a sustentar que o controle disciplinar n3o se compatibilize com o controle
correicional. E assim por diante.

a) Controle correicional

O controle correicional, conforme exposto, é o mais tradicional, sendo
imanente ao nosso sistema juridico. Assume a forma de “correicies” efeti-
vadas pelos Ministros, Desembargadotes ou Juizes Corregedores ou de
“correigio parcial”, requerida pela parte ou pelo Ministério Piblico.

As “correicdes” efetivadas por magistrados adquirem formas diversas,
€ a respectiva terminologia, também, varia no ambito das justicas esta-
duais e federais, em observéncia a legislagdes e provimentos que lhe sio
pertinentes,

O Provimento n.° 50/89, da Corregedoria Geral da Justica do Estado
de Sao Paulo, bem resume o exercicio da fungfio correicional. Diz que
a fungdo correicional consiste na fiscalizagio das serventias judiciais, extra-
judiciais e seus servicos auxiliares, da policia judicidria e dos presidios,
sendo exercida, em todo o Estado, pelo Corregedor Geral da Justica e,
nos limites das suas atribuicGes, pelos Juizes de Direito. Estabelece que
0 seu exercicio serd permanente ou através de correiges ordindrias ou
extraordindrias, gerais ou especiais.

Refoge aos objetivos desta exposic@o aprofundar os aspectos atinentes
a essas correigdes, muito conhecidas, em suas linhas gerais, por aqueles
que militam na atividade forense. O que importa aqui &, tdo-somente,
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ressaltar a sua excepcional importincia no controle do exercicio da ativi-
dade judicidria.

Merece, ainda, breve referéncia a denominada correigio parcial, ins-
tituto de indole censéria, que, apds ser previsto nas vérias leis de organi-
zagdo judicidria dos estados, com amplitude varidvel, veio a ser delineado,
nos seus contornos atuais, pela Lei Federal n.® 5.010, de 30 de maio de
1966, cujo art. 6.° did competéncia ao Consetho da Justica Federal para
“conhecer de correigho parcial requerida pela parte ou pela Procuradoria
da Repidblica no prazo de cinco dias, contra ato ou despacho do Juiz de
que nao caiba recurso, ou omissdo que importe erro de offcio ou abuso de
poder”. O dispositivo refere-se a0 Conselho da Justiga Federal que funcio-
nava junto ac extinto Tribunal Federal de Recursos, mas que continua em
vigor, ex vi do pardgrafo dnico do art. 11 da Lei n® 7.727, de 9-1-89,
que criou os Tribunais Regionais Federais.

O instituto & chamado, também, de reclamagfioc por algumas leis de
organizagio judicidria, como a do Distrito Federal (Lei n° 1.301, de
28-12-50, art. 71; Lei n° 3.754, de 144-60, art. 10, XV). Néo hé
confundi-lo, porém, com a reclamagio cabivel para o Supremo Tribunal
Federal e para o Superior Tribunal de Justica, visendo 2 "preservagiio
da sua competéncia e garantia da autoridade de suas decisdes” (Constitui-
¢io, arts. 102, 1, I; ¢ 105, 1, .

A correigdo parcial, segundo mostra o ilustre Professor MONIZ DE
ARAGAO na excelente monografia que sobre ela escrevew, tem como
antecedentes histéricos a supplication romana, que chegou a Portugal com
a denominagio de guerimas ou guerimbnias, o agravo de ordenagio ndc
guardada, previsto nas ordenagdes Filipinas (L. III, T. XX, § 46) e o
agravo por dano irreperfivel, a que se refere o art. 669, § 15, do Regu-
lamento n.° 737, de 25-12-1850 (4.

Prevista nas antigas leis de organizagio Judicifria dos Estados, foi
accimada de inconstitucional, até que sobreveio a Lei Federal n° 5.010,
de 1966, que criou o instituto no &mbito federal, quando aquela alegacfio
perdeu forga (MONIZ DE ARAGAOQ).

PONTES DE MIRANDA e FREDERICO MARQUES, dentre outros,
verberaram, cotn. extrema viruléncia, a correigio parcial. O primeiro disse
tratar-se de “figura intrusa, ditatorialiforme”, verdadeiro “retrocesso psica-
nallstico 4s formes anteriores &s préprias querimdnias”’, € o outro taxou-o
de “maior aleijdo de que temos conhecimento em nosso direito positivo” (®).

Com o respeito devido a tdo insignes juristas, a prética tem demons-
trado gue a correi¢do parcial, se examinada com cautela e descortino,
como em regra € apreciada pelos Consethos de Justica, constitui instituto
que permite sanar, sem interferir diretamente na atuagdo jurisdicional do
magistrado, situagBes desaircsas, altamente comprometedoras da imagem

) A Correigdo Parcial, pp. 9-14, José Bushaisky, Editor, 1989,
(5) “A Correicho Parcial", Reviste Juridice n® 19, p. 36,
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do Poder Judicidrio. Néo hé divida de que é um remédio de {ndole vene-
nosa. Todavia, a sua eficicia, boa ou md, estd na dosagem do veneno.
Utilizado este em quantidade adequada, o resultado é proveitoso para a
causa da justica; case contrario, atinge-lhe o cerne, ou seja, o prdprio
exercicio da atividade jurisdicional. A sua dosimetria cabe aos Conselhos
de Justica. Na medida em que estes sdo integrados por magistrados experi-
mentados e prudentes, a utilizagdo da corrcico parcial apresenta mais
vantagens do que desvantagens.

b) Controle disciplinar

A independéncia do juiz é de ordem politica e juridica: a primeira
repousa nas garantias da vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade
de vencimentos; e a outra acha-se traduzida no principio consubstanciado
no art. 102 da Constituicio Alemd de Weimar: “Os Juizes sdo indepen-
dentes e s6 sdo subordinados & lei”. Decorre do principio da indepen-
déncia juridica que o juiz deve submeter-s¢ apenas & sua prépria conviccio;
nas ddvidas e incertezas sobre a interpretagio de uma lei, ndo se submete
a critérios de ouiros, mas ao seu préprio; nfio estd obrigado a aceitar as
decisGes de outros juizes ou Tribunais, quando contririas & sua convicgéo
(STAMMLER). “Essa independéncia da magistratura € que imprime aos
atos judicidrios, quer de jurisdicio contenciosa como de jurisdigdo volun-
tiria, os tracos especificos que os distinguem” (FREDERICO MAR-
QUES) (%.

Todavia, “n3o infirma o principio da independéncia do Juiz, a dis-
ciplina Judicidria a que estd adstrito. Como bem explicam GLASSON e
TISSIER, os Juizes, se sdo plenamente independentes, vinculados se acham
a obrigacOes profissionais que os submetem a certa surveillance, podendo
ser atingidos em certos casos por penas disciplinares (Procédure Civile,
vol. I, pdg. 175). Se os magistrados de profissio devem ter a independéncia
assegurada, por outra parte, como assinalava JOAO MENDES JUNIOR,
convém ‘acautelar as restrigbes impostas pela natureza, isto €, o perigo
da ptrevaricagfio, o perigo da inabilitagio por moléstia ou deméncia, o
perigo da falta de circunspecgdio, queremos dizer: convém tornar eficaz
a responsabilidade, o julgamento da capacidade fisica ou mental, quando
postas em divida, e a disciplina dos magistrados’. Mas, consoante o
insigne mestre, a acdo disciplinar deve ser criada no interesse da prépria
magistratura, incumbindo a ela, e s6 ela, a ‘iniciativa de corrigir os desvios
de seus membros’, colocando-se nessa jurisdicio censdria os proprios
componentes do Judici4rio, para que assim nenhum perigo corra a inde-
pendéncia dos Magistrados (Exposi¢io Preliminar para a Reforma Judicial
do Estado de Séo Paulo, 1901, pp. 227/229)"” (7).

O controle disciplinar dos Jufzes é inerente ao nosso sistema juridico,
conforme antes aludimos, ac nos referir 4 fungdo correicional, de cujo

(6) “Ensalo sobre & JurisdicAo Voluntaria”, pp. 147 e 148.
(' Ver FREDERICO MARQUES, opus cit., p. 149, nota 10,
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exercicio exsurge. Fundase, pois, no poder censdrio, hoje expresso na
parte final da alinea & do art. 96, 1, da Copstituicgo. Portanto, os preceitos
das leis federais e estaduais, especialmente das leis de organizagdo judicid-
ria, que estabelecem penas de adverténcia e censura afinam-se com a
Lei Maior. Ademais, esta prépria prevé expressamente a remogao, disponi-
bilidade e aposentadoria do Magistrado, por interesse piblico, mediante
decisdio tomada pelo voto de dois tergos do respectivo tribunal, assegurada
ampla defesa (art. 93, VIII).

Saliente-se, todavia, que certas penalidades ndo se compatibilizam com
a situagdo de magistrado. E o caso da suspensdio. A respeito, indaga o
Ministro MARIO GUIMARAES: “com que prestigio voltaria o Juiz &
comarca depois de cumprida a severa pena de suspensao?” (%).

Diante dos principios citados, resulta claro que a let complementar,
de iniciativa do Supremo Tribunal Federal, dispondo sobre o Estatuto da
Magistratura poderd regular a matéria, inclusive prever outras penalidades.
Decorre, ainda, que a Lei Orglnica da Magistratura Nacional, na parie
em que dispde sobre a atividade censéria dos Tribunais ¢ Consethos, con-
tinua a viger, salvo, é claro, nos casos em que contrarie a atual Constituigao,

Sobre o assunto, porém, nao se pode olvidar que toda atividade censé-
ria hé de ser desenvolvida com o resguardo devido a dignidade e inde-
pendéncia do magistrado (Lei Complementar n.® 35, de 14-3.79, art. 40).
Hi de ter-se em conta, em tal contexto, que enfraquecer o prestigio do
juiz equivale a enfraquecer o da prdpria Justiga.

No pancrama da atividade judicidria, o importante ¢ estimular o exer-
cicio de controles preventivos, sejam, ou ndo, de natureza correicional, a
fim de evitar a aplicagiio de penas aos magistrados, A estes deve-se dar
melhores condigBes de trabalho, maior estimulo & sua fundamental atuagio
no interesse da justica ¢ orientagio segura que ndo comprometa a sua inde-
pendéncia juridica.

Cabe, por tltimo, dizer que o controle disciplinar dos servidores do
Poder Judicidrio ndo apresenta maior complexidade, sendo o assunto regu-
lado, de modo geral, nos Estatutos dos Funciondrios Pdblicos.

c) Controle normativo

Ha vérias fungBes normativas exercidas pelo Poder Judicidrio previs-
tas na Constituigdo: elaboragdo dos regimentos internos dos tribunais; ini-
ciativa de lei nos casos do art. 96, II; elaboragio e encaminhamento da
respectiva proposta orcamentdria (art. 99, §§ 1.° e 2.°); dispor a Justiga Tra-
balhista, nos disstdios coletivos, sobre normas ou condighes de trabalho
(art. 114, § 2.°); baixar a Justiga Eleitoral instrugfes regulamentares sobre
eleicdes; iniciativa do Supremo Tribunal Federal quanto a lei complemen-
tar que ird dispor sobre o Estatuto da Magistratura (art. 93) e dos Tribunais
de Justica com relagdo a lei de organizacdo judicidria (art. 125, § 1.9).

(8) O Juiz ¢ a Fungfio Jurisdicional, Forense, 12 ed., 1958, p. 236.
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Tais funcdes sio nio-furisdicionais, constituindo manifestagdo do que
SALVATORE CARBONARQ denominou Interferéncia funcional, “fend-
menc que ocorre guando um Orgdo estatal exerce fun¢fio que the ndo &
especifica” (). Todavia, ndo constituem um desvio andmalo da atividade
judicidria, pois concernem ao autogoverno do Poder Judiciario, originando
da posigao politica deste como um dos poderes da soberania nacional.

Ao lado das referidas atividades normativas, existem muitas outras que
dizem respeito ao controle da atividade judicidria. Sdo provimentos, instru-
¢bes normativas, resolugbes, enfim, atos administrativos normativos, bai-
xados por Tribunais, Conselhos de Administragio, Conselhos de Justiga,
Conselhos Disciplinares, Presidéncia de tais érgéos colegiados, Corregedoria
¢ até mesmo por funciondrios de menor hierarquia, como Diretores admi-
nistrativos daquelas entidades. Essas normas apresentam especial significa-
¢do do controle preventivo da atividade judicidria, pois orientam, esclare-
cem, estimulam ou inibem a pratica de certos atos, ou estabelecem rotinas
ou regras de atuagio para os Grgaos inferiores.

A propria Constituigo criou 6rgéo, junto ao Supetior Tribupal de
Justica, com o precipuo objetivo de atuar, através da via normativa, no
controle da atividade judiciéria, Ao Conselho da Justica Federal, previsto
no pardgrafo 1nico do seu art. 106, cabe, na forma da lei, exercer a super+
visfio administrativa e orgamentaria da Justica Federal de primeiro e segun-
do graus.

d) Controle da gestdo orgamenidria

O controle dos gastos pablicos mereceu especial atengéo do legislador
constituinte. A respeito, o art. 74 da Constituigdo dispde expressamente
sobre o controle interno, o controle externo e o controle de terceiros. Eis
O seu texto:

“Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio
manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com
a finalidade de:

I — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execugdo dos programas de governo e dos orgamen-
tos da Unifo;

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto
& eficdcia e eficiéncia, da gestdo orgamentdria, financeira e patro-
monial nos 6rgaos ¢ entidades da administracio federal, bem como
da aplicagdo de recursos piiblicos por entidades de direito privado;

111 — exercer o controle das operagbes de crédito, avais ¢
garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido;

8) Ver FREDERICO MARQUES, Manual de Direiio Processual Ciwil, 1° vol.,
pp. 88-89, Saraiva, 1974.
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IV — apoiar © controle externo no exercicio de sua missio
institucional.”

O transcrito preceito, no seu pardgrafo 1.°, diz que:

“0Os responsdveis pelo controle interno, ao tomarem conhe-
cimento de quslquer irregularidade ou ilegalidade, dela darfio
ciéncia ao Tribunal de Contas da Unifo, sob pena de responsa-
bilidade solidaria.”

E. no seu § 2.°, estatui que:

“Qualquer cidaddo, partido politico, associagao ou sindicato
¢ parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades
ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido.”

Outrossim, o art. 75 do diploma fundamental estendeu a aplicacdo das
referidas normas, no que couber, aos Estados e ao Distrito Federal.

O judicidrio, sem diivida alguma, ha de dar cumprimento aos aludidos
preceitos, em razdo do seu conteddo cogente. Todavia, deve darthe efics-
cia nfio 56 por obrigagdo, mas por devogdo ao interesse piblico. Com
efeito, tendo sido destacado, no bojo da Lei Maior, com a autonomia finan-
ceira, a elaboracio da sua proposta orcamentéiria e liberagio automdtica
das suas dotagBes orgamentdrias, inclusive créditos adicionais (arts. 99 ¢
168), o rigor na efetivagdo dos gastos piblicos deve assumir, no seu 4mbito,
aspectos de cristalina transparéncia. Por isso mesmo, seus érgdos ligados
ao controle interno devem metecer atengdo especial.

&) Caontroles indiretos

H4 certas formas de controle que tornam a méquina judicifriza mais
eficiente ou, caso tenha alcangado bom nivel de organizaggo e trabatho, evi-
fam o seu estiolamento que permitem a prética de medidas adequadas, a
tempo e modo, com o objetivo de dar seguranca e agilidade ao exercicio
da fungdo judiciéria, ensejando, com freqiiéncia, facilidades para a atuagdo
dos meios de controle preventivo; que se revestem de métodos variados quel
alcangam, obliquamente, a ptépria prética dos atos judicidrios, especial-
mente aqueles de indole jurisdicional e que estdo em harmonia com o prin-
cipio segunda o qual administrar é prever e prover, ’

Tais formas de controle so muito diversificadas e, sempre que pos-
sivel, utilizam-se das técnicas e instrumentos tecnoldgicos disponiveis. Em-
bora seja dificil elencd-las, € possivel exemplifici-las, o que iremos fazer.
Estamos convencidos de que, com a autonomia administrativa e financeira
que The foi atribuida pela Constituigio, o Poder Tudicidrio tem condigSes
de planejar ¢ executar os seus planos de modernizagiio, sintonizado com os
anseios de justica, cada vez maiores, do povo brasileiro.

Dentre essas formas de controle indireto, podem ser citadas as escolas
da magistratura, os centros de treinamento de Juizes e servidores, érgdos de
planejamento, setores encarregados dos estudos de organizagéio e métodos e,
particularmente, a informética.
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Em regra, o nivel dos juizes e serventudrios é bom. Alguns desses
servidores sdo idealistas e tém visdo das medidas a secrem adotadas, pata
dar eficiéncia & fungiio judicidria. Sdo, contudo, minoria. Ademais, os
seus ideais sdo sufocados pela arcaica mdquina judicidria, contaminada
de mofo secular e atingida pela imobilidade omissiva ¢ comodista, estimu-
ladora de desvios comprometedores da dignidade da justica. Cremos que
o esclarecimento objetivo, com a constante realizagdo de cursos adequados,
oportunamente preparados ¢ divulgados, pode contribuir para a criagdo
de uma nova mentalidade judicidria, adequada a padtes elevados de
gualidade e aos parimetros modernos de eficiéncia.

O emprego das técnicas de organizacdo e métodos é fundamental para
a ¢liminagdo de rotinas ultrapassadas, elaboragdo de manuais de atuagdo
administrativa ¢ preparo dos programas computacionais. S6 assim pro-
cedimentos como os das capas multiplas a engravidarem os outos, dos
carimmbos excessivos, das conclusdes desnecessdrias e outros indmeros de
natureza procrastinatéria e encarecedores dos custos judiciais poderdo ser
eliminados, com vantagem para o controle ¢ qualidade dos servigos fo-
renses.

E necessirio, ainda, estimular a criagio de érgdos permanentes de
planejamento. O Judicifrio precisa prever o seu desenvolvimento, a fim
de alocar os recursos orgamentirios e utilizd-los com eficiéncia. Nao €
possivel que continue a funcionar de maneira improvisada. As varas, hoje,
sdo criadas, muitas vezes, para minorar situacdes cadticas, a fim de amainar
a grita das seccionais da OAB ou as criticas da imprensa. Isso ndo
€ mais admissivel. A Constitui¢do deu iniciativa ao Judicidrio de elaborar
08 seus orgamentos anuais, e dispds sobre a lei de diretrizes orgamentarias
¢ o plano plurianual de investimentos (art. 165). E indispensével atentar-se
para essa nova realidade.

Dentre essas formas de controle preventivo, merece destaque especial
a informdtica, que vem tendo uma aceitagio crescente no Ambito dos érgdos
judicidrios federais e estaduais. A respeito, o Superior Tribunal de Justica
e o Conselho da Justica Federal aprovaram, em fins do ano passado,
Plano Diretor de Informética, a ser executado nos préximos anos, nias
que se acha em fase acelerada de concretizagio. Através dele, aquela
alta Corte, os Tribunais Regionais Federais ¢ as Secbes Judicidrias da
Justica Federal seréio interlipados, podendo ter acesso ao sistema os
Tribunais Estaduais, Seccionais da OAB, Ministério Piiblico, Escritérios de
Advocacia e outros interessados, através de computadores, terminais, fax,
telex ou do servigo de video-texto. O Plano ndo tem pretensdo hegemdnica.
Atento aos aspectos maiores do custo-beneficio, funda-se na descentralizagio
das bases de dados ¢ na integracdo das mesmas através da Rede Nacional
de Pacotes — RENPAC, da Embratel.

Em termos de controle da atividade judicidria, numerosos programas
foram desenvolvidos ¢ muitos deles estdo implantados.
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H4 alguns ligados mais diretamente 2 atuagdo jutisdicional e outros
4 Administragio. Quanto aos primeiros, aqueles que permitem controlar
o andamento dos processos, colocam & disposicdo dos juizes e interessados
a integra dos julgados, admitem a expedigdo de decisdes, despachos, man-
dados, editais e atos judicidrios repetitivos, ensejam a ripida efetivacio
de ligiiidagdes de sentengas, oferecem dados estatisticos, controlam as
publicagdes etc. Com relagdo aos outros, permitem o controle de estoques,
dos gastos com combustiveis e xerox, da vida funcional dos servidores,
das licitagbes publicas, do cumprimento de contratos etc.

A propdsito, outro dia, em Porto Alegre, o Dr. CAL GARCIA, Ilustre
Corregedor-Geral da Justiga Federal da 4.* Regido, que abrange os Estados
do Parand, Santa Catarina ¢ Rio Grande do Sul, demonstrou-me o funcio-
namento de programa de computador, interligado s respectivas SegOes
Judicidrias, através do qual procede a correicGes, em qualquer dia e
em qualquer Vara, sem a necessidade de se deslocar até as cidades onde
se acham localizadas.

fy  Controle preventivo

Cumpre destacar o controle preventivo, para dizer que é o mais
sauddvel e conduz os servigos judicidrios para os caminhos da eficidncia,
evitando delongas desmoralizantes, atalhos aviltantes e punigdes evitdveis.
Assume, em geral, as formas j& expostas, atinentes aos controles correicio-
nais, normativos e indiretos.

6. Conclusio

O Poder Judicidrio ¢ muito criticado sob a alegaciio de que, ao
contririo dos outros Poderes, nfo estd sujeito a coniroles. Trata-se de
grande inverdade. O que é indispensdvel — isto sim — & que, em decor-
réncia da auvtonomia administrativa e financeira que lhe foi reconhecida
pelo legistador constituinte, sejam ativadas algumas formas de controle
antes citadas, dando-lhes maior utilizacao.

Fala-se, de quando em vez, em sujeitar o judicidrio a controle externo,
isto ¢, a Orgdos que lhe s@o estranhos ou composto de pessoas ndo per-
tencentes aos seus quadros. Contudo, ndo merece guarida tal providéncia,
conirdria & nossa vetusta tradicdo. E importante, mais que nunca, tenham
os diversos setores ligados A 4drea judicante a preocupagiio de esclarecer a
opinido piblica no sentido de que o seu autogoverno € a tnica forma de
assegurar a independéncia dos magistrados e, em conseqiiéncia, a tutela
eficiente dos direitos e garantias individuais e sociais. De lembrar a todos
que, quando a democracia floresce, o judicidrio assume & sua verdadeira
dimensao de drgio do Estado que da equilibrio 3 atuacdo das forgas vivas
da nacionalidade, reduzindo os inevitdveis conflitos decorrentes das con-
cepedes antagOnicas sobre os fatos da vida e mostrando aos cidaddos o
caminho do entendimento e da harmonia, sem o qual seremos forcados a
volver a formas de convivéncia ultrapassadas, préprias dos periodos mais
obscuros registrados pela Histdria.
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Aspectos da Coisa Julgada
em Questdes Tributarias

Huco pe Brrro MacHADO
Juiz do Tribunal Federal da 5* Regibo.
Professor Titular de Direito Tributario da
UFC. Ex-Procurador da Republica.

SUMARIO

1. Introdugdo. 2. Coisa julgade e execucdo ndo em-
bargada. 3. Coisa julgada no mandedo de seguranca. 4.
Os limites objetivos da coisa julgada. 5. Relagdo furidica
continuativa fributdria. 6. A jurisprudéncia do Supremo
Tridunal Federal. 7. Manifestacdes doutrindrias. §. Re-
lagdge juridica coniinuative e agdo declaratoria. 8. Con-
clusdes.

1. Imtrodugio

A questdo da coisa julgada em matéria tributdria tem despertado o
interesse dos estudiosos ha muito tempo. J4 em 1946 o Professor RUBENS
GOMES DE SOUSA publicava judicioso estudo a esse respeito, comentando
pronunciamento do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (?).

Entre as diversas questdes que podem ser suscitadas em torno da
coisa julgada, das mais relevanies, no questionamento tributdrio, é a que

(1) A Coisa Julgada no Direito Tributdrio, em Revista de Direito Administrativo,
PGV, vol. V, pp. 48/76.
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pertine a seus limites objetivos. A andlise da jurisprudéncia do SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, e de valiosas manifestagSes doutrinérias, mostra
que ainda n#o foi formulada solugdo satisfatéria para o caso em que a rela-
¢do de tributagdo configura verdadeira relagic juridica continuativa.

A questdo de saber se hé, ou ndo, coisa julgada em uma execugio
fiscal nio embargada, é também de grande relevincia. Fssa questdo, aliés,
ja foi objeto de valiosa contribuigfio douirinéria (?), ¢ de pronunciamento
do Egrégio SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (®), afirmativos da inexis-
téncia de coisa julgada, que estio a merecer maior divulgagSo, até por que
tanto a doutrina, como a jurisprudéncia, registram ainda manifestages
sentido contrério ().

Ji a questio dos limites objetivos da coisa julgada, em se tratando de
embargos & execucio, mandado de seguranga, acio anulatdria de langamento
tributario, ¢ acdo declaratéria de inexisténcia de relagio juridica tributéria,
est4 a merecer a atengdo dos estudiosos, em virtude da inovagio introdu-
zida, quanto aos limites objetivos da coisa julgads, pelo Cédigo de Pro-
cesso Civil de 1973, que superou profunda controvérsia entre os processua-
listas, bem como em razdo do que denominamos relagio juridica conti-
nuativa.

Comegaremos pelo exame da questdo de saber se ocorre, ou nio, coisa
julgada em execugio n3o embargada. A seguir cuidaremos da coisa julgada
em mandado de seguranga, e depois da questio dos limites objetivos da
coisa julgada nos embragos 3 execucdo e na ago anulatéria de langamento
tributdrio,

Examinaremos a jurisprudéncia do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
bem como as manifestagBes doutrindrias a respeito do tema, para demons-
trar que a questdo dos limites objetivos da coisa julgada, na jurisprudéncia,
como na doutrina, ainda ndo foi colocada com a devida atengfio para a
natureza juridica especifica da acdo declaratéria. Tal especificidade, alifs,
¢ que nos permite a formulacio de nossa proposta de equacionamento da
questido, no que pertine & relagio juridica tributdria continuativa.

2. Coisa julgada e execugio nio embargada

Pode ocorrer que o contribuinte, tendo feito o pagamento da quantia
cobrada em execu¢io que n3o embargou, chegue depois & conclusdo de que

(2) HUMBERTO THEODORO JUNIOR, Curso de Direlto Processual Civil, 4* edi-
¢fio, Forense, Rig de Janeiro, 1983, vol. 19, p. 588.

(3) Recurso Extraordingric n¢ $3.041-1-SP, DJU de 24-10-80, p. 8.610. Acio Rescl-
sbria n® 1.239-8-MG, DJU de 31-8-90 ¢ Revista Juridica n? 159, pp. 33 a 39.

(4) ANTONIO CARLOS COSTA E SILVA, Teoria e Pritica do Processo Erzecuti-
vo Fiscal, Alde Editora, Rio de Janeiro, pp. 14/15.
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pagou um tributo indevido. Neste caso, a questdo que se coloca € a de saber
se pode pleitear a restituicdo do indébito, administrativa ou judicialmente,
ou se terd de promover agfio resciséria da sentenga proferida na execugio
fiscal, extintiva daquele processo.

Em outras palavras, a2 questdo reside em saber se a sentenga que julga
extinto o processo de execugdo, pelo pagamento, faz coisa julgada.

Como é sabido, a coisa julgada pode ser formal, que “s6 opera no
processo em que foi proferida a sentenga”, ¢ material, que “‘opera em
releciio a qualquer processo” ().

A sentenga que declara extinto o processo de execugdo faz coisa julge-
da apenas formal. Nio faz, nem poderia fazer, coisa julgada material, por-
que ndo contém nenhuma manifestagio a respeito da relagfio de direito ma-
terial existente, ou inexistente, entre as partes, Em outras palavras, a sen-
tenca proferida no processo de execuciio nada diz a respeito da questdo
de saber se o tributo é devido, ou ndo.

Sem questionar, aqui, o conceito de mérito, diremos, com destacados
processualistas, que “no processo de execugho, o juiz ndo aprecia ¢ mérito,
resetvando-se o conhecimento deste para eventuais embargos” (%).

H4, € certo, quem afirme que também no processo de execugio existe
miérito. Entretanto, para os que assim entendem, o mérifo ndo é, na exe-
cugdo, “uma questdo a ser decidida, mas atos a serem praticados”(").

Entendida a questdo de mérito como a questdo de direito material
submetida 3 decis@o judicial, é correto dizer-se que na execugfo nfo existe
apreciagio de mérito. Assim, nfo s¢ pode falar de coisa julgada material
relativamente & sentenga de que se cuida,

Na verdade, o argumento de que as normas do processo de conheci-
mento aplicam-se ao processo de execugdo e, assim, sendo o pagamento
vuma forma de reconhecimento, teria havido extingfio do processo com apre-
ciagio de mérito, nos termos do art. 269, item II, do Cédigo de Processo
Civil, é absolutamente improcedente. £ certo que as normas do processo
de conhecimento aplicam-se ao processo de execugfio, mas apenas subsidia-
riamente, vale dizer, naquilo em que ndo se choguem com normas do pro-
cesso de execugdo, nem impliguem modificacio da prdpria natureza deste.

(5) JOSE ALBUQUERQUE ROCHA, Teoria Geral do Processo, Saraiva, SGo Paulo,
1986, p. 220.
(8) A, C. DE ARAUJO CINTRA, ADA PELLEGRINI GRINOVER e CANDIDO

R. DINAMARCO, Teoria Geral do Processo, 6* edicio, Editora Revista dos Tri-
bunais, p. 297,

(7Y MARCELO NAVARRO RIBEIRO DANTAS, Admissibilidade e Mérito na Exe-
cugdo, Revisla de Processo, Editora Revista dos Tribunais, Sio Paulo, n? 47.
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Inaplicdvel, no processo de execugdo, a norma do art. 474 do Cédigo
de Processo Civil, segundo a qual Passada em julgado a sentenca de
mérito, reputar-se-do deduzidas e repelidas todas as alegacdes e defesas,
que a parte poderia opor assim ao acolhimento como a rejeigio do pedido.

Niéo hd, no processo de execucdo, sentenga de mérito, no sentido de
sentenca que aprecia as questSes de direito material postas em Juizo. Nem
podem ser nele deduzides, nem repelidas, alegaghes ¢ defesas. Nisto
reside precisamente a caracteristica especifica do processo de execugiio,
que o distingue do processo de conhecimento.

Ensina, a propdsito, HUMBERTO THEODORQ JUNIOR:

“Como a execugHo for¢ada nfo contém nenhum acertamento
jurisdicional sobre o direito do credor, seu resultado equipara-se
ao simples adimplemento. £ mero pagamento forcado.

Somente quando se interpuseréem embargos (agio de co-
nhecimento paralela & execugdio), é que haverd possibilidade de
sentenca de mérito e, conseqiientemente, de coisa julgada sobre o

objeto da execugdo forgada.

Se a execucdo de titulo extrajudicial foi injusta, por inexis-
téncia do ‘direito material do exeqiiente, o que houve foi pago-
mento indevido e, por auséncia de coisa julgada, ao devedor
serd licito 0 manejo da agiio de repetigdo do indébito na forma
do art. 964 do Cédigo Civil.

Alids, o pagamento ao credor, na execugdo, € ato judicial
que se realiza, independentemente de sentenca; e, como dispde
o art. 486, “os atos judiciais, que nfo dependem de sentencs,
podem ser rescindidos, como atos juridicos em geral, nos termos
da lei civil”.

Basta, pois, uma agio comum de repetigio do indébito para
reparar a injustica feita ao devedor, no caso de execugdo fundada
em titulo exirajudicial ndo embargada.

Nenhum dispositivo de lei ou principio de direito abona a
tese daqueles que pretendem ver nos resultados da execugiio néo
embargada uma estabilidade equivalente 4 da coisa julgada (na
verdade, a estabilidade de uma simples execugdo de titulo extra-
judicial seria maior do que a res iudicata, porque esta admite
agBo rescisfria, o que seria impossivel no primeiro caso, dada
a inexisténcia de sentenga de mérito a desconstituir,” (%)

(8) HUMBERTO THEODORO JUNIOR, Curso de Direito Processual Civil, 4%
edicdo, Forense, Rio de Janeiro, 1988, vol. 19 p. 588.
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Registre-se, finalmente, j2 haver o Egrégio SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL decidido que “ndo embargada a execugdo de titulo extrajudicial,
segue-s¢ a avaliagdo, sem sentenca, razfio pela qual ndo se pode falar em
coisa julgada no tocante a agdo anulatéria de langamento fiscal” (¥).

Assim, o contribuinte que, ao ser executado, pagou tributo indevido,
sem opor embargos, pode pedir administrativamente a restituigéio respectiva.
Negada esta, pode promover agdo de repeticdo do indébito.

3. Coisa julgada no mandado de seguranga

A questdo da coisa julgada, em se tratando de sentenca proferida
em mandado de seguranga, ha de ser examinada com alengio para alguns
aspectos peculiares. Em primeiro lugar, tem-se que a sentenga que defere
o mandado de seguranca e da qual ndo caiba mais recursos, adquire a
qualidade de coisa julgada, tal como acontece com a sentenga proferida
em acio anulatdria de langamento, ou em embargos & execugdo. O mesmo,
porém, nem sempre acontece com a sentenga contriria ao impetrante.

Realmente, pode ocorrer que o Juiz indefira o mandado de seguranga
sem apreciar 0 mérito do pedido, porque: a) foi ultrapassado o prazo
de 120 dias entre a data do conhecimento, pelo impetrante, do ato impug-
nado, e a impetragdo; b) os fatos em apreciacfic ndo se encontram devida-
mente comprovados, isto €, o direito que o impetrante diz haver sido
lesado, poderd existir mas néo € liquido e certo; ¢) ndo foram observados
requisitos processuais. Em qualquer destes casos, o impetrante poderd
renovar o pedido, utilizando a via ordindria. “Nao faz coisqa julgada,
quanto ao mérito do pedido, a decisio que apenas denega a seguranga
por incerto ou iliquido o direito pleiteado, a que julga o impetrante
carecedor do mandado ¢ a que indefere desde logo a inicial por ndo ser
caso de seguranga ou por falta de requisitos processuais para a impe-
tragdo” (*9).

Hé quem susiente que a sentenga denegatdria do mandado de segu-
ranga, seja qual for o sew fundamento, ndo transita em julgado, ficando
sempre aberta a via ordindria para a apreciacio da mesma questdo (11).
Na verdade, diz a lei que “a decisdo do mandado de seguranca ndo
impedird que o requerente, por agdo propria, pleiteie os seus direitos e
os respectivos efeitos patrimoniais” (**).

(9) Recursp Extraordinirio n? 93.041-1-8P, DJU de 24-10-80, p. 8.610.
(10) HELY LOPES MEIRELLES, Mandado de Seguranca e Acdo Popular, 8% edi-
¢Ap, Editora Revista dos Tribunais, S&o Paulo, 1982, p. 65.

{11) SEABRA FAGUNDES e LUIZ EULALIO DE BUENO VIDIGAL, citados por
HELY LOPES MEIRELLES, em Mandado de Segurancg e Acdo Popular, 88 edi-
¢do, Editora Revista dos Tribunais, Sfo Paulo, 1882, p. 65.

(12) Lel n? 1.533, de 31-12-1951, art. 15.
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O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL sumulou entendimento pelo
qual “decisdo denegatéria de mandado de seguranga, néo fazendo coisa
julgada contra o impetrante, nio impede o uso da agdo prépria” (**).
Entretanto, a prépria Corte Maior, interpretando esta siimula, tem enten-
dido que a decisdo denegatéria da seguranga, tendo apreciado o mérito do
pedido e concluido que o impetrante ndo tem nenhum direito, faz coisa
julgada material, impedindo a reapreciagdo da controvérsia em ag¢fo ordi-
ndria (*%).

Em sinicse, é possivel concluir-se o seguinte:

a) A sentenga que concede e a que depega a seguranga apreciando
o mérito do pedido fazem coisa julgada material;

b) a sentenga que indefere a seguranga sem apreciar o mérito do
pedido nfio faz coisa julgada material, podendo o impetrante requerer
outro mandado de seguranca se, ainda ndo decorrido o prazo de 120
dias, a contar da ciéncia do ato impugnado, for possivel suprir a defi-
ciéncia que deu causa ao indeferimento, Nao sendo isto possivel, caberd
o uso da via ordindria, sempre que a senten¢a denegatéria da seguranca
ndo houver apreciado o mérito do pedido.

A questdo dos limites objetivos da coisa julgada material, pa sentenga
que concede, ou denega a seguranca apreciando o mérito do pedido, nfio
comporta exame especifico porque, neste aspecto, ndo hé qualguer dife-
renga entre as sentencas proferidas em mandado de seguranga, embargos
4 execucdo e ago anulatdria,

Poder-se-ia considerar a possibilidade de impetragio preventiva uma
especificidade capaz de implicar diferente tratamento da questio. Tal,
porém, ndo acontece. Mandado de seguranga preventivo néio se confunde
com mandado de seguranga contra a lei em tese. Preventivo é o mandado
de seguranga impetrado para proteger direito atual, resultante de fatos
jé ocorridos, contra ameaga de lesdo. E preventivo porque a lesdo ainda
néo existe. O direito ameagado de leséio, todavia, resulta da concretizagdo
de uma situagfio juridica, vale dizer, resulta da incidéncia, j4 consumada,
de uma norma juridica. J4 o mandado de seguranca contra lei em tese,
incabfvel, seria aquele no qual o impetrante pretendesse uma sentenca
meramente interpretativa da norma juridica cuja incidéncia ndo se con-
sumaga.,

J4 nos manifestamos no sentido de que a sentenga proferida em
mandado de seguranga, com exame do mérito do pedido, produz efeitos

(13) Simuls n®* 304,

(14) Cf. THEQOTONIO NEGRAO, Cddigo de Processo Civil e Legislacdo Proces-
sual em Vigor, 17* edigRo, Editora Revista dos Tribunais, Sio Paulo, 1987, p. 823.

352 " R, Inf. legisl. Brasilia a.28 n. 111 jul./set. 1991



pata o futuro, no caso de tratar-se de uma rela¢@o juridica continuativa ('9).
Mesmo sem estarmos ainda convencidos da tese contrdria, preferimos ad-
miti-la, para buscar na agio declaratfria a solugio que nos parece tecnica-
mente mais adequada para a questio da relagdo coniinuativa. Assim, aqui,
estamos admitindo serem os mesmos os limites objetivos da coisa julgada
material, no mandado de seguranga, nos embargos A execugdo € na agio
anulatéria de langamento tributdrio.

4. Qs limites objetivos da coisa julgada

Pode ocorrer que o contribuinte tenha colocado em juizo sua pretensiao
de nfo pagar determinado (ribute, que reputa indevido, impetrando man-
dado de seguranga, promovendo aciio anulatéria do langamento tributério,
ou embargando a execugdo contra ele movida pela Fazenda Piblica.

E certo que o contribuinte pode promover, contra a Fazenda Pblica,
acdo declaratéria. Preferimos, porém, cuidar da coisa julgada em se tratando
de agdo declaratéria, isoladamente, em face da especificidade dessa situacao,
como veremos adiante.

No mandado de seguranga, a pretensao ha de se limitar a remover o
ato ilegal, ou evitar que se consuma a ameaga de sua pritica, como ja acima
explicamas.

No processo de execugiio, a pretenséio € apenas e simplesmente o rece-
bimento da quantia cobrada. Os embargos do executado corporificam a
resisténcia oposta aguela pretensao, formando-se a lide, que ndo é ampliada,
de modo, nenhum, pelo conteddo dos embargos do executado. Qs funda-
mentos dos embargos podem ser diversos, mas o pedido ¢ sempre o mesmo:
a improcedéncia da execugdo. A pretensdo formulada pelo embargante é
apenas ¢ simplesmente de que o juiz ndo prarique nem determine os atos
que lhe foram requeridos pelo exegiiente.

Na agdo anulatéria, a pretensdo do contribuinte é a desconstituigio
do crédito tributario.

Os efeitos da coisa julgada, como ¢ sabido ¢ estd expresso na lei (CPC
art. 468), nio se projetam além dos limites da lide, e estes sfo fixados pelo
pedido, e ndo por seus fundamentos. Segundo CHIOVENDA, “obijeto do
julgado € a conclusdo #ltima do raciocinio do juiz, e niip as premissas; o
iltimo e imediato resultado da decisfio, ¢ ndo a série dos fatos, das relagGes
ou dos estados juridicos que, no espirito do juiz, constituiram os pressupos-
tos de tal resultado” (*%).

(15) Efeito Normativo da Sentenca em Mandado de Seguranca, Repertério IOB
de Jurisprudénciz, n°® 9/88.

(16) Instituicoes de Direito Processual Cipil, Trad, de J. GUIMARAES MENE-
GALE, Saraiva, Sio Paulo, 1965, vol. 1, p. 411,
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No plano de uma teoria do processo, desvinculada de um determinado
ordenamento juridico, tanto se pode sustentar que a coisa julgada abrange
as premissas lGgicas da decisdo, como a tese contriria.

No Brasil, com o advento do vigente Cédigo de Processo Civil, néo
nos parece deva persistir a polémica. A licio é do Mestre MOACIR
AMARAL SANTOS:

“A matéria comportava controvérsia e profundas indagagGes
no regime do Cédigo de 1939, a vista do que dispunha o paragrafo
tinico do art. 287: “Considerar-se-do decididas todas as questGes
que constituam premissa necessdria da conclusio”. Queria dizer
gue se consideravam com efeito de coisa julgada as decisGes, no
desenvolvimento da anélise das questSes suscitadas, e que se pres-
supunham necessariamente na conclusio. E acrescentava-se que,
nesse regime, tio-sd se haviam por decididas as premissas neces-
sdrias & conclusio, ndo as conseqliéncius delas, embora necessirias,
Alids, esse era o nosso patrecer,

O Cédigo vigente cortou definitivamente a controvérsia, ex-
cluindo da eficicia da coisa julgada as questdes resolvidas na fun-
damentagdo, até mesmo as chamadas questGes prejudiciais (art.
469)” (*7).

PONTES DE MIRANDA, a seu turno, doutrina:

“Qs motivos, ainda que importantes para determinar o alcan-
ce do que decide a sentenga (“‘parte dispositiva da senteng¢a”), ndo
fazem coisa julgada material, No processo nic mais se podem
discutir e julgar porque o processo se extinguiu. Fora do processo,
o que pode ter eficicia de coisa julgada (material) é o enunciado
sentencial. O que pode acontecer € por vezes acontece € que se tém
de apreciar para se saber quat o verdadeiro alcance da decisfo ou
das decisbes. Porém, mesmo em tais circunstincias, ndo fazem
coisa julgada, nem téin eficacia de coisa julgada material (art. 469,
I, verbis “ainda que importanies para determinar o alcance da
parte dispositiva da sentenga™). Esté-se apenas no plano da inter-
pretacio dos enunciados da sentenca, em pesquisa 16gica. Fez
bem o art. 469, I, em repelir o que alguns juristas queriam confe-
rir aos motivos™ (1%).

HERMENEGILDO DE SOUZA REGO, em excelente estudo no qual
aprecia em profundidade o assunto, invoca Castro Mendes para dizer que
(1T Comentérios ao Codigo de Processo Civil, Forense, Rio de Janeiro, 1976, vol.
1V, p. 476,

(18) Comentdrios ao Cddigo de Processe Civil, Forense, Rio de Janeiro, 1974,
Tomo V, pp. 178/179.
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“o alargamento ou ndc alargamento do caso julgado acs fundamentos da
decisio €, em Gltima andlise, um problema de politica legislativa”, ¢ con-
clui, reportando-se ac Codigo de Processo Civil de 1973:

*Adotou o Cédigo um “sistema restritivo purc”, na termino-
logia de Castro Mendes. Isto é: nenhum fundamento da decis@o
fica revestido da autoridade da coisa julgada.”

E esclarece:

“Obviamente, porém, a rediscussio dos fundamentos, em
outro processo, e a adocdo, a seu respeito, de conclusSes diver-
gentes, nao pode atingir a coisa julgada, isto é, ndo pode sub-
trair a res (0 bem da vida objeto da agio ou da reconvengic)
que a sentenga anterior tenha concedido com base nos funda-
mentos dos quais divergiu a segunda decisdo.” (*%)

E evidente que a res, o bem da vida, disputado, é apenas o crédito
tributdric que o contribuinte pretende desconstituir, tanto nos embargos
como na anulatéria de lancamento tributirio. Se o contribuinte pagou,
porque vencido nos embargos, ou na anulatéria, o efeito da coisa julgada
obviamente impede que se rediscuta a questo de saber se aquele crédito
era realmente devido, questio que foi resolvida pela senntenga proferida
nos embargos, ou na anulatéria. N&o alcanca, todavia, os motivos ou
premissas l0gicas dessa decisdo., NAo abrange a questdo de saber se o
tributo, relativamente a outros periodos, ¢ devido.

A questio de saber se existe, ou se ¢ vilida, a relagdo juridica ttibu-
taria, na verdade ¢ apenas premissa da sentenga que assegurou ao contri-
buinte o direite de nao pagar, ou ao fisco o direito de receber o crédito
tributdrio em disputa. Entretanto, as premissas do julgamento, que se
consubstanciam em questdes de direito ou questdes de fato, ndo se tornam
imutdveis, por forca da coisa julgada, porque esta sé atinge o objeto do
pedido.

Neste sentido, o Egrégio TRIBUNAL FEDERAL DE RECURSOS ja
decidiu que “‘os motivos que alicercam a sentenca nio fazem coisa julgada
salvo se também dispGe” (29).

Realmente, segundo dispositivo expresso do Codigo de Processo Civil,
ndo fazem coisa julgada: a} os motivos, ainda que importantes para deter-
minar o alcance da parte dispositiva da sentenga; b) a verdade dos fatos,
estabelecida como fundamento da sentenga; ¢) a apreciagio de questdo
prejudicial, decidida incidentemente no processo (*'}.

(19) Os Motivos da Sentenca e a Coisa Julgada, Rerista de Processo, n? 35,
Pp. 14 e 21.

20> RTFR 122/211, cit. por THEQOTONIO NEGRAO, Cddigo de Processo Clinil,
17% edigda, p. 210,

{21y Art. 469,
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RONALDO DA CUNHA CAMPOS propde, com extrema habilidede,
uma distingfio entre motivos e razdes da sentenga. Os motivos seriam as
representagdes dos fatos, capazes de formar o convencimento do julgador.
As rgzdes seriam os fatos juridicos determinantes da decisdo. Os motivos,
cuja substituigio é possivel sem que se alterem as razies da decisdo, oun
a prépria decisfio, niio transitam em julgado. J4 as razes da decisdo, que
a determinam, integram a coisa julgada (*%}.

Nzo obstante o brilho da tese do eminente Professor da Universidade
Federal de Uberléndia, ndo nos parece tal distingdo aceitdvel, para o fim
proposto. Os motivos, no art. 469, I, do Cédigo de Processo Civil, sdo
os fundamentos juridicos, sio consubstanciados pela tese, ou pelas teses
juridicas adotadas pela sentenga. A verdade dos fatos, no inciso II do
mesmo artigo, sbrange ot fundamentos de fato da sentenga. Pox isto
pode-se dizer que os fundamentos da senienga, quer tenha esta resolvido
questdo de direito, ou questdo de fato, ou ambas, nic transitam em
julgado.

Comentancdo o art. 469 do Codigo de Processo Civil, escreve
BARBOSA MOREIRA:

“Q legislador brasileiro de 1973, ao contrério do tedesco,
ndo se contentou em delimitar positivamente o circulo de inci-
déncia da coisa julgada. Empenhado, ao que tudo indica, em
dissipar de maneira definitiva as dividas subsistentes ao longo
da vigéncia da lei anterior, teve a cautela de redigir outro dis-
positivo (art. 469) pata discriminar, em termos expressos, as
matérias excluidas, isto é, aquelas que nio se submetem A aucto-
ritas rei iudicatae.” (*%)

Entretanto, depois de transcrever o art. 469 do Cddigo de Processo
Civil, aquele eminente processualista exemplifica com sentenga em ago
declaratéria, niio nos parecendo seja o exemplo adequado. Em se tratando
de agdo declaratéria, parece-nos que o alcance da cojsa julgada abrange
precisamente a relagdo juridica, e assim, em se tratando de uma relagdo
juridica continuativa, como em muitos casos € a relagfo tributéria, a ques-
tio do alcance da coisa julgada merece especial atengfo.

5. Relagdo juridica continuativa tributdria

A relagdio juridica tributdria pode ser instantdnea, como acontece no
caso de venda eventual de um imével, por exemplo, ou confinuativa, como
acontece com o contribuinte do ICMS, por exemplo. No primeiro caso, o

(23) Limites Objetivos da Coisa Julgada, Aide Editora, Rip de Janeiro, 1988, es-
pecialmente pp. 83/88.

(23) O3 Limiles Objetivos da Coise Julgeda no Sisterna do Novo Cdédige de Pro-
cessp Civil, Repista Forense, n® 248, p. 31,
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fato tributével é autdnomo, isto €, nele residem todos os elementos de que
se necessita para determinar o valor do tributo a ser pago, € o pagamento
extingue ndo apenas o crédito tributdrio respectivo, mas a prépria relagiio
obrigacional fisco-contribuinte. No segundo caso, o fato tributdvel ndc &
autdnomo, no sentido de que, embora produza, isoladamente, o efeito de
criar a obrigagdo tributiria, ele se insere em um conjunto de outros fatos
relevantes para a composigio da relagdo juridica fisco-contribuinte.

A relagdo juridica tributaria instantdneq é peculiar aos tributos rela-
cionados com ocorréncias ¢ventuais. Por isto mesmo n&o existe, nem se faz
necessario, um cadastro de contribuintes, sujeitos passivos dessa relagio.

A relagio juridica tributdria continuativa é peculiar aos tributos rels-
cionados a ocorrfneias que se repetem, formando uma atividade mais ou
menos duradoura. Por isto mesmo os contribuintes, sujeitos passivos dessa
relagéo, inscrevem-sc em cadastro especifico, que se faz necessdrio preci-
samente em virtude da continuidade dos acontecimentos relevantes do ponto
de vista tributdrio. Na relagio juridica comtinuativa, ou continuada, muita
vez até a determinagio do valor a ser pago pelo contribuinte depende nao
apenas de um fato tributdvel, mas do encadeamento dos fatos que a inte-
gram, coma acontece no Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI},
e no Imposto sobre Operagdes Relativas & Circulagio de Mercadorias e
Prestagdo de Serviges de Transporte Interestadual & Intermunicipal e de
Comunicagio (ICMS), tributos ditos wde cumulativos.

Realmente, no IPI, como no ICMS, o valor a ser pago, em cada perio-
do, é apurado em fungio de uma confa corrente na qual sdo registrados
débitos, relativos as saidas de mercadorias ou produtos, e créditos, relati-
vos as entradas de mercadorias ou de malérias primas ¢ outros insumos,
no perfodo de apuragio respectivo. Havendo saldo devedor, este constituirg
¢ valor devido no periodo. Havendo saldo credor, serd este transferido
para o periodo seguinte. somando-se aos créditos daquefe para efeito de
nova apuragio, ¢ assim succssivamente, Os fatos relevantes para esta de-
terminagiio do valor do tributo devido entrclagam-se de tal modo que tor-
nam evidente a existéncia de uma relag@o continuativa.

A natureza continuaiive da relagdo juridica tributéria, todavia, nfo
é exclusiva dos impostos nido cumulativos, embora nestes seja ela de evi-
déncia indiscutivel,

O reconhecimento da existéncia de uma relagdo tributdria de natu-
reza continuativa impde uma reflexfio, a propdsite dos limites objetivos
da coisa julgada nas questdes tributérias.

Realmente, admitida a posigio a que chegamos no item 3 deste estudo,
& sentenca na agdo anulatdria de lancamento tributdrio, ou nos embargos
a execugdo fiscal, que reconheca niéo incidir o ICMS na saida de determi-
nada mercadoria, ¢ por istc considere indevido o tributo relativamente 3s
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saidas ocorridas em determinado periodo, nfio impede que se rediscuta 2
questdo de saber se 0 mencionado tributo € realmente indevido, a propé-
sito das saidas que vierem a ocorrer no futuro, permanecendo, deste modo,
o estado de incerteza e inseguranga na relagdo de tributagfio, obviamente
inconveniente, tanto para o fisco quanto para o contribuinte,

6. A Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

O Egrégio Supremo Tribunal Federal, por sua Primeira Turma, apre-
ciando recurso extraordindrio em mandado de seguranga impetrado “contra
ato de Chefe de Posto Fiscal da Fazenda do Estado, visando ao reconheci-
mento de alegado direito ao crédito de ICM, correspondente ao valor da
isengdo de matéria-prima importada”, entenden estar 2 recorrente pleitean-
do “efeito normativo que ndo se compadece com a indole do mandado de
seguranca”. Segundo o eminente Ministro Qctdvio Gallotti, relator do caso,
“‘a questdio resume-se a indagar se, reconhecido & recorrente, o direito ao
creditamento do ICM pelas importagfes comprovadas nos autos, podetia
a concessdo da seguranca alcancar também as importagdes futuras, a serem
realizadas pela mesma impetrante, dispensando-se, nessa hipétese, a apre-
sentagdo da prova documental, em juizo”.

Reportando-se a julgado anterior, da mesma Primeira Turma, (Ag. Rg.
n.” 114.344, Rel.: Min. Rafael Mayer), esclarece aquele eminente magis-
trado:

“Néo hd consisténcia em renovar-se a alegagio de ofensa ao
principio da ndo-cumulatividade insculpido no art. 23, I1, da
Constituicdo. Nao recusou-se o acérddo de aplicd-lo, mas o fez
nos limites permitidos pelo mandado de seguranga, concedido
somente em parte.

A verdadeira inconformidade ai reside, pois a pretensfo
da impetrante € que the fosse concedida seguranca in genere
¢ para todos os casos futuros, 0 que the daria cunho de norma-
tividade, como que uma imunidade pessoal incomportivel nos
lindes de um procedimento que visa garantir direito, que exista
liquido e certo, contra a lesdo ou contra a ameaga de lesdo.

Nao se dé mandado de seguranga contra direitos eventuais,
futuros ou em cogitagdo, pois 0 writ preventivo o que contempla,
de futuro, ¢ a potencialidade de ameaga a consumarse contra
¢ direito subjetivo, aguele que & certo.”

Acolher a tese da recorrenie, segundo o eminente Ministro OCTAVIO
GALLOTTI,
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“seria adotar uma amplitude incompativel com a nogdo de “direito
liquido e certo”, certamente aquele que é comprovavel e com-
provado de plano.

A indole indisfargavelmente normativa da medida preten-
dida contrasta com o principio da atualidade de que deve reves-
tit-se a ameaca a ser conjurada por meio do mandado preventivo
¢, na prética, até mesmo a constante evolugdo da legislagdo fiscal,
contribui para exaltar a prudéncia com que se houve o acérdéo
recotrido.”

O entendimento adotado no referido julgado (**) parece ndo ser paci-
fico na Corte Maior. Com efeito, sua segunda Turma j4 decidiu: (*)

“Embargos de Declaragio. Agao declaratéria do direito ao
crédito de ICM. Eficicia. Declarada a relagdo juridica de isen-
¢do do tributo, por sentenga, torna-se indiscutivel o direito da
parte. Se o imposto sobre que recai a isengiio ja foi pago, cabe a
agio de repeticio de indébito. Se ndo foi, cabe desde logo a
escrituragio dos respectivos créditos, independentemente de agéo
condenatéria. Nessa hipdtese, ndo hd distinguir isengdes sobre
operagées pretéritas ou fuiuras.” (O destaque ndo € do original.)

Cuidava-se, como se verifica do voto do Minisiro CARLOS MADEIRA,
relator do caso, de embargos de declaragiio interpostos pelo  Esta-
do de SHo Paulo, pretendendo fosse esclarecido “que o direito reco-
nhecido em aglo declaratdria s6 seja exercido mediante agdo condens-
téria”. Deste modo, a prevalecer a pretensdo do embargante, em cada
importagdo teria a importadora de promover agio para creditarse do
valor da isencio. O sentido do acdrdio, rejeitando os embargos, estd
bem definido no voto do Ministro CARLOS MADEIRA, que afirma:

“Se o imposio de que a recorrente é isenta ji foi pago,
claro estd que s6 com a agdo condenatéria pode ela reavé-lo.
¥ a acdo de repetico do indébita.

Mas se ndo foi pago, ¢ a sentenga declara que nfo é devido
cm virtude da isengdo, o direito a escrifuragio do respectivo
valor ¢ decorréncia de sua eficdcia. Pouco importa, nessa hipé-
tese, se tratem de importagdes pretéritas ou futuras,”

Como se vé, a Corte Maior declarou expressamente que os efeitos da
sentenga projetani-s¢ para fates futuros. N&o se cuidava, é certo, de man-

(24¢) RE n? 114.132-0-SP, publicado na integra no Repertdrio I0B de Jurispru-
déncia, n® 18/87, pp. 249,251,

(23) RE n?® 107.493 — (EDcl) — SP, RTJ 124, pp. 1182/1183.
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dado de segurange, mas de agdo declaratéria. Poder-se-ia, entfio, argumen-
tar que no mandado de seguranca o dispositive é simplesmente a ordem, o
mandamento, dirigido & autoridade impetrada, sendo a declaragiio do direito
do impetrante apenas um fundamento para a emissdo dessa ordem, vale
dizer, um fundamento da sentenca. Na agio declaratéria, diversamente,
a declaragio do direito é o proprio dispositivo da sentenga. Tal argu-
mento, porém, embora a rigor nos parega procedente, perde sentido diante
da jurisprudéncia que tem admitido a eficdcia .declaratéria da sentenga
proferida em mandado de seguranga.

De todo modo, dos votos proferidos no caso por dltimo referido,
colhe-se que a questdo realmente nio diz respeito a natureza da agdo,
posto que ndo foi questionada a diferenga entre mandado de seguranga
e agdo declaratdria, como fundamento para as conclusbes divergentes a
respeito do efeito da sentenca relativamente a fatos futuros.

Realmente, o eminente Ministro ALDIR PASSARINHO, que acom-
panhou o Relator, esclareceu que o fazia apenas porque se tratava, “no
caso de embargos declaratérios, que ndo podem ter efeitos infringentes,
conforme, certamente, preiende o embargante”. Acrescentou, todavie, ter

“lembranga de que, em tema de agdc declaratéria, j4 foi enten-
dido — penso até que nesta mesma Turma — no sentido de
que ndo seria possivel julgd-la procedente para abrangéncia de
operagOes futuras, como pretendido na hipdiese dos autos.”

Em tema de agio declaratéria, decidiu o SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, por sua 1* Turma, que “a declaragdo de intributabilidade, no
pertinente a relages juridicas originadas de fatos geradores que se suce-
dem no tempo, ndo pode ter o cardter de imutabilidade e de normatividade
a abranger eventos futuros” (**). Esse entendimento foi confirmado pelo
Plendrio, no julgamento da A¢io Resciséria n.° 1.239-9-MG, cujo relator,
o eminente Ministro CARLOS MADEIRA, nio obstante o ponto de vista
j& manifestado no julgado acima transcrito, pelo qual & declaragdo de que
o tributo ndo ¢ devido em virtude de isencgiio, produz efeitos para o
futuro, adotou o parecer da Procuradoria Geral da Repiblica, entdo pre-
sentada pelo hoje eminente Ministro SEPULVEDA PERTENCE, pela im-
pracedéncia da agSo. Nesse julgado, o eminente Ministto MOREIRA
ALVES foi incisivo, afirmando que *“ndo cabe a¢@io declaraiéria para o
efeito de que a declaragdo transite em julgado pera os fatos geradores
futuros, pois a agdo dessa natureza s¢ destina A declaracio da existdncia,
ou ndo, da relagiio juridica que se pretende ja existente. A declaragio
da impossibilidade do surgimento de relagdo juridica no futuro porque
ndo & esta admitida pela lei, ou pela Constitvicdo, se possivel de ser obtida

(26) RE n® 99.435-1, Rel. Min. RAFAEL, MAYER,
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por agdo declaratéria, transformaria tal agdo em representaciio de inter-
pretacao ou de inconstitucionalidade em abstrato, o que nfo € admissivel
em nosso ordenamento juridico” (¥7).

E correta, sem divida, a assertiva do eminente Ministro MOREIRA
ALVES, quanto ao descabimento da declaratdria para o acertamento de
relagdo juridica futura. O que ndo nos parece correto, data maxima vénia,
¢ considerar futura uma relagio continuativa j4 instaurada.

Ressalte-se, finalmente, que o SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL su-
mulou entendimento pelo qual “decisio que declara indevida a cobranga
do imposto em determinado exercicio ndo faz coisa julgada em relagdo
aos posteriores” (**). QObserva ROBERTO ROSAS gue a tendéncia na
aplicagdo desta simula ¢ pela restrigfio (**).

Entre os julgados mencionados por ROBERTO ROSAS, a justificar
sua observagdo, merecem destaque o de que foi relator o Ministro RAFAEL
MAYER, que se reporta a fatos geradores que se sucedem no tempo, e o de
que foi relator o Ministro FRANCISCO REZEK, no qual foi feita especi-
fica referéncia a julgado em ag@io declaratdria, a indicar a especificidade
desta, demonstrando a importéincia desta em matéria de coisa julgada.

Mesmo assim, e até pela aparente desuniformidade dos julgados, veri-
fica-se que o assunto ainda ndo receben da Corte Maior um fratamento
capaz de compatibilizar o estreitamento dos limites objetivos da coisa julga-
da, fixados pelo Cddigo de Processo Civil de 1973, com a necessidade de
certeza juridica que tem os sujeitos da relagdo tributéria continuativa.

7. Manifestacoes doutrindrias

CELSO RIBEIRO BASTOS, em excelente estudo a respeita do manda-
do de seguranga em matéria tributéria, suscita a questiic de saber se existe o
mandado de seguranga normativo. E esclarece: “Trata-se de emprestar forga
a decisdo proferida de tal sorte que ¢la dirima a controvérsia sub judice,
dando uma sclugfio a ser feita valer ndo apenas na hipGtese presente, mas
todas as vezes que uma idéntica se repetir no futuro” (). Para o eminente
constitucionalista de S&o Paulo nfio se trata de atribuir efeito normativo &
sentenca proferida em mandado de seguranga, mas de definir corretamente
os limites da coisa julgada. Afirma ele: “a seguranga faz coisa julgada a

(27) Revista Juridico, n® 159 — Janeirc de 1991, p. 39.
(28> Sumula n° 239.

(29) Direito Sumular, 4* edicp, Editora Revista dos Tribunais, Sac Paule, s/d,
p. 100.

(30} Reﬂg.rées, Estudos e Pereceres de Direito Publico, Forense, Rip de Janeiro,
1984, p. 0.
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ser respeitada nas multiplas hipdteses que venham a se enquadrar nos limi-
tes da decisdo revestida de tal forga” ().

Em sentido contrdario doutrina, com propriedade, HELY LOPES
MEIRELLES: “Para que surja a coisa juigada, em sentido formal e mate-
rial, é indispensdvel a triplice identidade de pessoas, causa e objeto: as
partes hdo de ser as mesmas; o fundamento de pedir o mesmo ¢ o objeto o
mesmo, € ndo apenas assemelhado. Muito comum é a repetico do ato
abusivo, i considerado ilegal em outro mandado entre as mesmas partes,
¢ incidente sobre objeto do mesmo género (mercadorias, servigos, ativida-
des etc.), Neste caso, nfio se verifica a coisa julgada, por faltar & decisdc
anterior um dos pressupostos de sua ocorréncia, ou seja a vinculagio da
sentenga primitiva ao mesmo objeto (e nido a objeto do mesmo género).
Ter-se-4 aqui apenas um precedente judicidrio; nunca a coisa julgeda em
acepchio juridica prépria” (5%).

BARBOSA MOREIRA, depois de se reportar 3s exclusdes do ambito
da coisa julgada, feitas expressamente pelo art. 469 do Cédigo de Processo
Civil de 1973, exemplifica:

“QO contribuinte X propde o Fisco acdo declaratéria negativa
de divida tributaria, em relagio a determinado exercicio, arguindo
a inconstitucionalidade da lei que instituira o tributo. O juiz aco-
lhe o pedido, por entender que tal lei era realmente inconstitu-
cional. A solugdo dessa questdo de direito constitui motivo da
decisio: sobre ela ndo se forma a coisa julgada. Com referéncia
a outro exercicipc — e portanto a outra divida — ¢ licito ao
6rgdo judicial reapreciar a questdo, eventualmente para considerar’
constitucional a mesma lei e julgar, por isso, que o tributo & de-
vido por X.” (*)

Vé-se na ligao de BARBOSA MOREIRA a distinggo entre o funda-
mento da seniengs, que é a inconstitucionalidade da lei, no caso, € que néo
transita em julgado, ¢ a decisfio, que é a declaragdio de ser indevido o tri-
buto, ou, em outras palavras, a declaraggo da inexisténcia da relagdo tri-
butéria, que faria coisa julgada apenas em relagfio ao exercicio. Néo en-
frentou aquele eminente processualista a questdo de saber se a relagfio tri-
butdria pode ser continuativa ¢, assim, admitiu simplesmente a orientagéio
c%nsulﬁtanciada na Stmula n.° 239, do Egrégio SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL.

(31) Obra e local cliados.

(32) Mandado de Seguranca e Acde Popular, 8% edicdo, Editora Revista dos Tri-
bunais, Sio Paulo, 1982, pp. 66/67.

(33) Os Limites Ohjetivos da Coisa Julgada no Sistema de Novo Cédigo de Pro-
cesso Clvil, Revista Forense, n® 246, p. 31.
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TERCIO SAMPAIO FERRAZ JUNIOR estudou a questdo dos limites
objetivos da coisa julgada em matéria fiscal, revelando sua insatisfagdio com
a doutrina que “oscila entre uma limitacdo temporaria pronunciadamente
restritiva e uma extensdo sem limites”, Para ele a solugdo de controvérsia
passa em primeiro lugar, pela distingdo entre tributos diretos e indiretos. Em
relaciio aos primeiros seria perfeita a regra da Stimula n.° 239 do Supremo
Tribunal Federal, salvo os casos de inconstitucionalidade, isengio e imu-
nidade. Em relagdo aos tiltimos ter-se-ia de distinguir a sentenga que se
refere apenas a questdes pertinentes 4 exequibilidade, daquela que diz res-
peito a questdes de exigibilidade. Relativamente & primeira, os efeitos da
coisa julgada abrangeriam apenas o exercicio. Em relacio 2 dltima, os efei-
tos da coisa julgada ndo teriam cssa limitagio temporal, e apenas em se
tratando de relacéo juridica continuativa ficaria a coisa julgada sujeita a
revisdo na hipétese de modificagdo do estado de fato ou de direito, como
dispde o art. 471, 11, do Cédigo de Processo Civil (%),

Nao obstante o respeito que merccem essas manifestagSes doutrindrias,
nao nos consideramos satisfeilos com as solucles propostas.

8. Relucio juridica contiivativa ¢ acae doeclaretoria

QO exame da jurisprudéncia do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL e
das manifestagGes doutrindrias a respeito da coisa julgada em matéria tribu-
téria, revela que a causa das dificuldades reside especialmente na falta de
esclarecimento a respeito da natureza continuativa da maioria das relagdes
juridicas tributdrias, bem como na desconsideragdo da caracteristica especi-
fica da acdio declaratéria.

J4 o estudo mais antigo que conhecemos sobre coisa julgada em maié-
ria tributdria, pertinente 4 questdo decidida em executivo fiscal, revela a
preocupagdo em distinguir elementos permanentes do tributo, de elementos
varidveis (3%).

Parece-nos, por isto mesmo, que a solugdo mais adequada para a ques-
tao em estudo exige o exame de dois pontos fundamentais., O primeiro
consiste na relagdo juridica tributdria de natureza continuativa, a respeito
da qual jd nos reportamos. O segundo estd na consideragdo da caracterfs-
tica essencial da aglio declaratéria, a respeito sobre a qual passaremos a
discorrer.

(34) TERCIO SAMPAIO FERRAZ JR., Interpretacdo ¢ Estudos dao Constituicdo
de 1938, Editora Atlas, Sio Paulo, 1990, pp. 41/51.

(35) RUBENS GOMES DE SOUSA, A Coisa Julgada no Direite Tributario, em
Revista de Direito Administrativo, vol. V, pp. 48/76.
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Como ensina o Professor JOSE ALBUQUERQUE ROCHA, “O ele-
mento peculiar das agdes meramente declaratGrias estd em que estas tendem
56 a declarar a situagdo juridica existente entre as partes com o fim exclu-
sivo de elintinar a incerteza sobre a existéncia ou inexisténcia dessa situa-
¢do” (*%), No dizer de BUZAID, “‘se é certo que em toda aglio se mira a
declaragdo do direito, também € certo que hd uma categoria de agfo, que
$6 objetiva essa declaracfio e com ela se exaure” (*%).

Esta peculiaridade é importante quando sc estd a examinar a questdio
dos limites objetivos da coisa julgada. Realmente, vimos que a coisa julgada
nao abrange as premissas l6gicas da decisdo. Em outras palavras, ela pio
abrange a relacio juridica com fundamento na qual a sentenga condena o
contribuinte a pagar um tributo, ou condena o fisco a absterse de sua
cobranca. Em se tratando, porém, de sentenga proferida em agso declara-
toria, a coisa julgada abrangerd precisamente a afirmagéo da existéncia, ou
da inexisténcia, da relacdo juridica, pois a decisdo consiste precisamente
nessa declaragido. Como afirma, com inteira propriedade, o Professor JOSE
ALBUQUERQUE ROCHA, “nas a¢des condenatdrias e constitutives, a
declaragio ¢ apenas uma premissa l6gica para a condenagio ou a consti-
tuicdo conforme 0 caso, enquanto na declaratéria a declaragdo é um fim em
st mesmo™ (3%).

Nas questbes tributdrias pode haver disputa a respeito de elementos
circunstanciais, ocasionais, que eventualmente interferem no modo de ser
da relacfio tributaria. Pode ocorrer, porém, que se discuta a respeito de ele-
mentos essenciais, permanentes, da relagio tributéria. Enquanto na primeira
hipStese niio é importante o uso da ag@o declaratéria, na segunda ele é deci-
sivo, pois permite a obten¢io de coisa julgada capaz de dar seguranga as
partes na relagiio tributdria, tornando desnecessdria a reprodugio de acdes
idénticas.

Na sentenca que declara a inexisténcia de relagio juridica tributéria,
porque reconhece haver imunidade, ou isengdo, ou ndo incidéncia pura e
simples do imposto, transita em julgado a declaragio. Assim, em se tratando
de relagdo juridica tributéria continuativa, o preceito, valeté para o futuro,
salvo, € claro, alteragio que poderd ocorrer nos elementos de fato ou de
direito, formadores dessa relagio.

Nao se trata de utilizar a agio declaratdria pata o acertamento de rela-
cdo futura, mas para o acertamento de uma relagdo atual, que se vai desen-

{36) JOBE DE ALBUQUERQUE ROCHA, Teorig Geral do Processo, Saraiva, Séo
Paulo, 1986, p. 154.

31y ALFREDO BUZAID, 4 Acdoe Declargiérie no Direifo Brasileiro, 2* edigdo,
Editors Saraiva, Sfo Paulo, 1986, p. 131,

(38) JOSE DE ALBUQUERQUE ROCHA, Teoria Geral do Processo, Saraiva, Sao
Paulo, 1986, p. 154.
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volver no futuro. “Congquanio niio possa scr objeto da agdo declaratéria a
relagio juridica futura, pode ela versar sobre o desenvolvimento futuro de
uma relagio juridica existente.” (**)

Recentemente, sobre o tema manifestou-se 0 SUPERIOR TRIBUNAL
DE JUSTICA, em acérddo da lavra do eminente Ministro ILMAR GAL-
VAQ, assim ementado:

“Tributdrio. ICM. Operagdes entre cooperativa ¢ seus asso-
ciados. Ndo incidéncia do iributo, reconhecida por meijo de sen-
tenga declaratdria transita em julgado. Hipéiese em que somente
novo tratamento legal da matéria poderd ter o efeito de subtrair
da eficicia da res judicata as operagbes da espécie, realizadas
pelo contribuinte. Decidindo em sentido contrério, violou o acér-
ddo a norma do art. 468 do CPC. Recurso provido.” (*%) (Ac.
un. da 2.* Turma do ST} — REsp. 4.838-MG — Rel. Min. llmar
Galvao — julgado em 17-10-90 — Recte.: Fazenda Publica do
Estado de Minas Gerais — DJU 1, 5-11.90, p. 12.426; Reper-
torio IOB de Jurisprudéncia, n.* 23/90, p. 389).

No julgado em referéncia, o cminente Relator transcreveu, em seu
voto, os fundamentos da sentenga de primeiro grau, de cuja anélise verifi-
ca-se que o julgador teve dificuldade para justificar a conclusdo a que che-
gou, A mingua, precisamente, do reconhecimento da relagio juridica, objeto
da declaratdria, como relagdo continuativa. Ndo obstante, sua conclusgo é
primorosa. Se a sentenga, proferida em acdo declaratéria, diz inexistir
relagio juridica tributiria, enquanto ndo houver mudanga da lei fatos do
mesmo tipo nio podem ensejar a exigéncia do tributo, porque incapazes de
produzir o surgimento daquela relacio dita, pela sentenga, inexistenfe.

A existéncia de coisa julgada, nestes termos, certamente nio impede a
edigio de lei que venha a incidir sobre fatos daquele mesmo tipo. Assim,
a pao ser que exista vedagdo constitucional, relagdo juridica tributdria
poderd surgir, em razdo de lei nova. Também a ocorréncia de fatos futuros,
diversos daquele fato tipo examinado na sentenga declaratéria com trinsito
em julgade, pode ensejar o surgimento de relagao juridica tributdria. A
eficdcia da coisa julgada, portanto, nestes casos, & relativa, subordinada
que estd & norma do art. 471, item 1, do Cédigo de Processo Civil.

39) ALFREDOQ BUZAID, 4 Acdo Decleralaria noe Direilo Drasileiro, 2% edicfio,
Editora Saraiva, SAao Paulo, 1986, p. 1717,

(40) Ac. un. da 2* Turma do STJ — REsp. 4.838-MG — Rel. Min. Ilmar Galvio
~— julgado em 17-10-80 — Recte.: Fazenda Publica do Estado de Minas Gerais
— DJU I, 5-11-80, p. 12.426; Repertério JOB de Jurisprudéncia, n® 23,90, . 389.
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Ressalte-se, finalmente, que a declaragdo, capaz de fazer com que a
coisa julgada compreenda a prépria relagdo juridica, pode ser obtida nos
embargos 4 execugdo, na agdo anulatdria de langamento tributdrio, e
mesmo no mandado de segurange (*!). Havendo interesse da parte em
ampliar o alcance da coisa julgada material, o instrumento adequado para
esse fim é a declaratéria incidental. “A finalidade da ag@io declaratdria,
processada por via incidente, é alcangar uma certeza sobre a questio pre-
judicial, de forma que também a ela se esienda a autoridade da coisa
julgada.” (**)

9. Conclusdes

Em face de todo o exposto, ¢ possivel chegar-se 4s seguintes con-
clusGes:

1) Na execucdo fiscal nfo embargada ndo se pode falar de coisa
julgada material.

2%) A sentenga que concede, ou denega, mandado de seguranga apre-
ciando o mérito do pedido faz coisa julgada material. A que denega sem
examinar o mérito do pedido ndo impede seja 0 mesmo novamente formu-
lado pela via ordindria, ou até em outro mandado de seguranga, conforme
0 caso.

3.°) A coisa julgada, relativamente a sentenca proferida em embargos
a execugdo fiscal, agdo anulatéria de lang¢amento tributdrio, ¢ mandado de
seguranga, ndo alcanga a relagho juridica tributdria, cuja existéncia, inexis-
téncia ou modo de ser conmstitui questdo prejudicial, cujo exame fornece
apenas premissas l6picas para a decisdo.

4.") Na sentenga proferida em agfio declaratéria, a declaragio da
existéncia, inexisténcia ou modo de ser da relagfio juridica tributdria tran-
sita em julgado, porque constitui a prépria deciséio.

5.%) Assim, a extensdo dos efeitos da coisa julgada & relagdo juridica
tributdria pode ser obtida por meio da agio declaratdria, principal ou
incidental.

(41) O eminente Juiz Pederal PAULCO ROBERTO OLIVEIRA LIMA nos disse
admitir objegdes doutrindrias ao cabimento da declaratéria incidental no man-
dado de seguranca. O assunio, realmente, merece estudo. A primeira vista, porém,
nos parece que, inexistindo guestfio de fato controvertida a exigir a produc¢éo de
prova, & perfeitamente cabivel o pedido, feito na prépria inicial do mandado de
seguranga, no sentide de gque o Juiz declare a exisiéncia, a inexisténcla ou o
modo de ser da relacio juridica que consubstancia o direito liquido e certo a
cuja protecio se destina ¢ mandamento requerido.

42) ALFREDO BUZAID, A4 Ac¢ido Declaratoria no Direito Brasileiro, 2% edi¢ao,
Editora Saraiva, Sfo Paulo, 1886, p. 362.
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Recurso Extraordinario e Recurso
Especial de Decisoes Monocraticas

Evax~ya SoAREs
Advogada

SUMARIO

1. Inirodugdo. 2. O duplo grew de jurisdicdo e o di-
reito aos recursos. 3. 4 aicada recursal no Processo Civil.
4. O recurso especial de decisdo monocrdlica. 5. O recur-
30 ertracrdindrio de dccisbes de juizos de primeiro grau.
6. Conclusdo.

1 — Introducio

A Constituicdo da Republica, no art. 102, III, coerente com o papel
de guardido da Lei Maior que deferiu ao Supremo Tribunal Federal,
resguardou-lhe a competéneia para “julgar, mediante recurso extraordiné-
rio, as causas decididas em fnica ou dltima instincia, quando a deciséo
recorrida: @) contrariar dispositivo desta Constituicdo; b) declarar a
inconstitucionalidade de tratado ou lei federal; ¢} julgar valida lei ou ato
de governo local contestado em face desta Constituigio™. E acrescentou
no pardgrafo Gnico do indicado artigo: “A argiligdo de descumprimento de
preceito fundamental decorrente desta Constituicio serd apreciada pelo
Supremo Tribunal Federal, na forma da lei”.

Criou, outrossim, a nova Lei Maior, 0 recurso especial, competindo ao
Superior Tribunal de Justica (nesse aspecto funcionando como vigia do
direito federal comum ¢ como Grglo de cipuia da Justica Comum Federal
e Estadual), de conformidade com ¢ art. 105, IlI, “julgar, em recurso
especial, as causas decididas em dnica ou dltima instincia pelos Tribunais
Regionais Federais ou pelos tribunais dos Estados, do Distrito Federal e
Territérios, quando a decisdo recorrida: @) contrariar tratado ou lei federal,
ou negar-lhes vigéncia; b) julgar valida lei ou ato de governo local, contes-
tado em face de lei federal; c) der a lei federal interpretagdo divergente
da que lhe haja atribuido outro tribunal”,

H4 de se ter como pertinente, ainda, para o desenvolvimento do
presente estudo, o preceito insculpido no art. 5.°, LV, da Constituigdo da
Repiiblica, que assegura “‘aos litigantes, em processo judicial ou adminis-
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trativo, ¢ aos acusados em geral... o contraditério e ampla defesa, com os
meios ¢ recursos a ela inerentes”.

Normatizando os procedimentos do recurso exiraordindrio € do recur-
so especial tem-se a Lei n.° 8.038, de 28-5-1990.

O problema € colocado em face da alcada prevista na Lei n” 6,825,
de 22-9-1980, e¢ no art. 34 da Lei n° 6.830, de 22-9-1980, onde sdo
contemplados, somente, como recursos, os embargos infringentes e os
embargos declaratGrios, perante o mesmo juizo monocrético, tendo em
conta o valor da causa, impedindo as partes envolvidas de terem acesso ao
Tribunal de segunda instincia, via recursos ordindrios. Nesse contexto, &
preciso saber se comportam o apelo extremo e o especial dessa sentenga,
visto que o juizo singular proferiu decisdo em causa de dnica insténcia.

2 — O duplo grau de jurisdigdo ¢ o direito aos recursos

O direito de recorrer, como coroldrio da garantia de ampla defesa, néo
s¢ confunde com o duplo grau de jurisdigdo.

Predomina nos tribunais, na defesa da recepcio, pela Lei Maior de
1988, do disposto no art. 4.° da Lei n.° 6.825/80, a nogéo que distingue a
dupla insténcia do duplo grau de jurisdigdo ('), de maneira que, permitindo
a lei a interposig@o de recursos, ainda que para o mesmo juizo, fica resguar-

(1) “CONSTITUCIONAL E PRCCESSUAL CIVIL, DUPLCO GRAU DE JURIS-
DIGAQ, CONSTITUCIONALIDADE DO ART. 4° DA LEI N° 6.825/80, INTELI-
GENCIA DOS TERMOS 'GRAU’ E ‘INSTANCIA', REMESSA NAO CONHECI-
DA. O RECURSO DEVE SER JULGADCO COMQ ‘EMBARGOS INFRINGENTES
DO JULGADO'. I — A Carta de 89 nido assegurou ¢ a Constituicdo de 88 néo
assegura O ‘duplo graw’ de Jjurisdigho. Ideal, é certo, & que uwm segunde juizo
tornasse & apreclar o que o oulro fez, Por razbes politicas, porém, calcadas sobre-
tudo em motivos econémicos, deu-se ao priprio juiz da causa a atribuicio de
ele mesmo, num novo conhecimento (‘segunda instancia'), reapreciar sus pro-
pris decisio. O CPC — 39, em seu ar(. 839, também }& previa ‘embargos infrin-
gentes’ para as causas de valor inferior a dols contos de réis (2.000§000). A Lei
n® 4.200/1963 falava em ‘valor igual gu inferlor a duas vezes o salario minimeo’.
Em todos esses casos hd uma ‘segunda instdneia’, isto é, um conhecimento er-
nogvo de matéria recorrida, muito smbora semn um ‘segundo grau’. Dessarte, guan-
do o inciso III do art. 122 da CF/69 falava que competia ‘ao Tribunal Federal
de Recursos julgar, em grau de recursos, as causas decididas pele juiz Yederal
nao significava que o juiz néo pudesse apreciar sua pripria decisfo. II — Re-
messs nAio conhecida, A apelagio interposta deve ser conhecida como ‘embargos
infringentes’” (TRF 1* Reg., 3* T, AC n° 89.01.25300-3-PA, Rel. Juiz Adhemar
Maciel, unéni,, julg. em 7-5-1980, publ. no DJ de 27-8-1980, Secdo II).
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dado o preceito estabelecido no art. 5.°, LV, da CR, posto que ha oportu-
nidade de reapreciacao do julgado.

3 — A aleada recursal no Processo Civil

Debaldes foram as tentativas de superar, na Justica Comum Federal, o
impedimento de subida de apelagGes e de agravos de instrumento nas
caysas sujeitas A algada, ao antigo Tribunal Federal de Recursos — suce-
dido, em quase todas as suas atribui¢Ges, pelos Tribunais Regionais
Federais.

QO médximo que se conseguiu foi a excecdo condensada na Sumula
n.° 246 do TFR (3.

Com o advento da CR/88 e diante da extingdo do Tribunal Federal de
Recursos € das ObrigacGes do Tesouro Nacional (%), tentou florescer o
entendimento de que ndo mais vigoravam os freios recursais decorrentes da

algada.

Essa idéia, entretanto, foi repudiada pelos Tribunais Regionais Fe-
derais (%), que pacificaram a questao, mantendo vdlido ¢ disposto no
art. 4.° da Lei n° 6.825/80 ¢ no art. 34 da Lei n°® 6.830/80.

(2) Simula 246 do TFR: “A causa em que se discute matéria constitucional néo
estd sujeita & alcada de que {rata a Lei n?¢ §.825, de 1980". A mesma regra
aplicava-se a algada prevista na Lei n° 6,830/80.

(3) Lei n® 7.801, de 11-~7-1989.

4) “PROCESSUAL CIVIL, LEI DE ALCADA SUA VIGENCIA. REMESSA OFI-
CIAL. CAUSA DE VALCOR INFERIOR A 50 ORTN., INADMISSIBILIDADE, I —
N#ao hi incompatibilidede entre os dispositives da Censtituicac de 1988 e da Lei
n? 6.825/80, que ndo foi revogada, no que tange & algada rccursal, II — Os Trl-
bunsais Regionais Federais foram crindos em substituigio ao extinto Tribunal Fe-
deral de Recursos. IIT — Sendo o valor da causa inferior a 50 ORTN, nio com-
porta a mesmsa nem recurso voluntério nem remessa oficial (art. 4% da Lei n?
6.825/80)", (TRF 5* Reg, 2¢ T., REO n° 3.479-CE, reg. 89.05.09733-2, Rel. Juiz
Nereu Santog, ungn, publ, no DJ de 24-8-1990).

(5) PROCESBO CIVIL. ALCADA. APELACAQ. REMESSA EX-OFFICIO. LEI
N¢ 7.801, DE 11-7-89. LEI N¢ 6.825, DE 22-9-30. 1 — N&o havendo lei determi-
nando & conversdo dos valores previstos no art. 1?9 e seu § 1%, e no art. 4¢ da
Lei n* 6,.825/80, em BTN, sho os mesmos, de acordo com & Let n® 7.801/89, con-
vertidos para BTN A razio de uma OTN para 6,17 BTN. Assim, nas hipoteses,
100 OTN passam a corresponder a 617 BTN, & 50, & 30850 BTN, 2 — Valor da
causa inferior, na data do seu ajuizamento, a 30850 BTN”, (TRF 1% Reg., 3* T,
AC n® §50.01.08382-0-PA, Rel, Juiz Tourinho Neto, unini., julgado em 6-8-1990,
publ. no DJ de 27-8-1990).
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Diante disso, forgoso € o reconhecimento de que as leis gue limitam
a subida de recursos aos tribunais federais, em fungio da algada, sdo
constitucionais, desde que admitam o reexame da matéria pelo mesmo juizo
monocratico.

4 — O recurso especial de decisdo monocritica

O recurso especial previsto no art. 105, 111, da CR/88, decorre da
vontade da Carta Magna de “fazer do Superior Tribunal de Justiga o
guardido maior do direito federal no Estado Federal brasileiro” (%), e é
espécie do reeurso extraordindrio — num conceitc que se opSe ao de
recurso ordindrio.

Como dispde o art. 4. da Lei n.° 6.8253/80, uma causa com valor
inferior a 50 ORTN (hoje 308,50 BTN), envolvendo interesse da Unido,
empresas piblicas on rutarquias federais, 2 sentenga nela proferida somen-
te pode ser hostilizada via embargos infringentes (admitindo-se, também,
os embargos declaratérios). Mas se essa sentenca, mesmo apds os embargos
infringentes, pelo seu conteddo, configurar uma das hipéteses de cabimen-
to do recurso especial (art. 105, [1I, 4, b e ¢, da CR), podera ser manejado
tal recurso para o STJ?

Parece-nos que ndo. A Constituicdo fala em ‘“‘causas decididas, em
Gnica ou dltima instancia, pelos Tribunais Regionais Federais ou pelos
Tribunais dos Estados, do Distrito Federal e Testitérios” (art. 105, 11D
Apesar de se ter uma decisdo de dnica instdncia, na hipStese em comento,
o fato de o juiz federal reapreciar sua decisdo, via embargos infringentes,
néo o eleva ao status de Tribunal.

A Lei n°® 8.038/90, nos arts. 26 e seguintes, também deixa claro que
a decisfo atacada pela via especial deve provir de Tribunal.

ANTONIO DE PADUA RIBEIRO (7) acentua que, além dos pressu-
postos gerais, o recurso especial necessita de pressupostos especificos, den-
tre outros a “existéncia de causa decidida em dnica cu tltima instincia
pot Tribunais... de Apelagdo da Justica Comum, seja estadual (Tribunais
de Justia, inclusive do DF e Territérios, e Tribunais de Algada), seja

8} Cf. CARLOS MARIO E SILVA VELLOSO, in O Superior Tribunal de Jus-
tica na Constituigiio, publ. na Revista Trimestral de Jurisprudéncia dos Estados,
66/19-43, Ed, Jurid Vellenich.

i1 Do Recurso Especiel para o Superior Tribunal de Justigs, in Revista Tri-
mestral de Jurisprudéncia dos Estados, 66/45-59.
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federal (Tribunais Regionais Federais)”, afastados os acérddos proferidos
por Tribumais da Justica Especializada (Eleitoral, do Trabalho e Militar).

Vé-se, assim, ndo poder a parte valer-se do recurso especial contra
sentenga monoeratica (%),

Mas o ordenamento juridico ndc pode contemplar ¢ absurdo, isto &,
submeter as decisbes dos tribunais, que violarem a legislagdo federal infra-
constitucional, ao recurso especial, ¢ deixar as sentengas monocréticas, eiva-
das de igual vicio, a salvo do controle do STJ, pela via especial.

Do texto constitucional e do contetido da Lei n® 8.038/90, como
visto, entende-se que ndo cabe recurso especial das sentengas proferidas
pelos juizes singulares. Para garantir a integridade do recurso especial nas
causas sem algada, parece-nos necessdrio afastar o empecilho & subida dos
recursos ordindrios em fungéio do valor da causa, aos tribunais, ainda que
por construgdo jurisprudencial nos moldes da Simula n® 246 do TFR,
(melhor seria que a lei disciplinasse ¢ assunto), para permitir que nas
causas em que se discutisse a matéria versada no art. 105, III e alineas, da
CR, sejam cabiveis os recursos ordindrios, provocando-se, assim, o pronun-
ciamento de um tribunal e, daf, dar ensanchas ao recurso especial,

5 — O recurso extraordindrio de decisbes de juizes de primeiro grau

O recurso extraordindrio previsto no art. 102, 111, da Lei Maior, tem
seu julgamento a cargo do Supremo Tribunal Federal — no exercicio da
funciio de guardido da Constituigdo da Repdblica,

(8) “CONSTITUCIONAL — RECURSO ESPECIAL, I — Cabe recurso extraor-
dingrio de sentenga de primeiro grau (CF, art. 102, III). II — Sendo a hipdtese
dos sutos de recurso especial (CF, art. 105, inciso ITI, ¢}, Inadmissivel sua apre-
sentagfio nas hiptteses da Lei n® 6.825, IIT —— Agravo improvido”. (TRF 2* Reg.,
12 T, AI n° 90.02.07330-5-RJ, Rel. Des. Fed. Tania Heine, julgado em 28-3-1850,
publ. no DJ de 10-5-1990).

(9) “CONSTITUCIONAL E PROCESSO CIVIL. COMPETENCIA. RECURSO ES-
PECIAL. RELEVANCIA DE QUESTAQ FEDERAL. INADMISSAC. AGRAVO DE
INSTRUMENTO. INTERFOSICAQ PERANTE O STJ, — Se a parte nfic se con~
forms com s senitenca de primeiro grau, da qual ndp cabe apelagfio por faita
de aleada, e postula revisdo do julgado, por via de recurso especial, pelo Supe-
rior Tribunal de Justica, & decisdo que Inadmite o recurso é passivel de agravo
de instrumento a ser interposto perante o Tribunal competente para conhecer do
recurso especial. — Agravo nfio conhecido”. (TRF 1* Reg., 3* T., AT n? 90.01.158633-
PA, Rel. Juiz Vicente Leal, julgado em 29-10-1980, publ. no DJ de 10-12-1980,
Becao II, p. 296871).
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Diz a Lei das Leis que o indicado recutso é cabivel das causas decidi-
das em Unica ou Gltima instancia, Diferentemente dos dispositivos constitu-
cionais pertinentes ao recurso especial, neste caso nfo se estabelecen que
as decisGes atacadas deveriam provir de tribunais.

A lei n.° 8.038/90, entretanto, expressamente, assenta que o Grgio
@ qup, ng via extraordindria, deve ser um Tribunal.

Como ¢ sabido, ¢ STF situase no topo do Poder Judicidrio nacional,
para ¢le fluindo as questdes decididas pelos érgéos da Justica Comum ¢
Especializada, observados os requisitos pertinentes, de maneira a exercitar
a competéncia extraordindria, propria para o resguardo da Constituicdo.

Especificamente no que tange &s causas sujeitas a alcada, antes referi-
das, & sob o pdlio da ordem constitucional precedente, o antigo TFR editou
a Sdmula n.° 246, permitindo o acesso & segunda instincia das mencionadas
causas, quando discutida matérie constitucional. Issa viabilizou o manejo
dos recursos ordinéirios ¢, observados os pressupostos devidos, a interposi-
gio de recurso extraordindrio para a Suprema Corte. A Carta de 1967, para
o apelo extremo, exigia que as causas fossem decididas em tinica ou tiltima
instidncia por outros tribunais, o que, expressamente, nio exige a CR/88,
COmo Visto.

A luz da vigenie Lei Maior, os Tribunais Regionais Federais se divi-
dem, ora entendendo que & Simula 5.° 246 do TFR ndo mais tem aplica-
¢do (**) — apesar de prestigiada pelo Superior Tribunal de Justiga (') —

19 “PROCESSO CIVIL, MATERIA CONSTITUCIONAL, CAUSA DE VALOR
INFERIOR A 3085 BTN. LEI N? 6.825, art. 4* Des sentenc¢as proferidas pelos
Juizes Federais em: causas de valor igual ou inferior a 3085 BTN, ainda que se
digcuta maiérie constiluciomal, s6 se admitem embargos infringentes do julga-
do e embargos de declaragio, em face do disposto ho art, 4% de Lei nv 6.825/80.
Discutindo-ge, porém, guestfo constitucional, sendo a sentengn posterior & Cans-
tituicio de 1088, é cabivel o recurso extraordinario, diante da nova ordem cons-
{itucionsl, A Stumula 248/TFH restou inapiicavel. (Decisio do Plenario do TRF
-~ 1* Regifio, no Al n° 80.01.08502-5-MG — in DJU de 11-6-50)". (TRF I Reg.,
3* T, AC n® 50.01.17274-1-MQG, Rel. Juiz Tourinho Neto, julgado em 3-12-1980,
publ. no DJ de 17-12-189¢, Segdo II, p. 30797). No mesmao sentido, dentre outros,
0 AgRAC n* 88.01.00371-6-BA e 0 AgRAC nv £23,01.00830-0-BA, Rel. Juiz Her-
meniio Dourado, TRF 12 Reg., 2¢ T, publ. no DJ de 19-11-1990

(11} REsp. n? 1,171-8P (B90011125-6), 1* T., Rel, Min. Armando Rolemberg, jul-
gado em 6-11-1889, publ. no DJ de 18-12-1989, in LEX JSTJ e TRP 9,135,
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e, nestas condi¢des, admitindo o cabimento de recurso extraordindrio contra
sentenga monocratica (**), ora negando a possibilidade do apelo extremo
contra as sentengas da espécie (%),

MARIA STELLA V. 5. LOPES RODRIGUES (**), antes da vigéncia
da Lei n.° 8.038/90, invocande a licio de PONTES DE MIRANDA, e
afastando a aplica¢io da Sémula n.* 527 do STF ('%), defende o cabimento
do recurso extraordindrio contra decisdes proferidas por juizo singular,
quando configurada a dnica instancia e abordado tema constitucional.

De maneira diferente pensam ROGERIO LAURIA TUCCI ¢ JOSE
ROGERIO CRUZ E TUCCI, ou seja, “(outro) pressuposto especifico da
admissibilidade do recurso extraordindrio, como também do especial, é o
de que a causa tenha sido decidida em dnica ou derradeira atuag@o de
tribunal hierarquicamente inferior, quanto aquele ao Supremo Tribunal
Federal, ¢ a este ao Superior Tribunal de Justica” (*%), acrescentando que

(12) “PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO DE INSTRUMENTO, RECURSO EXTRA-
ORDINARIO DE DECISAQ MONOCRATICA (EMBARGOS INFRINGENTES):
CABIMENTO EM TESE. O JUIZO DO AGRAVO DE INSTRUMENTO DE DECI-
SA0 QUE NAQO RECEBEU O RECURSO EXTRAORDINARIO NAO 2 O TRI-
BUNAL REGIONAL FEDERAL, £ O SUPREMC TRIBUNAL FEDERAL (CPC,
art, 544). NAQ CONHECIMENTO”, (TR¥ i* Reg., 3% T., AI n° 90.01.15803-0/PA,
Rel, Juiz Adhemar Maciel, julgado em 5-12-1990, publ. no DJ de 17-12-1990, Se-
cdo II, p. 30790). No mesmo sentido, dentre outros, o AT n® 90.01.15747-5/PA
e o AT n9 90.1-15750-5/PA, Rel. Juiz Tourinho Neto, TRF 12 Reg., 3* T., publ
no DJ de 10-12-1990, Secdo II, p. 29873).

(13) “Processual civil. Recurso extraordinario oposto & decisio de juizo de pri-
meiro grau. Embora seja indubitavel o seu nfio cabimento, tanto pela Constl-
tui¢ko anterior quanto pela atual, esta nos termos da Lei n® 8.038/90, nio com-
pete a este Tribunal Regional Federal o exame do agrave de instrumento in-
terposto contra o despacho de indeferimento do recurso extraordindrio, com ar-
gliigho de relevancia. Remessa dos aufos ao Supremo Tribunal Federal. Nio co-
nheeimento do recurse”. (TRF 1* Reg., 4* T, Al n° 90,.01-15737-8/PA, Rel. Juiza
Eliana Calmon, julgado em 29-10-199¢, publ. no DJ de 10-12-1990, Sec¢fo II, .
25886). No mesmo local vide ementas idénticas refercnies aos AI nts 90.01.15742-
4/PA e 90.01,.15818-1/PA, Rel. Juiza Eliana Calmon.

(14) “Recursos da Nova Constituigiio”, RT, Sio Paulo, 1980, pp. 21/22,

(15} Stmula 527 do STF: “Apds a vigéncin do AT n® 6. que deu nova redagdo
ao art. 114, III, da Constituicio Federal de 1967, nfo cabe recurso extraordi-
nario das decisbes de julz singular™.

(16) “Constituiciio de 1988 e Processo”, Saraiva, Sdo Paulo, 1989, pp. 115/116.
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a parte interessada, previamente, deve esgotar as vias recursais ordindirias,
antes de provocarem a atuagio do STF ou do STJ.

Vé-se, assim, que a divergéncia de opinibes acerca do cabimento do
apelo extremo em causa decidida por juizo singular foi deflagrada, espe-
rando-se da Excelsa Corte a palavra final.

Importante cbservar que a CR no art. 102, 111, pargrafo tnico, esta-
belece que a “argilicio de descumprimento de preceitc fundamental decot-
rente desta Constituigéio serd apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, na
forma da lei”. Entiio, se¢ a lei pode estabelecer a apreciagio da argiiigio
de inconstitucionalidade pelo Pretéric Excelso, pensamos estar em harmo-
nia com o texto da Lei Maior a Lei n° 8.038/90, mormenie quando
somente admite a interposigao do apelo extraordindrio das decisGes profe-
ridas pelos Tribunais, em tinica ou dltima instancia.

Assim € que, pedindo vénia aos que pensam de outro modo, filiamo-
nos A corrente (13-2%) que inadmite o manejo do recurso extraordindrio para
hostilizar as sentengas monocréticas, principalmente tendo em conta a
Lei n° 8.038/90.

Nessa linha de raciocinio, para que restem preservados os preceitos
constitucionais, forgoso é admitir-se a plena subsisténcia de Simula n.° 246
do TFR, de maneira a permitir-se, ndo obstante o velor de algada, a subida
dos recursos ordinérios, quando em discussdo matéria atinente 3 Constitui-
¢iio, provecando pronunciamemto do Tribunal e, consegiientemente, se
preenchidos os requisitos de admissibilidade, propiciar a interposigéo do
recurso extraordinério — contra o acérddo do Tribunal de segunda instin-
cia.

9 — Conclusao

Entendemos, porianto, que nao cabem recurso especial e recurso extra-
ordinério de sentenga monocrdtica proferida nas causas sujeitas 2 algada
recursal (Lei n.° 6.825/80 e Lei n.° 6.830/80, art. 34), posto que tais
recursos, dentre outros requisiios, pressupdem decisic de Tribunal.

Ainda, que se mantém em pleno vigor a Simula n.° 246 do TFR,
e que se deve permitir o0 acesso aos Tribunais de segunda instincis, via
recursos ordindrios, das gquestes atinentes & legislagiio federal (art. 105,
II e alineas, da Constituigdgo da Repiblica), para provocar a sua manifes-
tagio ¢ ensejar a interposicao de recurso especial para o STI.
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SUMARIO

1. As origens lusiianas. 2. Coimbra. 3. A heranca
portuguesa. 4. Q ensino superior no Brasil colenial: len-
tativas. 5. Reine Unido de Portugal, Brasil e Algarve. 6.
O Primeiro Reinado. 7. A Lei de 1827. 8. As Regéncias.
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nas comemoragbes dos centendrios. 12, A Revolucdo de
1930 e @ Reforma Francisco Campos. 13. O Estado Novo.
14. 1946, o “Ano Universitdrio”.

1. As origens lusitanas

Do velho reino lusitano, de quem herdamos a raga ¢ a cultura, veio-
nos também o sistema universitirio. Aparecida tardiamente, embora nossa
estrutura de ensino superior repousa na que teve como ber¢o a velha Uni-
versidade Portuguesa, de Lisboa primeiro, ¢ de Coimbra, em seguida, e
até hoje.

Mesmo nas terras portucalenses, no entanto, o ensino universitatio néo
chegou cedo. Seu aparecimento foi precedido de uma preparagio lenta,
desde o século XI, através das escolas episcopais, conventuais ou catedra-
licias, cujos exemplos marcantes estio em Alcobaga, em Coimbra e em
outros pontos.
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Na escola do convento de Coimbra, encontra-se um dos grandes
nicleos do ensino portugués, onde, aquela época, ji os estudantes recebiam
apoio, através de bolsas de estudo, do compreensivo D. SANCHO 1.

N@o eram suficientes, contudo, estas escolas para evitar a saida dos
jovens portugueses para as terras estrangeiras, em busca de instrug@o.
Assim, cogitou-se da criagio da lusa universidade.

2. Coimbra

Era senhor de Portugal el-Rei D. DINIZ, “O Lavrador”, um dos
primeiros que, “pai da pdtria”, foi autor de medidas decisivas para a cria-
¢80 de uma cultura lusitana.

Para exemplificar essas resolugdes, basta citar o fato de ter ele orde-
nado que se fizesse a redagfio dos processos judiciais em lingua portuguesa,
em substituigio ao Latim bdrbarc até entdo usado, além de sua importante
contribuigdo pessoal, como trovador.

Também ¢ sentida 2 régia influéncia na petigho dos vinte e um reito-
res das igrejas do Reino — entre os quais o Abade de Alcobaga e o Prior
do Mosteiro de Santa Cruz de Coimbra. Datado de 12 de novembro de
1288, de Montemér-o-Novo, este documento solicitava ao Papa NICOLAU
IV @ criagdo do primeire Studium Generale das terras lusitanas.

Sdo desconhecidas as razdes da auséncia da resposta papal, mas este
fato levou D. DINIZ a fundar, ele mesmo, a Universidade portuguesa, em
Lisboa, o que fez a 1.° de mar¢o de 1290, pela Carta-Régia assinada em
Leiria. Cessadas as lutas politico-religiosas entre o reino luso e a Santa Sé,
acorre 0 mesmo Papa NICOLAU IV a outorgar seu reconhecimento e
juntar a conferida pelo Monarca, também sua protecdo ao novo Estudo
Geral, Pela sua Bula De Statu Regni Portugaliae (Orvieto, 9 de agosto de
1290, mostra o Pontifice sua alegria pelo conhecimento que tivera da cria-
¢ao daquela entidade, autorizando “os estudantes de cdnones, leis, medi-
cina e artes, desde que fossem aprovados pelos mestres, a receber ¢ grau
de Licenciado, que seria conferido pelo Bispo de Lisboa” (V).

Da “Pedreira”, na Porta da Cruz, da Alfama lisboeta, o fruto do
trabalho de D. DINIZ viuse transferido para o sitio ideal, a calma e
poética cidade escolar de Coimbra. Levou-a o aparccimento, em Lisboa,
de conflitos entre os estudantes € o povo, precursores dos embates, hoje
tradicionais, entre estudantes de um lade, e do outro, ou a comunidade,
ou as autoridades.

(1) MARIO BRANDAO ¢ M. LOPES DDALMEIDA. A Universidade de Coimbra,
A este livro remetemos o leitor para toda esta parte referente & ancestral
do nosso sistema de ensino superior.
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A autorizagdo demandada pelo Rei para a efetivagdo da mudanga foi
concedida pela Bula de CLEMENTE V, de 26 de fevereiro de 1308.

Nas margens do Mondego, as aulas eram ministradas em casas parti-
culares, até que se instalou a Universidade num edificio apropriado, antes
denominado pelo nome de “Estudos Velhos”, mais tarde conhecido como
Colégio de S3c Paulo, no piteo da Alcdgova Real. As suas primeiras
facuidades foram as de Cénones, Leis, Medicina e Artes, ds quais se juntou
a de Teologia por volta de 1380.

Em 1338, a Universidade voltou para Lisboa, regressando a Coimbra
em 1354. Novamente em 1377 ¢la torna &s margens do Tejo e, por ocasifo
da grande reforma, D. JOAO III resolve fixd-la, em 1537, definitivamente,
em terras coimbrés, onde permanece até hoje.

3. A heranca portuguesa

Este fato foi contemporineo aos grandes descobrimentos & os portu-
gueses, depois de avangarem ‘“‘por mares nunca dantes navegados”, aporta-
ram na costa da Africa, nas longinquas terras da India ¢ nas praias do
Brasil.

Se para aguelas volveram logo suas vistas, a colonizagao das terras
americanas somente comegou efetivamente, por motivos sobejamente
conhecidos, depois de 1534, através do sistema de Capitanias Hereditérias,
E o ensino, primeiramente em cariter rudimentar, somente foi distribuido
pelos jesuftas, aqui chegados em 1549, trazidos por TOME DE SOUZA,
na sua vinda para instalar 0 Governo Geral.

Juntamente com a catequese, seu principal objetivo, cuidaram os
padres da Companhia de Jesus da fundagio dos primeiros colégios. Assim,
tivemos o da Bahia, em 1550, o de Sdo Paulo, em 1554, o do Rio de Janei-
ro, em 1567, e o de Pernambuco, estabelecido em Olinda, em 1576, dirigi-
do primeiramente por AGUSTIN DEL CASTILLO e, depois de sua morte,
por LUIZ DA GRA.

Este ensino era, como foi dito, ministrado em grau rudimentar. Os
estudos de nivel universitirio s6 podiam ser realizados na metrépole, o que
dificultava bastante os coloniais, pela auséncia de meios que os permitissem
efctivar esse ideal. Quando falamos em estudos na Metrépole, destacamos
imediatamente a Universidade de Coimbra, pois, mesmo j4 existindo nessa
época outras congéneres em solo portugués (*), era a das margens do
Mondego a que maior ndmero de brasileiros — a quase totalidade, tdo

(2) A de Evora foi instituida em 1559 e extinta pelo Marqués de Pombal, na
expulsio dos jesuitas, Posteriormente, foram criadas a de FLisboa, em substi-
tuicdo & transplantads para Colmbra e a do Porto, que datou de 1769. Nio se
quer dizer, porém, que ndo fosse possivel, mais tarde, aos brasileiros, estudar
em outros centros estrangeiros.
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pequena — atrafa. A instituicio coimbrd foi, para todas as universidades
que vieram nascer nas terras portuguesas da América, a Alma Mater.

Foi do Estudo Geral de D. DINIZ que vieram para o Brasil os mais
ilustres vultos de nossas letras. Para 14 também se dirigiam em demanda de
conhecimentos mais aprofundados, nossas mais destacadas figuras, os incon-
fidentes, os revolucionarios, os herdis dos movimentos politicos e culturais.
Exemplos valiosos temos em JOSE CORREIA PICANCO, professor da
Escola Médica de Coimbra e patrono da criagio dos estudos médicos brasi-
leiros; em SILVA LISBOA, que aconselhou o Principe Regente & abertura
dos nossos portos ac comércio exterior; em JOSE BONIFACIO, “o Patriar-
ca da Independéncia”; em FERNANDES PINHEIROQ, o batalhador incan-
sdvel dos Cursos Juridicos, além de outros, demonstrando a2 influéncia da
Universidade de Coimbra em nossa vida politica, econdmica e cultural.

4. O ensino superior no Brasil colonial: tentativas.

Desde o inicio da colonizagfio acalentaram os habitantes das terras de
Vera Cruz o sonho de criagdo de uma universidade. Portugueses, brasilei-
ros, holandeses, todos tiveram este ponto comum nas suas perspectivas: a
criagdo da universidade brasileira.

Foi de época aproximada 2 da implantagio da primeira universidade
em terras coloniais espanholas o nosso ensaio pioneiro. Na Bahia, um espf-
rito formado em Coimbra, o Padre MARCAL BELIARTE, entéio Provincial
dos Jesuitas, procura criar uma universidade partindo do Colégio. Tal ngo
conseguiu pela falta de apoio, tanta local, quanto da Metrépole e de Roma.
E, se ainda ndo bastasse, veio também a oposi¢io do Padre PERO RODRI-
GUES, Visitador da Angola, que passava pelo Brasil. No entanto, este
dltimo, ao substityir mais tarde o Padre BELIARTE, procurou seguir
aquelas idéias, ndo obtendo, igualmente, a licenga. No entanto, recebeu
o direito de conferir o gran de Mestre em Artes.

O primeiro passo em Pernambuco é devido ao Conde MAURICIO DE
NASSAU. Para incrementar a cultura no seu Brasil Holandés, trouxe os
sdbios ¢ artistas que na@o séo referidos na Histéria Pétria e também preten-
deu fundar uma Universidade no Recife, em 1654, planos que ficaram sem
concretizagfio em virtude da expulsdo dos batavos do territério brasileiro
naquele mesmo ano.

Em 1662, teria pretendido D. AFONSO VI, “elevar o Colégio da
Bahia para a primeira Universidade do Brasil”, porém esse ato “'foi aniqui-
lado pela ciumada intervengdo da Universidade de Coimbra® (%),

(3) ANA VALDEREZ AYRES NEVES DE ALENCAR. O Poder Legisintivo ¢ g
eringdo dos Cursos Juridicos. Brasflia, Senadoc Federal, Subsecretaria de Edigbes
Técnicas, 1977, p. 9.
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Em 1751 existiu no Pernambuce uma Faculdade de Filosofia e Teolo-
gia, que tinha o direito de conferir o grau de Bacharel, ad insfar da Univer-
sidade de Coimbra (*). No ano anterior, j4 uma Carta Régia de 13 de outu-
bro nos dava a primeira disposigdo legal sobre o futuro ensino superior
no Brasil, mandando que todos os Engenheiros e Sargentos-Mores ensinas-
sem Engenharia a quem quisesse aprender.

Com a expulsio dos Jesuitas em 1759, de Portugal ¢ suas coldpias,
sofreu nossa instrugiio formidivel colapso. Para suprir esta deficiéncia,
consegiiente do ato do Marqués de Pombal, uma Carta Régia de 6 de
novembro de 1772 nomeava diversos professores em virias Capitanias.

Em 1788, na Academia Militar fundada no Recife por D. TOMAZ
JOSE DE MELO, existiu um curso de Matemitica Superior. No ano seguin-
te, os inconfidentes incluiram nos seus planos a criagio de uma Universi-
dade em Minas Gerais, a ser localizada em Vila Rica ou em Sdo Jodo
d’Fl Rei, “onde haviam de por estudos como em Coimbra” (%).

Olinda, & época centro intelectual da colénia, teve do Bispo AZEREDO
COUTINHO a instalagio do Semindrio Episcopal Nossa Senhora da Graga,
em 1800, no mesmo sitio do antigo Colégio dos Jesuitas. Seu estatuto fora
editado dois anos antes, em Lisboa, de autoria do mesmo sacerdote.

O ensino da Medicina teve seus rudimentos em Sdo Paulo, com um
curso oficial, iniciado em 1803 e comunicado por ANTONIO JOSE DA
FRANCA E HORTA, entio Governador, ao Visconde de Anadia, em
Portugal, no ano seguinte.

5. Reino Unido de Poriugal, Brasil e Algarve

A vinda do Principe Regente D. JOAO, com a Familia Real ¢ toda a
Corte, em fuga ante as hostes napolednicas, respondeu em parte aos anseios
dos brasileiros de possuirem estudos superiores neste lado do Atlantico, Em
sua chegada & Bahia, 0o comércio local realizou uma subscrigdo, da qual
oitenta contos de réis eram destinados a criagdo de uma Universidade, além
do que caberia para a construgio do Palacio Real, caso a Corte ali se
estabelecesse.

D. JOAO, porém, seguiu para o Rio de Janeiro, depois de realizar dois
atos de grande importdncia para o nosso desenvolvimento, resultantes da
influéncia de espiritos formados em Coimbra: a abertura dos portos do
Brasil as nacfes amigas ¢ a criagdo, em Salvador, da Escola Cirdrgica,

{(4) Boletim da Faculdade Estadual de Filosofia, v. I, p. 2.

5) Cfr. Autos da Devassa da Inconfpidéncia Mineira. Camara dos Deputados,
Governo do Estado de Minas Gernls. Imprensa Oficial do Estado de Minas Ge-
rais. Brasilia — Belo Horizonte, 1976, v. I, pp. 123-124, ap, ANA V. A, N, ALEN-
CAR, loco cit.
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fundada em 18 de fevereiro de 1808, no Hospital Real daquela cidade,
da qual se originou a Faculdade de Medicina da Bahia, hoje da Universi-
dade Federal. Depois de chegado ao Rio de Janeiro, pela Carta de Lei de
5 de novembro do mesmo ano, fundou a Escola Anatomica, Cirtirgica e
Médica, anexa ao Hospital Real ¢ de Marinha. JOSE CORREIA PICANCO,
natural de Goiana, Pernambuco, ¢ professor jubilado de Anatomia em
Coimbra, foi quem trabalhou junto ao Regente para a criagio dessas duas
instituigGes.

No Rio, além de outros atos promotores de progresso cultural, foram
criadas, em 1809, as Aulas Régias de Economia Palitica, de Comércio ¢
outras, Em 4 de dezembro de 1810, uma Carta Régia cria a Academia Real
Militar, com um curso de Ciéncias Exatas e de Observagdo, e estudos de
Engenharia (%), de onde surgiu a Escola Nacional de Engenharia da Univer-
sidade Federal do Rio de Janeiro.

Uma coleta de fundos houve no Rio de Janeiro, em 1816, entre os
comerciantes, para a criagdo de um Instituto de Artes e Cigncias, nfo neces-
sariamente de ensino superior. Seria comemorativo do ato que elevou, a 16
de dezembro do ano anterior, o Brasil & categoria de Reino. A soma reco-
lhida, que constituiria o capital, cujo rendimento seria perpetuamente
aplicado para estabelecimentos que promovessem a instrugiio nacional, foi
aceita em 5 de margo, mas nenhum instituto foi efetivado, No dia 20 deste
més, ascende ao Trono, por morte de D, MARIA 1, o Principe Regente, sob
o nome de D. JOAO VI, No dia 12 de agosto seguinte, assinou o decreto
criador da Escola Real de Ciéncias, Artes e Oficios, embrido da Escola
Nacional de Belas-Artes, hoje também da UFRJ.

No ano seguinte, o tema da universidade € trazido & discussdo na
Assembléia Constituinte pelo paulista JOSE AROUCHE DE TOLEDO
RENDON. Lembra a existéncia da subvengio carioca e pede a criacio de
uma universidade, a ser localizada em Sdo Paulo, ndo obtendo éxito.

Do mesmo modo, o Quvidor Geral da Comarca de Pernambuco, Dr.
VENANCIO BERNARDINO UCHOA, pediu ao Rei, em 21 de julho de
1820, a fundacio de uma universidade em Pernambuco, “onde se estudas-
se, quando compreendesse o ensino completo, todas as faculdades”. E
ainda o Deputado pernambucano Padre FRANCISCO MONIZ TAVARES,
em 1821, no Congresso Constituinte de Lishoa ofereceu “o plano de uma
academia que corresponderia a uma universidade”, plano que seria vidvel,
pois teria para seu custeio ¢ “subsidio literdrio” destinado & Provincia, Mas
os portugueses negaram, respondendo que “algumas escolas primdrias bas-
tariam” (7).

(6) ANA V. A. N. ALENCAR, op. cit, p. 11.

(1) PEREIRA DA COSTA, A Faculdade de Direito do Recife nos Anais Per-
nambucanos. Revista Académice, da Faculdade de Direito do Recife, n? 30, p. 40.
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Oufra tentativa em Pernambuco, tamblém em 1821, Ioi de autoria do
Governador LUIZ DO REGO BARRETO, pedindo uma Academia, a qual
pretendia anexar, ainda, uma biblioieca. As lutas politicas, que culmina-
ram com a fuga do proprio Governador, impediram também a sua reali-
Zagao.

6. O Primeiro Reinado

O Periodo Imperial, iniciado em 1822, com a Proclamacgdo da Inde-
pendéncia, fruto dos arroubos juvenis de um Principe quase iletrado ¢ das
ponderagdes maduras de um espirito coimbrio, enconttava o Brasil ainda
sem uma universidade. Um rdpido balango mostra a existéncia de diversas
escolas supetiores em funcionamento, mas nido uma universidade.

Reuniu-se a primeira Assembléia Constituinte do novo Pais indepen-
dente, em 1823. Os representantes pernambucanos tinham instrugdes para
pugnarert pelo estabelecimento de uma universidade em Olinda. A idéia
de criar uma instituicdo universitdria no Brasil j4 predominava, & época,
eis que todos eram contrdrios & ida dos nacionais do novo Tmpério A antiga
metrépole em busca de conhecimentos de nivel superior. Isto porque,
como bem dizia o Deputado paulista FERNANDES PINHEIRG, “uma
porgdo escolhida da grande Familia brasileira, a mocidade a quem um
nobre estimulo levou & Universidade de Coimbra, geme ali, debaizo dos
mais duros tratamentos @ opressdo, ndo s¢ decidindo, apesar de tudo, a
interromper, a abandonar a sua carreira, j4 incertos de como serd seme-
thante conduta avaliada por seus pais, a4 desanimados por ndo haver ainda
no Brasil institutos onde prossigam ¢ rematem os seus estudos™ (%).

Assim, tomou o proprio FERNANDES PINHEIRO g iniciativa de
apresentar a seguinte proposta, a 14 de julho daguele ano:

“Proponho que, no Império do Brasil, se criem, quanto
antes, uma universidade pelo menos, para assento da qual parece
dever ser preferida a cidade de S&o Paulo, pelas vantagens natu-
rais, e razfio de conveniéncia geral. Que, na Faculdade de Direi-
to Civil, que serd, sem ddvida, uma das que compord a nova
universidade, em vez de multiplicadas cadeiras de Direito Roma-
no, se substituam duas, uma de Direito Piablico Constitucional,
outra de Economia Politica” (7).

Da Comissio de lnstrugie Pablica, para onde foi com pedido de
urgéneia, voltou a proposta ja transformada em projeto de lei e criando,
(8) FERNANDES PINHEIRO, nos Anais da Assembléia, ap. MARCILIO TEI-
XFIRA DE LACERDA, “A Fundacio dos Cursos Juridicos e sua infludnela ns
socfedade brasijeira”. Livro do Ceniendrio dos Cursos Juridicos, p. 264. Cfr. ANA
V. A, N, ALENCAR, op. cit., p, 26.

(9 CLOVIS BEVILAQUA, Historia da Faculdade de Direito do Recife, v. 1, p. 11.
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ndo apenas uma, mas duas universidades, uma do Norte, outra no Sul do
Império (19).

A questdo espinhosa dos recursos necessdrios para a realizagdo do
empreendimento foi levantada por MANOEL CAETANO DE ALMEIDA
E ALBUQUERQUE, suscitando uma “luta regionalista”, Queriam alguns
deputados que fosse criada apenas uma universidade, ¢ na Corte, “onde
ja existiam os cursos médico e de matemdtica”. Outros preferiam que fos-
sem duas, divergindo quanto 2 localizagio: na Corte, em Sdo Paulo, em
Qlinda, na Bahia.

O ponto de vista pernambucano é susientado, principalmente, pelo
Monsenhor TAVARES. Sua argumentagio, bem como a dos outros defen-
sores da idéia, é de que “Olinda era o jardim do Eden, onde vivia uma
sociedade florescente™, ao passo que, para os adversfrios, como SILVA
LISBOA, “Pernambuco & a lerra da fome”, onde se elternam anos de
fartura com “anos secos e de carestia que causam a mortandade™ (...) “o
que prova serem os terrenos 4ridos” ('),

Qutras proposigdes sobre 0 mesmo tema apareceram na ocasido. Uma
universidade sd, na Corte, mantida pelo Erério, e tantas outras quantas as
Provincias quisessem estabelecer as préprias expensas, sugere SILVA
LISBOA. Trés universidades, uma no Sul, outra no Centro e a terceira no
Norte, esia uliima servindo a Bahia, Pernambuce ¢ Maranh&a, com subs-
crigio nacional voluntéria, propde GOMIDE. Duas universidades, em
Olinda e em S3do Paule, além de outras nas Provincias, 3s custas dos habi-
tantes, diz MIGUEL CALMON DU PIN E ALMEIDA, JOSE BONIFACIO
nac tomou partc nos debates sobre © assunto. Ao que consia, pediu

(10) Este & o texto submetido A discussio e votaglo:

“A Assembléia Gerai e Constituinte e Legislativa do Brasil, decreta:

1? Havers duas universidades, uma na cidade de Sédo Paulo e outra
n& de Olinda, nas guais se ensinarfio wwdes as ciéncias e belas letras,

2¢ Estatutos préprios regularfip ¢ numero e prdenados dos profes-
sores, & ordem e arranjamento dos estudos.

3* Em tempo competente, se Qesignarfc Iundos precisos B ambos
o3 Estabelecimentos.

49 Entretanto, haveri, desde ja, um Curso Juridico na Cidagde de
8ho Paulo, para o qual o Governo convocari Mestres lddneos, 03 Quals
se governardio provisoriamente pelos estatutos da Universidade de Colm-
bra, com aguelas alteragdes e mudangas, gue eles, em mesa presidida
pelo Vice-Reitor, julgarem adequadas &s circunstAncias e luzes do século.

5% Sua Majestade, o Imperador, escolneri d'entre os Mestres um,
para servir, interinamente, de Vice-Reitor.

Paco da Assembléia, 19 de agosto de 1823" (Cfr. BEVILAQUA, op.
cit.,, p. 12).

(11} ANA V. A. N. ALENCAR, op. cit, p. 9L

202 R. Inf. legisl. Brasilia a. 28 n. 111 Jul./set. 1991



apenas fosse publicado um trabalho seu, sobre o regime das universidades,
mas néo foi encontrado nem o impresso, nem mesmo o original (1%).

Posto em votagéo o projeto em 4 de novembro, foi © mesmo aprovado,
criando duas universidades, uma em Olinda ¢ outra em S#o Paulo. Enguan-
to tramitava para sua conversio em lei, veio a dissolugdo da Assembléia
Geral Constituinte, pelo golpe de Estado do Imperador.

Com a dissolugdo da Assembiéia Constituinte, elaborou a Constituigio
vm grupo de juristas, sendo a mesma outorgada pelo Imperador & Nagdo
a 25 de mar¢o de 1824, No seu art. 179, que dispde sobre a inviolabilidade
¢ garantia dos direitas civig e politicos dos cidaddos brasileiros, a questdo
educacional é tratada em dois incisos, a saber: “32) A instrugio priméria
é gratuita a todos os cidadédos. 33) Colégios, e universidades, onde serdo
ensinados os elementos das Ciéncias Belas-Letras ¢ Artes”,

Come se vé, a redagiio do dispositivo sobre as universidades ndo € das
melthores, eis que ndo trata nem de sua vinculagdo ao poder piblico on
iniciativa privada, nem sobre sua localizagdo e amplitude. Ficou, pois, a
questdo em aberto para ser disciplinada pela lei.

E certo que, como a visdo histérica era no sentido de ser a universi-
dade uma criagdo do Poder — religivso ou real —, nao se falava na ativi-
dade privada para esse tipo de iniciativa. Note-se que nenhuma proposigio
foi apresentada no sentido de permitir a criagio de universidades particula-
res, a despeitc de haver mengdes a criagio desses estabelecimentos por
iniciativa dos governos provinciais, e de seu custeio pelas finangas provin-
ciais ou pela subscricio popular. Surgindo dos debates, nenhuma dessas
idéias teve sucesso, nem ¢omo proposigac submetida a voto.

Com o Decreto de 9 de janeiro de 1825, houve cuira teptativa de
criagdo de cursos juridicos no Brasil, como férmula embriondria de uma
universidade. O Imperador, usando a atribuigdo constitucional, determina
a criagdo, a titulo provisério, de um curso juridico no Rio de Janeiro, nao
sem suscitar debates sobre sua localizag@o.

A medida foi justificada, ndo 86 por ndo lerem sido ultimados ps
trabalhos de criagdo das universidades pela constituinte, mas ainda por
ser “‘de maior urgéncia acautelar a notdria falia de bacharéis formados,
para os lugares da magistratura, pelo estado de independéncia politica a
que se elevou este Império, que torna incompativel ir demandar, como
danies, estes conhecimentos a Universidade de Coimbra, ou ainda, a
quaisquer outros paises estrangeiros, sem grandes dispéndios ou incémo-
dos”, (%),

(12) ANA V. A, N, ALENCAR, op. ¢it, p. 87
(13} CESAR TRIPOLI, Hisioric do Direito Brasileire, v. II, p. 185; Cfr. ANA
V. A N. ALENCAR, op. cit, p. 103,
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Tal decreto ndo foi executado, mas o Visconde da Cachoeira, LUIZ
JOSE DE CARVALHOQO E MELO, claborou os estatutos para o curso, para
que nao fossem usados os da Universidade de Coimbra. Apresentados em
2 de margo, somente vieram a ter utilizagdo nos cursos juridicos, em
1828,

Durante a legislatura que se seguiu & promulgagio da Carta outorga-
da, ainda se verificaram, da parte dos Deputados TEIXEIRA DE
GOUVEA ¢ MARCO ANTONIO DE SOUZA, tentativas para fazer pro-
mulgar o projeto sobre universidade, j4 aprovado pela constituinte, porém
Sem sucesso.

7. A Lei de 1827

Com o apoio do entdo Ministro do Império, JOSE FELICIANO FER-
NANDES PINHEIRO, Visconde de Sio Leopoldc — o mesmo autor da
proposigio de 1823 — foi apresentado & discussdo na Camara dos Depu-
tados mais um projeto tentando a criagio de um curso superior, a Academia
Juridica, no Rio de Janeiro, pelo Cénego JANUARIO DA CUNHA BAR-
BOSA.

Foi 0 mesmo submetido &4 Assembléia em 5 de junho de 1826 e logo
recebeu um substitutivo que a transferia para Sdo Paulo. A 8 de agosto, o
Deputado PAULA SOUZA, usando o mesmo espirito do projeto de 1823,
sugeriu a criagho de dois cursos em vez de um, e situados em Sio Paulo e
Olinda. Aprovado em discuss@o final na Cémara foi para o Senado, onde
recebeu aquiescéncia em 4 de julho de 1827, e foi levado & sangéio imperial
por uma comissiéo especial de senadores, em ceriménia de 14 de julho.

O Imperador sancionou a Lei em 11 de agosto de 1827, tendo como
referendério o seu idealizador primeiro, o Visconde de S3o Leopoldo (*).

(14) B o seguinte o texto da Lei de 1827:
LEI DE 11 DE AGOSTO DE 1827

“Cria dois curgos de ciéncias juridices e sociais, um na cidade de Sfio
Paulo e outro na de Olinda.”

DOM PEDRO PRIMEIRO, por Graga de Deus € unfnime aclama-
¢ao dos povos, Imperador Constitucional e Defensor Perpétuo do Brasil:

Pazemos saber a todos os nossos siditos, que a Assembléia Geral
decretou e N6s queremos a lei seguinte:

Art, 19 Crear-ze-80 dois Cursos de ciéncies juridicas e soclais, um
na cidade de S&Zc Paulo, e outro na de Olinda, e neles, no espace de
cinco anos e em nove cadelras se ensinardo as matérias seguintes:

1? ano — 1% cadeira. Direito Natural, pdblico e anilise da Constitul-
¢io do Império, direito das gentes e diplomacia,

2? ano — 1* cadeira. Continuagio das matérias do ano antecedente.
28 cadeira. Direito piblico e eclesidstico.

3¢ ano — 1* cadeira. Direito pétrio civil, 22 cadeira. Direito péatrio

criminal, com & teoria do processo criminal.
{Continua)
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8. As Regéncias

Ao término do Primeiro Reinado, com as lutas entre brasileiros e por-
tugueses e a abdicacdo do Imperador, jd4 existiam, fora da Corte, a Escola
Médica da Bahia e os Cursos Juridicos de Qlinda e de Sac Paulo.

Nio existia, porém, uma universidade no territério do Império, mas
ndo deixaram de prosperar as tentativas de fundar aquela instituigio tdo
solicitada. Estes movimentos, porém, ndo recebiam das Regéncias do Impé-
rio o imprescindivel apoio.

Relacionados sumariamente, vemos os trabalhos de 1836, obstados
pelo Ministro JOSE INACIO BORGES; ¢ de LIMPO DE ABRELU, no ano
seguinte; o de BERNARDO PEREIRA DE VASCONCELOS e os dos Mi-

{Continuagiio da nota 1)

4% ano — 1% cadeira. Confinuagdo do direifo pdtrio ecivil, 2* cadeira.
Direito mercantil ¢ marftimo.

5¢ ano — 1# cadeira. Economias Politica. 2* cadeira. Teoris e pratica
do processo adaptado pelas leis do Império.

Art, 2¢ Para a regéncia destas cadeiras, o Governo nomears nove
Lentes proprietarios e cinco substitutos.

Art, 3* Os Lentes proprietarios vencerfo o ordenado que tiverem os
Desembargadores das Relagfes, e gozardo das mesmas honras. Poderfo
jubilar-se com o ordenado por inteiro, findo vinte anos de servigo.

Art, 4° Cads um dos Lentes substitutos vencera o ordenado anual
de 800$000,

Art, 52 Havera um secretdrio, cujo oficio serda encarregadc a um
dos Lentes substitutos, com a gratificacio mensal de 20$000.

Art. §° HaverdA um Porteiro com ¢ ordenado de 4003000 anuals e
para 0 servigo haverio os mais empregados que se julgaremn necessarios.

Art. 7 Os Lentes farfio a escolhs dos compéndios de sua profissio,
ou os arranjario, nio exigtindo j& feitos, contanto que as doutrings es-
tejam de acordo com o sistema jurado pela Nagdo. Estes compéndios,
depols de aprovados pela Congregacho, servirdo interinamente; subme-
tendo-se, porém, & aprovaciio da Assembléia Geral, ¢ 0o Governo os faré
imprimir e fornecer As escolas, competindo aos seus sutores o privilégio
exclusivo da obra, per dez anos.

Art, 8?2 Os estudantes que se quiserem matricular nos Cursos juri-
dicos, devemn apresentar certiddes de idade, por que mostrem ter a de
quinze anos completos, € de aprovagio em lingua francesa, gramética
latina, retérica, filosofis racional e moral e geometria.

Art. 9¢ Os gue fregilentarem os cinco anos de qualguer dos Cursos
com asprovagio, conseguirio o gran de Bacharéis formadoes. Havers tam-
bém o grau de Doutor, que serd conferido aqueles que se habilitarem
com os requisitos que se especificarem nos estatutos, que se devem for-
mar, ¢ 56 o8 que o obtiverem poderfio ser escolhidos para Lentes.

Art. 10. Os estatutos do Visconde da Cachoeira ficarfo regulando
por ora naquilo em que forem aplicAvels, e se nfo opuserem s presente
lei. A congregac¢io dos Lentes formara, quanto antes, uns estatutos com-
pletos, que serfio submetidos 4 dellberaco da Assembléia Geral.

(Continun)
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nistros FRANCISCO DE PAULA DE ALMEIDA E ALBUQUERQUE
(1839) e CANDIDO JOSE DE ARACJO VIANA.

Nio se descuidaram, todavia, os Regentes, de outros problemas educa-
cionais. Dignos de nota, neste periodo, tivemos a criagic de um curso de
estudos mineralgicos na Provincia de Minas Gerais e, com a reforma das
Academias Médico-Cirirgicas, os cursos de Farmicia (1832). Surgiram
também o Imperial Colégio de D. Pedro II (1837) e a Escola de Agricul-
tura tedrica e pritica, na Fazenda MNacional da Lagoa Rodrige de Freitas,
no Eno seguinte.

9. Segundo Reinado

O golpe de Estado de 1840 preclama a majoridade e coroa Imperador
o jovem D. Pedro II. Durante todo o seu periodo de governo, porém, este
ndo deu o menor passo para a criagio da universidade brasileira. O que €
verdadeiramente estranhdvel, sobretudo por ter sido aquele Imperador — o
“Rei Filosofo”, — tido como o mais ilustrado dos nossos governantes. Ele
préprio lamentou, posteriormente, esta omissdo do seu reinads.

Tamhém ndo foram muitas as tentativas nesta fase da nossa histéria.
O Senador CASTRO E SILVA pugnou, em 1843, pela criagio de uma
“Universidade D. Pedro II”, na Corte, reunindo todas as escolas existentes.
Esta medida, apontando o caminho que, mais tarde se viria a seguir, néo
foi adotada, recebendo, ao revés fortissimas objegdes, “supondo-se que
seriam, por isso, suprimidas as causas de ensino existentes nas provin-
cias” (),

Quatro anos depois, o Visconde de Goiana ressuscitava o tema, defen-
dendoo num discurso, JOAO ALFREDO apresentou um projeto de lei no
mesmo sentido, do qual a Conferéncia dos Negdcios do Império apenas
tomou conhecimento.

Em 1861 houve a tentativa do Ministra HOMEM DE MELQO, JOA-
QUIM RIBAS, no Congresso de Instrucio (1883), também lutou pela mes-
ma iniciativa, finalmente sem resuitado, ¢ com esta encerrando o ciclo
imperial de experiéncias natimortas.

{Continvacio da acla 14)
Art. 11, O Governo crisrd nas cidedes de 8&0 Paunlo e Olinda ws
ecadelras necessarias para os estudos preparatérios declarados ne art. 6°

Mandamos, portanto, a todas as autoridades, a quem o conhecimento
e execu¢io da referida lel pertencer, que & cumpram e fagam cumprir
e guardar tio inteiramente, como nela se contém. O Secretirio de Es-
tado dos Negicios do Impéric a faga imprimir, publicar e correr. Dada
no Palacio do Rio de Janeiro, acs 11 dias do més de agosto de 1827 6°
da Independéncia e do Império.

IMPERADOR, com rubrica e gaarda.
Visconde de S. Leopoldo.™”
(15 ERNESTO DE SQUZA CAMPOS, Hisidria da Universidede de Sdo Paulo,
p. 38.
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10. A Republica

Ingressamos noutro periodo da Histéria Pétria sem ver o velho sonho
concretizado. Nesta nova situagio politica, intimeras foram as reformas de
ensino por que passaram nossas instituicbes, assim como em grande nlmero
de vezes foi buscada a instalagdo de uma universidade no territéric nacio-
nal. Sem nos deter nas reformas do ensino do periodo, simplificaremos
ainda mais a andlise, apenas fazendo referéncias especificas aos intentos que
primordialmente visavam & criagéo da Universidade sonhada por NASSAU.

A Constituicgo de 24 de fevereiro de 1891 tratou do tema do ensino,
néo se aprofundando, porém, no que concerne as universidades. O art. 72,
a Carta de Direitos, no seu pardgrafo 6.°, diz apenas que “seréd leigo o
ensino ministrado nos estabelecimentos piblicos”. No que concerne i pro-
dugdo intelectual, o pardgrafo 26 do mesmo artigo dispunha que “acs
autores de obras literdrias e artisticas é garantido o direito exclusivo de
reproduzi-las pela imprensa ou por qualquer outro processo mecinico. Os
herdeiros dos autores gozariio desse direito pelo tempo que a lei determinar”.

Nada, pois, direcionado para as universidades.

Ainda assim, as tentativas na Repiiblica Velha ndo foram poucas.
Dentre do critéric seletivo anteriormente exposto, a lista é encabecada pela
proposta de PEDRO AMERICO, em 1892, para que fossem criadas trés
universidades, uma em Sioc Paulo, outra no Distrito Federal e a terceira
numa cidade da Bahia, de Pernambuco ou do Pard. PAULINO DE SQUZA
JUNIOR ¢ EDUARDO RAMOS, FRANCISCO GLICERIO, RODRIGUES
DE LIMA e VIRGILIO DAMASQ, os primeiros em 1895, aumentam a
relagio das tentativas frustradas.

Em 1895, um atc do Governo do Estado de Pernambuco d4 origem a
uma Escola de Engenharia, embrido da que hoje existe na universidade
recifense. Logo em seguida, o mesmo Governo extinguiu a entidade piblica
e doou todo o seu acervo a uma sociedade civil que, fundada pelos profes-
sores da antiga escola, faria funcionar como entidade privada a Escola de
Engenharia de Pernambuco, até a sua federalizacio em 1949.

AZEVEDO SODRE apresentou ao Congresso Nacional, em 1903, um
projeto visando criar quatro universidades no Brasil, sediadas no Rio de
Janeiro, Sdo Paulo, Salvador ¢ Recife. Nfo chegou a ser concretizado.

Neste mesmo ano, comega a funcionar, no Recife, uma Escola de Far-
mécia, entidade particular.

Em 1904, RODRIGUES DE LIMA voltava & carga, solicitando uma
universidade para a Capital Federal, também n&o o conseguindo. EURICO
COELHO, em 1908, propugnava estabelecer, igualmente sem resultado,
cinco institutos universitdrios, que seriam localizados no Rio de Janeiro,
S&o Paulo, Minas Gerais, Bahia ¢ Pernambuco.
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O Recife recebeu, das mios de particulares, uma Escola Politécnica
em 1912 e, no ano seguinte, uma de Odontologia. Em 1918 € criada a
Escola de Agronomia em Olinda, pelos monges beneditinos, depois trans-
ferida pera o Recife.

Em 1920 foi instituida a Universidade do Rio de Janeiro, que depois
se denominou WUniversidade do Brasil, atualmente Universidade Federal
do Rio de Janeiro, pelo Decreto n.° 14.343, de 7 de setembro. Seria,
simultaneamente, a comemorac¢io da data da independéncia, a adogdo da
primeira universidade do Pais, que foi o dltimo do mundo ocidental a
implementar este sistema para seu ensino superior, ¢ proporcionar o palco
para que se desse ao Rei dos Belgas, ALBERTO 1, o titulo de “Doutor
Honoris Causa”, impossivel sem haver uma universidade no Pafs.

Na mesma oportunidade, o dr. JOSE BEZERRA comunicava a Per-
nambuco a idéia do entiio Ministro do Interior, dr. JOAO LUIZ ALVES,
de estabelecer uma universidade no Recife. Fazia-se necessdrio, para isto,
completar o nlimero minimo de instituigdes de ensino exigido pelo modelo
adotado — as faculdades de Direito, Engenharia ¢ Medicina, Desde que
jé existiam as duas primeiras, tomava-se indispensdvel a criagio da Facul-
dade de Medicina. Comunicagao de tal ordem, vinda do Governador do
Estado, acelerou o processo de criagio da Faculdade de Medicina, partindo
da Escola de Farmécia e absorvendo a de Odontologia, o que foi feito
nesse mesmo ano. Ainda assim, a universidade pernambucana nido foi nem

para o papel.

11. As tentativas nas comemoragdes dos centendrios

Mais duas oportunidades utilizadas, sem proveito, foram os centenérios.
Primeiro, a comemoraciio do centendrio da Independéncia. A 7 de setembro
de 1922, o diretor NETTO CAMPELO, da Faculdade de Direito, solicitou
a criagdo de uma universidade em Pernambuco, por telegrama ao Presidente
da Repfiblica, que era ex-aluno daquela Faculdade, EPITACIQ PESSOA.

Argumentava-se que, entre ouiras escolas, j4 existiam as Faculdades
de Direito, de Engenharia ¢ de Medicina, seguindo-se o paradigma da
Universidade do Rio de Janeiro. Também ndo prosperou, a despeito de
ter sido o Presidente, quando Ministro da Justica, a quem estava afeto
o Departamento Nacional de Ensino, quem preparou o projeto do “Cédigo
do Ensino”.

Depois, foi em 11 de agosto de 1927, nas comemoragdes do Centenério
dos Cursos Juridicos. Para dar maior brilho a estas solenidades, procurou
a Congregagdo da Faculdade de Direito do Recife a criagfio, pelos poderes
competentes, da universidade em Pernambuco. Assim, novamente telegrafa
o Diretor NETTQO CAMPELQ ao novo Presidente da Repiblica, a0 Mi-
nistro da Justi¢a e ac Diretor Geral do Departamento Nacional de Ensino,
terminando o primeiro desses telegramas com as seguintes palavras: *‘reno-
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vado agora este apelo atual governo Vossa Exceléncia dignamente cxerce
confia Congregacéo Faculdade Direito Recife serd satisfeita velha aspiragdo
instituto ensino superior este Estado Universidade decretada comemoragio
centenério cursos juridicos tornard igualmente memordvel histéria nome vos-
sa exceléncia gratiddo Pernambuco sendo ante filhos toda Patria brasi-
leira™ {18).

Ao mesmo tempo, conclamava sua cé-itmd, a Faculdade de Direito
de Sao Paulo, & luta por uma universidade naquele Estado, dando ainda
a0 Diretor esta ciéncia dos despachos referidos.

Em resposta, recebeu do Presidente da Repiblica um telegrama,
dizendo do agradecimento pelas sugesiGes e informando que as mesmas
scriam Jevadas ao Orgdo competente, para ¢studo “‘em tempo oportuno”,

Com menos de um més, no entanto, sem que o Centendrio das Faculda-
des de Direito do Recife e de Sio Paulo tivessem as suas universidades,
a 7 de setembro do mesmo ano foi criada, em Belo Horizonte, a Uni-
versidade de Minas Gerais.

12. A Revelugdo de 1930 ¢ a Reforma Francisco Campos

Veio a Revolugdo de 1930 ¢ com ela profundas transformagdes no
regime de governo e no sistema de ensino superior.

Em 11 de novembro, pelo Decreto n.® 19,398, o Governo Provisdrio
de GETULIO VARGAS foi institucionalizado ¢ passou a exercer *discri-
cionariamente em toda sua plenitude as fungbes ¢ airibuiges, ndo s6
do Poder Executivo, como também do Poder Legislativo, até que, eleita
a Assembléia Constiluinte, estabeleca a reorganizacdo constitucional do
Pais".

Criou-se o Ministério da Educagio ¢ Satde, sendo o dr. FRANCISCO
CAMPOS o primeiro titular da Pasta. Naguele mesmo ano, foi cassada a
autonomia da Universidade de Minas Gerais.

Em 11 de abril de 1931, usando os poderes decorrentes da norma
citada, o Governo Provisério baixou o Decreto n.° 19.851, o “Estatuto
das Universidades Brasileiras”, consubstanciando a proposta do Ministro
de reforma do ensino superior, com a qual se favorece o nascimento de
outras universidades no territério nacional. Da mesma data, o Decreto
n° 19.852 reorganiza a Universidade do Ric de Janeiro.

O ano de 1932, além de ver o langamento do “Manifesto dos Pioneiros
da Educagiio Nova”, serve de marco & criagdo, na Cidade Mauricia, da
Escola de Belas-Artes de Pernambuco, fruto dos esforgos de artistas,
engenheiros e arquitetos.

Com base no citado decreto — o Estatuto das Universidades Brasileiras
~—, foram criadas em 1934 mais duas universidades no Brasil. A primeira

(18) Revisia Académica, n® 35.
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delas, sittada no Rio Grande do Sul. A outra, a Universidade de Sao
Paulo, foi criada pelo Governo estadual de ARMANDO SALES DE
OLIVEIRA, era herdeira remota do Colégio dos Jesuitas e tinha como
célula-mater a Faculdade de Direito de 1827.

Também em 1934, um decreto de 10 de abril autorizava o Governo
do Estade de Pernambuco a congregar os diversos institutos de ensino
superior em Universidade cstadual, ou seja, criar esta partindo também
da Faculdade de Direito. Igualmente, ficou na autorizagao.

Data de 16 de julho de 1934 a nova Constituiciio, a que, pela
primeira vez, deu tratamento especifico # Educagéo, num capitulo préprio,
seguindo a nova orientagdo do constitucionalismo do apés-guerra.

Dessas regras, destaquem-se as relativas ac ensino superior.

Assim, os arts. 148 e seguintes tratavam da Educagio e da Cultura,
referindo-se no art. 150 & competéncia da Unifo para: ) fixar o plano
nacional de educagio, compreensivo do ensino de todos os graus e ramos;
b) determinar as condi¢Ses de reconhecimento oficial dos institutos de ensi-
no superior; 4} manter, no Distrito Federal, ensino superior ¢ universitdrio.

No art. 151 era dada a compeiéncia aos Esiados e ao Distrito Federal
para organizar ¢ manter sistemas educativos nos territérios respectivos,
respeitadas as diretrizes estabelecidas pela Unido.

O art. 155 garantia & liberdade de cdtedra.

Pelo art. 158 se vedava a “dispensa do concurso de titulos ¢ provas
no provimento de cargos do magistério oficial, bem como, em qualquer
curso, a de provas escolares de habilitagio, determinadas em lei ou regula-
mento”. Poderiam, pelo § 1.°, “todavia, ser contratados, por tempo certo,
professores de nomeada, nacionais ou estrangeiros”. E no paragrafo seguinte
era garantida a vitaliciedade e a inamovibilidade dos docentes admitidos
por concurso em estabelecimentos oficiais, sendo que, no caso de extingéo
da cdtedra, os mesmos seriam aproveitados nas de outras para as quais
se mostrassem habilitados.

13. O Estado Novo

VYeio 0 Estado Novo. Um novo golpe de Estado, e uma Constituigio,
tudo a 10 de novembro de 1937. O Presidente da Repdblica, GETULIO
VARGAS passa a governar o Pais ditatorialmente, sem outras limitagGes,
uma vez que ndo existia em funcionamento nenhuma Cimara representativa.

A Constituicio, outorgada pelo ditador, trata da educagiio em diversas
passagens, como a que considera “‘a educagdo integral da prole o primeire
dever e o direito natural dos pais™ (art. 125); que o ensino, como a arte
e a ciéncia siio livres & iniciativa individual e as entidades piiblicas e priva-
das, sendo dever do Estado centribuir, direta ou indiretamente, para o seu
desenvolvimento (art. 128); estimula-se o ensino pré-vocacional e profis-
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sional, inclusive com escolas de aprendizes criadas pelas inddstrias (art.
129); fixa o texto que © ensino primario é obrigatdrio e gratuito, a0 mesmo
tempo em que ressalva que tal gratuidade ndo exclui o dever de solidariedade
para com o0s mais necessitados, “exigindo-se uma contribuicio mddica e
mensal para a caixa escolar” (art. 130); considera obrigatérios a educacio
fisica, o ensino civico ¢ o de trabalhos manuais (art. 131}, mas o ensino
religioso ndo poderd ser compulsérioc nem para professores nem para alunos
(art. 133); preconiza a criagdo de entidades, povernamentais ou privadas,
estas com apoio publico para organizar para a juventude perfodos de tra-
balhos anuais, nos campos e oficinas (art. 132).

Como se vé, nenhuma linha sobre o ensino superior.
Em 1940, o Presidente visita Pernambuco.

A sua viagem ao Norte do Pais e sua passagem pelo Recife ddo ensejo
a efetivagdio de uma homenagem prestada pelas escolas superiores de Di-
reito, Engenharia e Medicina, em sessfio solene conjunta de suas Congrega-
¢Des, realizada no salfio nobre da Faculdade de Direito, ¢ falando em nome
de todos os docentes o prof. ANDRADE BEZERRA, diretor da casa de
estudos juridicos.

Segundo o testemunho do professor QCTAVIO DE FREITAS, um dos
fundadores da instituigdo de ensino médico, ac término do discurso, onde o
orador solicitava, “com os documentos os mais convincentes, a criagio da
universidade permambucana, ergue-se o Dr. GETULIO VARGAS que, sem
aprovar nem reprovar a solicitacio que lhe era feita de um modo to solene
e emocionador, disse que recebia com muita simpatia aquela manifestagio
que lhe faziam e ... nada mais” (*7).

Um decreto federal propde-se a subvencionar as universidades que
forem criadas pelos Governos estaduais. Em Pernambuco, os professores
da Faculdade de Direito do Recife resolveram nfio aceitar os termos de tal
decreto.

QO movimento cultural na capital pernambucana, porém, continua seu
ciclo, € a iniciativa privada, primeiro, a colaboraggo dos poderes estaduais
em seguida, suprem o siléncio e a falta de apoio do Governo central. Em
1940, por iniciativa de um grupo de professores, surge a Escola de Servigo
Social, que é hoje o Departamento de Servigo Sociai da Universidade Fe-
deral de Pernambuco. No ano seguinte, as religiosas de Santa Dorotéa
instalam o embrifio da atual Faculdade de Filosofia do Recife. Esta hoje,
ainda entidade privada, ¢ uma escola agregada & Universidade Federal. Em
1942, outra organizagdo particular cria uma Faculdade de Ciéncias Eco-
ndmicas, também depois incorporada & Universidade Federal.

Sediada em seu Colégio Nébrega, os padres jesuitas conseguem a cria-
¢d0, em 1943, de outra Faculdade de Filosofia, denominada entdo “Manoel

17y OCTAVIO DE FREITAS, Histéria do Foculdade de Medicing do Recife,
1895 g 1943. Recife, Imprenss Oficlal, 1944, p. 132,
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da Nébrega” e, em 1945, a Faculdade de Comércio e Economia, Ambas
se constituiram em unidades da Universidade Catdlica de Pernambuco. Nes-
te mesmo ano, aparece a Escola de Enfermeiras Nossa Sephora da Graga,
atualmente integrante da Fundagfo de Ensino Superior de Pernambuco.

14. 1946, o “Ano Universitdrio”

O ocaso do regime ditatorial de GETULIQ VARGAS em 1945 foi
seguido pelas elei¢Ges presidenciais e para a nova Assembléia Constituinte.
Novo clima politico e cultural foi dado ao Pafs, com a restauragiio da De-
mocracia, tendo o Presidente EURICO GASPAR DUTRA estendido essa
orientagdo ao campo educacional, através das agBes do seu Ministro da
Educagdo e Satdde, ERNESTQO DE SQUZA CAMPOS, professor univer-
sitdrio paulista,

Desde muito tempo grande estudioso e batalhador pelo sistema uni-
versitirio, através de diversos escritos neste sentido, uma vez no exercicio
do Ministério, incentivou o prof. SOUZA CAMPOS o movimento em fa-
vor das universidades brasileiras. Naquele ano de 1946, “o Ano Universi-
tirio”, em sua feliz expressdo em carta ao autor, conseguiu concretizar os
sonhos de muitas geragdes de brasileiros em todas as regides, pondo em
prética os seus estudos e criando, ou proporcionando meios para que fossem
criadas, Universidades em diversos pontos do Pais.

Frutos do trabatho governamental, ou resultante de iniciativa privada,
surgiram: a Universidade da Behia, em 8 de abril; respondendo ao vetho
anseio dos pernambucanos, a Universidade do Recife foi a segunda, em
20 de junho; com elas vieram a Pontificia Universidade Catélica de Sfio
Paulo, dois dias depois ¢, em 21 de outubro, a Portificia Universidade Ca-
tdlica do Rio de Janeito. A restauragio da Universidade paranaense com-
pleta o ciclo de trabalbos daguele ano.

A Universidade do Recife partia da Faculdade de Direito, herdeira
do Curso Juridico de Olinda. A ela foram reunidas as seguintes entidades,
dentre as j& florescentes no ambiente cultural pernambucano: Escola de
Engenharia de Pernambuco; Faculdade de Medicina do Recife, com os
seus cursos anexos de’ Odontologia e Farmacia; Escola de Belas-Artes de
Pernambuco; Faculdade de Filosofia do Recife. Estava assim, pelo Decreto-
Lei n.° 9.388, daquele memordvel 20 de junho de 1946, concretizado o
sonho de MAURICIO .DE NASSAU.

Dez dias antes da assfnatura do decretolei de criagdo desta universi:
dade, o Governo do Estado, tamhém em decreto, fundava vma Faculdade
Estadual de Filosofia, que também foi considerada no documento consti-
tutivo da Universidade do Recife. Em solenidade realizada no dia 11 de
agosto, data aniversiria da crisgdo dos Cursos Juridicos, a Universidade
do Recife foi solenemente instalada.

E a 18 de setembro de 1946, foi promulgada & nova Constitui¢io Fe-
deral, iniciando ¢ ciclo chamado de redemocratizacio.
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A Universidade de Bolonha e a Cultura
Universal

Os herdeiros espirituais de Bolonha no Ocidente:
ANDRES BELLO

SiLvio MrRra

Prof. Ceiedréticc de Direitc Romano e
Emérito. Senador Suplente de 82 a 87

A Universidade ¢e Belonha, na Itdlia, comemora festivamente os seus
novecentos anos. Muito embora a data exata de sua criagdo, no século XI
ou XI1I, seja chjeto de controvérsia entre os investigaderes, a verdade ¢é
que essa institticdo concorreu, através dos tempos, para que se alterassem
os rumos da Histdria. Ao lado das duas forgas sociais que vinham da
Idade Media, a Religidio e ¢ lmpério, comegou a surgir outra, ¢ studium,
vale dizer, 0 ensino universitdrio. Em rigor, nada tem a ver essa famosissima
Universidade com as antigas escolas de Direito de Berito, Constantinopla,
Ceasaréia, afamadas ao fim do Império Romano do Oriente, nem mesmo
com as corporagies escolares pré-existentes em cidades italianas, como as
de Pavia, Florenga, Pisa, Roma e outras. Bolonha apresenta caracteristicas
cspeciais, como ponto de atragdo de estudantes de toda a Europa, que
depois regressavam aos seus pafses, com uma carga cultural que se espalhou
a pouco e pouco por toda a pare. E era tamanha a fluéneia de estrangeiros,
que praticamente coexistiam duas universidades paralelas, a dos ultra-
montanos ¢ a dos citramontanos, aquelas constituidas principalmente de
estudantes de origem germinica. Mas ao lado destes havia os provindos
de outros territérios europeus, da Franca, da Inglaterra, da Espanha, da
\usitdnia, da Sui¢ca. Dela nasceram as orimeitas ¢ mais antigas universi-
dades européias: a Montpellier, na Fran¢a. ¢ a de Oxford, na Inglaterra.
Esta fundada por Vaccarius e aquela por Placentino.

Pesquisas recentes tém demonstrado que os que procuravam Bolonha
nio eram estudantes bisonhos, calouros despreparados, mas homens ma-
duros de vérias procedéncias, especialmente sacerdotes e jovens oriundos
de famflias nobres de muitas nagdes.

€*) Este trabalho fol apresentado & Universidade Nacional do Chile, Santlago,
em comemoragho dos 900 anos da Universidade de Bolonha, Italia,
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Quando regressavam as suas patrias levavam consigo a cultura amea-
lhada em Bolonha, na gual sobressafa, inicialmente, a figura de lrnério
(Irnerius, em latim), que alguns grafam Guarnerius ou Warnerius (de
Warner ou Werner, no alemfio), porquanto ¢ reputavam nao italiano e
sim genadnico. Ele e Pepo foram os mestres iniciais.

Escola de artes, segundo alguns, entendida a palavra arte (ars), no
seu sentido da época, essa Universidade se multiplicou em muitas outras,
além das j4 citadas de Paris ¢ Oxford ¢ assim surgiram a de Montpellier,
na Franga, a de Salamanca, na Espanha, e a de Lisboa (depois transferides
para Coimbra), em Portugal, sob o reinado de D, Diniz, em 1290.

O grande mérito de Bolonha esté no ensinamento e difusdo da ciéncia
juridica, razao por que ficou conhecida, com Irnério & frente, por lucerna
iuris (o fanal, a lanterna, 0 foco de luz do Direito). E esse Direijto, sistema-
tizado pelos Glosadores e pés-glosadores, alicergava-se nos preceitos com-
pilacllos pelo Imperador Justiniano nas suas Pandectas ou Digesto, no
século VI,

Todo um renascimento de ciéncia juridica se operou com a desco-
berta de exemplares do Digesto ou Pandectas e outras compilagBes do
Imperador Justiniano em cidades italianas, aonde haviam permanecido
esmagadas pelo peso do tempo, em bibliotecas, conventos ¢ corporagdes.
Algumas referentes aos preceitos do direito anterior, dos periodos cldssico
e pds-clissico, acumuladas através dos séculos, foram restauradas, mais
tarde, através da revelagBio de inscricBes em palimpsestos antigiifssimos.
Toda uma doutrina juridica passou a servir ao Ocidente. Os alemaes
a assimilaram magistralmente. Aplicaram esse direito na prética forense
de todos os dias, através dos séculos, criando verdadeiros monumentos
jurfdicos com a Pandectistica do século XIX, gque culminou com a elabo-
ragdo do c6digo civil germénico, promulgado em 1896 para entrar em
vigor em 1900 (BGB). A Franga, a Bélgica, a Holanda, a Inglaterra, Es-
panha, a Suiga, Portugal, todas as nagbes, de Leste e do Qeste europeu,
se abeberratam nas fontes romanas, trasladadas para os séculos posteriores
ao XI pela forga renovadora da Universidade de Bolonha.

O mundo, que anteriormente conhecia duas grandes forgas: o Cristia-
nismo medieval e o Império (O Poder dos Principes), passou a conviver
com uin outro poder, que s¢ alevantava bem alio, o do Direito, através
do ensino e de aplicagiio prética.

Toda essa herangs cultural se transferiu mais tarde para as Américas,
e Asia ¢ Africa, numa expansio espantosa no campo das idéias, refletindo-se
nas organizagfes juridicas de todas as na¢Ges americanas, africanas (na
Africa do Sul até hoje se faz presente), do Japdo, da China, de todo o
orbe, em suma. Savigny, na Alemanha, no século XIX, escreveun o livio
“Sistema do Direito Romano Hedierno” (System des heut. roem. Rechis).
Deve, portanto, o mundo, wma das mais notdveis contribuigdes 3 Culura
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Universal a2 Universidade de Bolonha, com reflexos na organizagdo da
Igreja, cujo Direito Candnico procurou assimilar principios oriundos do
direito romano. A paixio dos sacerdotes pelo estudo do direito romano
foi de tal ordem que um Papa, Nonério 111, através da bula Super spe-
culam, proibiu o ensino do jus romanum na Universidade de Paris, aos
filiados & religido. Descuravam eles da Teologia para aprofundarse no
estudo do Direito. Posteriormente outros Papas cancelaram essa proibigio.
Até hoje as Universidades pontificias possuem catedras dessa disciplina.

E € essa cultura latina (no sentido amplo de latinidade) que o Oci-
dente herdou do passado e que cabe preservar, defendendo-a da influéncia
malsd de outras culturas estranhas.

Cremos que as instituigdes universitdrias, histdricas e culturais do
Ocidente devem também comemorar esse quase milénio da Universidade
de Bolonha, a velha Bononia itdlica, seguindo neste passo o exemplo da
Universidade Nacional do Chile, que estd realizando congressos internacio-
nais com essa finalidade. Participando, a convite, de um deles, estamos
soliddrios com os estudiosos da terra em que pontificou Andrés Bello,
nessa recordagio que ¢ mais do que recordagdo, é preito i Cultura, & Tra-
dicdo e 2 Civilizagdo latina e cristd.

E na verdade extraordinario que uma nagdo como o Chile, que olha
para o Qceano Pacifico ¢ isolada fisicamente a Leste por uma cordilheira
de altas montanhas, seja uma das primeiras a comemorar 0s nove centendrios
de fundagdo da Universidade de Bolonha, ocorrido na Itdlia, no século XI.

A distincia fisica ndio importa em distncia cultural. Espiritualmente,
o Chile, desde a sua independéncia em 1821 sempre se revelou uma nagio
atenta para a heranca cultural do passado, heranga ibérica, hispénica e
latina. Seus pré-homens eram cultores das letras clissicas. A preocupagdo
com a criagdo da Universidade, por O’ Higgins, em 1842, demonstra essa
aptidao para as atividades do espirito, O abrigo que deu a Andrés Bello,
fazendo-o seu, € outro sinal dessa vocagfio, como herdeira e continuadora
da latinidade em terras americanas.

H4, sem ddvida, uma ponte espiritual entre o Chile € Roma, que nos
faz esquecer as nogbes de tempo e espago. Andrés Bello, apesar de ter con-
solidado a sua formagdo cultural na Inglaterra, onde se demaorou por dois
decénios, j& levara consigo, do convento dos Merceddrios em Caracas,
aonde estudara, os conhecimentos basicos da Histéria, da filosofia, das
linguas cldssicas, especialmente do latim, o instrumental que utilizou mais
tarde para a elaboragdo de livros como o “Derecho de Gentes”, o “Dere-
cho Romano”, e tantos outros escritos que o imortalizaram e finalmente
o projeto de Cddigo Civil de 1855. Demonstrou ser, ac mesmo tempo, O
homem de doutrina como um novo Labedo — € o homem da legislacio
e do ensino como um novo Gaio e ainda o intérprete, como se fora um
novoe Pepo ou Irnérius, os fundadores da Universidade, cujos novecentos
anos de existéneia ora se¢ comemoram.
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Andrés Bello pertence a categoria dos grandes jutisconsultos de todos
os tempos. Possui, sobre outros, a vantagem de ser uma figura polimorfa;
escritor, jornalista, professor, orador, poets, filésofo, politico e legislador
e até cultor das artes plasticas. Um homem completo, ao qual se aplicaria
a expressao de Napoledo ao ser apresentado a Goethe: “Vous étes un
Homme”. Um homem completo, até na vida familiar, com seus numerosos
descendentes, alguns continuadores de sua obra de latinista e cléssico.

N#o importa que entre a fundagéic da Universidade de Bolonha ¢ a
da Universidade do Chile, da qual Bello foi reitor a vida toda, haja um
decurso de oito séculos. O tempo, na Hist6tia da Humanidade, n@o separa
como o espago. Basta lembrar que em um milénio muitas criagdes espirituais
humanas permanecem vigentes, adaptadas ao meio, mas vigentes. A lei
decenviral romana, elaborada no século V antes de Cristo, perpetuou-se na
meméria do povo, com aplicagiio objefiva, durenie muitas centiirias: um
milénio, dizem os investigadores. As compilagdes de Justiniano, do século
V1, trazem em seu bojo fragmentos da produgdo multifacetada de juriscon-
sultos do periodo clédssico, desde Labefio, Sabino, Nerdcio, Nerva, até
Patilo, Ulpiano, Papiniano (o maior deles) ¢ Modestino (o dltimo). Tribo-
niano e seus compiladores ndio conseguiram arrancar os pés do passado,
como nés, neste atribulado século XX, ndo conseguimos arrancéd-los das
correntes da tradi¢do, da Histéria, 2 mestra da vida, como a definia Cicero.
Aristételes ¢ Platdo continuam presentes nas nossas cogitagBes filoséficas.

Avangamos € recuamos, vez por outra, em evolugdes ciclicas, como
o admitem Revillout, mas a cada metro de recuo correspondem quildémetros
de avango a avango para o futuro, para a civilizacfio, a servico do ser
humano, numa busca da felicidade que ndo cessa nunca.

Por isso, neste crepisculo do século XX e quando j4 se enxergam no
horizonte as primeiras luzes do terceiro milénio, uma nova aurora — justo
€ que se faga um balango do passado e que se aproximem os fanais da Hu-
manidade (lucernae juris). como o foram Irnério em Bolonha, no século
XI e Andrés Bello no Chile, no século XIX,

Quando Andrés Bello, em 1855, viu promulgado o seu Cédigo Civil,
era o Chile uma na¢do recém-nascida, como o foi o Brasil de Teixeira de
Freitas, em que tudo esteva por fazer. Ambeos sjudaram a plasmar nacio-
nalidades.

A Universidade de Bolonha deixou muitos herdeiros espirituais. Nio
apenas Universidades, dela nascidas, como instituicdes dedicadas a difu-
sdo do ensino juridico. S&o herdeiros culturais de Irnério, homens repre-
sentativos de épocas historicas, na sucessido dos séculos, desde os glosado-
res, Bilgaro, Hugo de Portz Ravenate, Martinho, Jacob, Rogério, Placen-
tino, Borgundio ne século XII; Odofredo, Alberico, Cipriano, Actirsio, no
século XIII. O respeito pelos textos de Justiniano, a elaboragéio das Glosas
e a sua reunido em livros, deu a Escola dos Glosadores um perfil histérica
assinalével, no qual sobressai a Glosa Ordindria ou a Magna Glosa de
Acirsio. Para a época, as glosas desempentharam um papel relevante na in-
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terpretagdo e aplicagdo do direito a realidade objetiva das nagdes européias.
E, na verdade, extraordinario que um itdlico, Vaccarius, se desloque para a
Inglaterra a fim de fundar a universidade de Oxford e que Placentino pon-
tifique em Montpellier, na Franga, dando origem & sua afamada universi-
dade, 4 de Paris. Quase todas as compilagBes de Justiniano glosadas, sendo
que as institutas o foram da integra; do digesto, excetuaram-se apenas da
Lein> 7,8 5°, até a Lei n.° 11 do livro 48, titulo 20 de BONIS DAMMNA-
TORUM, e ainda as Leis n.® 10 e 19 do mesmo livro, titulo 22. O C6digo
de 533 e as novelas numerosas foram também objeto de glosas.

Por maiores que sejam as resiricdes da posteridade & produgac dos
glosadores, ela deve ser entendida em fungfo do estdgio social da huma-
nidade, do pericdo histérico em que surgiram. Nio tém sido poucas as
criticas acerbas, objeto até de obras literarias e filosoficas afamadas.

Goethe, no “Goetz von Berlichingen”, incluiu deliciosos didlogos a
respeito da compilagéo justinianéia, didlogos entre um bispo e um ex-estu-
dante de Bolonha (Olearius).

Rabelais levou mais longe a sua ironia.

Outros herdeiros espirituais de Bolonha foram os pds-glosadores, de-
pois do século XIII. Criticados pela posteridade, alguns deles, por sua
incultura (Graecum est, non legitur) os chamados “comentadores™ exerce-
ram também um papel histérico relevante.

Bartolo parece ter sido o mais destacado, ao lado de Cino de Pistoia,
Pedro de Bela Pértica, Baldo de Ubaldis, Angelo de Ubaldis, no século
XIII. A influéncia de Bartolo em Portugal e no Brasil foi extraordinéria, na
legislagio € na doutrina. Seus ensinamentos eram invocados com autori-
dade com base na prépria legislagdo lusitana. (OrdenagGes).

Prossegue no tempo a sucessdo cultural de Bolonha, com os Humanis-
tas, a partir do século XVI. Era também chamada “Escola culta” ou “ele-
gante”. Séo etapas da evolugdo do estudo do direito. Glosadores, comenta-
dores e humanistas constituem uma corrente no tempo. Com métodos di-
ferentes, os primeiros rigidos no seu respeito aos textos; os segundos, intér-
pretes dos mesmos textos e os terceiros, mais abertos, buscam a origem
dos institutos juridicos, na investigagio de suas causas no tempo e espago.
Alciato (embora de origem italica) pontificou na Franga; Ulrico Zazius, na
Alemanha (1461-1535), Surge entfo a figura incomum de Cujacius (Cujat),
na Franga, outra LUCERNA JURIS no século XVI (1522-1590), mestre
em Bourges. Seus contemporéneos sdo Donnelus (Donneau) (1527-1591);
Duareno {1509-1559); Antonio Gouveia, portugués, mesire na Franca
(1507-1566); Denis Godefroy (1549-1621), seu filho Jacques Godefroy
{1587-1650).

S6 os dois Godefroy (Gothofredus) constituem um marco na histéria
do pensamento universal. O primeiro (Denis), 0 grande editor do CORPUS
JURIS CIVILIS, denominagdo que ficou para a posteridade das compi-
lagBes justinianéias; o segundo, reconstituidor da Lei das XII Tibuas.
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A essa altura da Historia a familia imeriana se multiplicara em descen-
dentes e sabios. A obra justinianéia, que Irnério glosara inicialmente em
Bolonha, se desdobrara em numerosissimas edicbes, algumas anotadas,
outras comentadas, vérias parafraseadas. Haloander (1502-1531) publica
em Nirenberg o Digesto, a edicho denominada Nérica; Heinécio (1681-
1741) escreve o seu ANTIQUITATUM ROMANARUM. Na Holanda,
Vigluis Zuichem (1507-1577) edita, impressa na Suica, a Parifrase de
Tedfilo; Henrique Agileu (1533-1595) traduz do grego para o latim as
Novelas do imperador Ledo; Voet (Voetius) (1647-1714), edita o CORPUS
JURIS CIVILIS. Na Espanha sobressaem covariuvias (1517-1577) e
ANTONIO AUGUSTIN (1516-1587), autor de um estudo sobre a Lei das
XII Tébuas.

Na Inglaterra cabe citar o0 nome de ARTHUR DUCK (1580-1649).
Continua a girar a roda do tempo. Depois do século XVI novas escolas
haveriam de surgir no Ocidente, todas elas com as raizes fincadas em
Bolonha. Seja qual for o rumo do pensamento juridico, a figura de Irnério
(Lucerna [uris), divide as etapas do tempo entre o passado remoto e o
presente, alongando-se para o futuro.

No século XIX a Escola Historica, com GUSTAVO HUGOQ e FREDE-
RICO CARLOS DE SAVIGNY, na Alemanha, assinala outra etapa. HUGO
(1764-1844), autor de uma Hist6ria do Direito Romano, foi o verdadeiro
fundador da Escola Histdrica. “A Histdria, escrevia ele, forma a metade da
parte cientifica do Direito” (Hist. do Dir. Rom. Paris, 1825, int.). O Direito
é um “ramo da vida”, disse-o mais tarde Puchta no seu Institutionen, I, 26.
E a histéria nada mais é do que 2 vida em movimento.

Savigny devassou todos os horizontes: “Tratado da Posse”, “Sistema
do Direito Romano Hodierno”, “Histéria do Direito Romano na Idade
Média”, “Tratado das Obrigacbes”, a “Vocagdo do nosso século para
a ciéncia do direito e a legislagio” etc. A investigagdo histérica levou a
muitas revelagOes, as pesquisas em bibliotecas, os achados de palimpsestos,
concorreram para aclarar as teorias juridicas do passado, servindo ao pre-
sente. As Institutas de Gaio, encontradas somente em 1816, no manus-
crito de Verona, constitui outro passo & frente no entendimento da juris-
prudéncia romana. Puchta se inclui nessa corrente de pesquisadores, até
que a ciéncia alemd desagua na vasta enseada da Pandectistica, no século
XIX. Windscheid, Waechter, Rudolf von Jhering, Boehmer, foram os
grandes sistematizadores da Pandectistica alemd, que culminou com a pro-
mulgagdo do Cédige Civil (BGB) em 18986,

Todos foram herdeiros espirituais de Bolonha: Acirsio, Bértolo, Cuja-
cius, Gouveia, Covarruvias, Godefroy, Savigny, Windscheid, Thering, cada
qual em sua época, em seu tempo, em seu meio.

Uns s@o filhos da Itdlia, outros da Franga, da Espanha, de Portugal,
da Alemanha, nfo importa a pétria em sentido estrito, todos pertencem 2
mesma pétria espiritual, sdo herdeiros de Bolonha.
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Mas essa heranga ndo se limitou a0 continente europeu.
O pensamento universal é uma cordilheira.

Através da Espanha ¢ de Portugal a Universidade de Bolonha se
prolongou para o continente americano.

Em Portugal, desde a sua fundagdo, com seu primeiro rei AFONSO
HENRIQUES, o direito romano se infiltrou. O monarca chamou para o seu
novo reino mestres estrangeiros, Mas foi no reinado de D. JOAO I, mais
tarde, que se tornou patente a influéncia do direito de Roma. Entre os dois
Monarcas, o fundador, AFONSQ HENRIQUES e D, JOAO 1, estende-se um
periodo de penetragio efetiva, como bem o realga MELO FREIRE. Os bis-
pos “sempre andavam a caminho de Roma”, salienta HENRIQUES SECCO
(Manual Histérico de Direitoc Romano, Coimbra, s.d.p. 56). As Ordenacles
Afonsinas, terminadas na menoridade do rei AFONSO V, em 1446, se
alicercavam no Direito Romano. Este suplantava o direito feudal, vindo do
passado. A sucessfo histérica das OrdenagBes (Afonsinas, Manuelinas e
Filipinas, secs. XV, XVI e XVII), marca a trajetdria do direito romano
aplicade em Portugal. Este se fez sentir na trepidagio quotidiana do foro.
Considerando subsididrio, juntamente com o Direitc Canbnico, mais as
concepgdes de Actrsio e Bartolo. (Ord. Af. Liv. 2, tit. 6, 8 ¢ 9); Ord.
Man. b- Liv. 2, tit. 5), Ord, Fil, a-Liv. 3, tit, 64.}

A Universidade de Coimbra foi a primeira na Peninsula Ibérica a
obter a Bula Pontificia do Papa NICOLAU 1V, em 11 de agosto de 1290.

Longa e profunda ¢ a histéria do romanismo em terras lusitanas, onde
Agostinho do Bem Ferreira comentou as Institutas e o Digesto; Ayres
Pinhel escreveu o De Bonis Maternis commentaria; Antdnio Gouveia de-
vassou todos campos do saber juridico; Bento Pinhel publicou Selectarum
Juris Interpretationum; Manoel Maria da Silva Bruschy fez anotagbDes a
obra de Waldeck; Matias Viegas da Silva traduziu as Institutas de Justi-
nianc ¢ Rafael de Lemos Afonseca elaborou comentdrios s mesmas Insti-
tutas. Jodo Fernandes de Aregas, vulgarmente conhecido como Jodo das
Regras, teria sido o grande elaborador de legislagio portuguesa do sé-
culo XV,

Uma legido de grandes juristas poderia ser citada, todos descendentes
espirituais de Bolonha, através da Universidade de Coimbra.

O mesmo poder-se-ia dizer na Espanha, com relagdo a Salamanca.

Coimbra, sob muitos aspectos, foi mae espiritual dos cursos juridicos
do Brasil, fundados em 1827, em QOlinda e S3o0 Paulo.

De Olinda, em 1832, surgiu para as letras juridicas a figura incomum
de Augusto Teixeira de Freitas, autor da Consolidagio das Leis Civis do
Brasil e do ESBOCO de Cédigo Civil, que influenciou poderosamente os
Cédigos da Argentina, Paraguai, Uruguai e de outras nagbes do Ocidente.
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Na mesma época, embora um pouco mais idoso, pontificava no Chile
Andrés Bello, autor do projeto de Cédigo Civil chileno de 1855. Andrés
Bello e Teixeira de Freitas sdo bem dois representantes culturais das ve-
lhas tradi¢des bolonhesas, no seu mais alto sentido de luminares (fucernge
juris), em continente americano.

Andrés Bello e seu magistério jusromanistico — Uma comparagio
entre Andrés Bello e Irnério pode parecer, 3 primeira vista, algo forgado.
Vivendo em épocas histéricas totalmente diversas, com uma distincia de
oito séculos, em nagGes diferentes sob todos os aspectos, tudo nos levaria
a afastar qualquer paralelo entre as duas figuras exponenciais da humanida-
de. Bello era um espirito aberto a todas as cogitagdes. Bem poderia dizer
como o génio latino: nihil a me alienum puto. Escritor, filologo, poeta, politi-
©0, artista, jurista, conviviam nele muitas personalidades; Irnério, ao que se
sabe, era o estudioso paciente, o glosador percuciente, 0 educador de muitas
geragdes, o criador de escolas. Eis ai 0s pontos em que ambos se encontram
e se identificam. Ambos educadores da juventude de seu tempo, ambos
investigadores infatigdveis e infatigados dos segredos da ciéncia juridica,
ambos propagadores de idéias novas, como sementes langadas ao vento,
ambos fundadores de Universidade, centros de polarizagio de atividades
educacionais. Irnério viveu em uma época em que 0 ensino se fazia “aqut
in civitate nostra, aut in aliquo monasterio, vel apud gquem libet sapientem,
como o queria Rathier, bispo de Verona (890-974). Processou-se¢ uma
passagem do sistema de escolas episcopais, conventuais, municipais e priva-
das para um tipo corporativo de educagéo, do qual surgiram as universitates
magistrorum e as universitates scholarum. Em Paris e Oxford essa evolugdo
se fez sob a protegio da Igreja, enquanto em Bolonha a transformagdo
se operou de maneira diferente.

Stelling-Michaud, em sua preciosa obra, vealga: “.. le Swudium de
Bologne, em revanche, dont Lorigine était laique et privée, evolua vers
une forme démocratique et égalitaire”. (L'Université de Bologne et la
pénétration des droits romain et canonique en Suisse aux XIII et XIX
siécles”, Lib. E. Broz. Genéve, 1955, p. 14).

Eis ai. Enquanto em Paris e Oxford se realizavam os Studia Generalia
sob a égide da Igreja, em Bolonha nasceu um novo sistema igualitirio e
democrético, laico, sem ser ateu ou agndstico. Mas um tipo de ensino
puramente técnico do Direito, capaz de atrair e deslumbrar os préprios
sacerdotes que o freqiientavam.

Por muito tempo se julgou que a escola de Bolonha tivera origem
puramente eclesidstica, como seria presumivel, dada a enorme influéncia
da igreja na época. Essa origem eclesidstica a que se filiaram G. Mana-
corda em Storia della Scuola In Itdlia, Palermo, 1913-14, e Gaudenzi, em
Appunti per servire alla storia dell'Univers. di Bologna e dei suoi maesiri,
estd afastada pelos mais recentes estudos em torno do assunto. Se fosse
eclesidstica a sua origem teria, como bem salienta Stelling-Michaud, ao lado
do curso juridico um outro de Teologia. Também nio procede, segundo
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pensa o investigador suigo, e hipitese de uma origem nas escolas muni-
cipais, comto o defendiam Ehetle, em 1 piu antichi State, della Fac. di
Theologia dell'Univ. di Bologna, Bol. 1932 ¢ P. Denille, em Die Entstehung
d, Univ, im Mabis 1400, 22 ed., I, 187-252.

Da mesma forma, a hipétese defendida por G. Mamassia, em Bologna
e le scuole imperiale de Diritto, Arch, Giur. 40 (1886), 241-284, 401-407,
de que a Universidade de Bolonha surgira das antigas escolas imperiais de
dirgito preexistentes em Roma, Berito e Bizéncio, improcede e teria sido
destruida por estudos de F, Schupfer, em Le origini dell Univers. di Bologna,
Atti Accad Lincei, Cl. sc. mor. Serv. IV, vol. 6 (1889} — 171-241. Todas
essas teses vém sendo refutadas por virios autores, inclusive pelo citado
Stelling-Michaud, que invocamos neste passo.

Nem mesmo a idéia preconizada por L. Chiapelli, em Lo Studio bol.
nelle sue origini e nel suoi rapporti cola scienza preirneriana de que o
curso de Irnério surgira de uma antiga escola de gramdtica ¢ retdrica, teria
procedéncia.

Mais aceitdvel seria a tese de que a Universidade proviria de uma
antiga escola de artes P. Koschaker (Europa und das rcemische Recht,
C.H. Beck Verlags-buclizhandlung, Munchen-Berlin, 1958, p. 69), registra:
“Die Anfaenge Bolognas sind bescheiden: eine Schule der Artes, die viellei-
cht schon seit Ende des 10. Tharhunderts bestand und an der im Rahmen
des gramatisch-retorischen Unterrichts wohl auch schon eine gewisse
Rechtsunterweisung Platz fand.” E, mutatis mutandis, a tese de Chiapelli,
que Stelling-Michaud refuta, filiando-sc 4 de G. Cencetti, segundo o qual
o cmbrifo da Universidade de Bolonha teria side uma escola notarial,
preexisiente no século XI.

Um dos primeiros escritos de Itnério era “un recueil de formules pour
notaires™ (ob cit., p. 15).

Antes de lecionar Direito, Irnério fora um “‘maifre &5 arts”, passando
dessa atividade a escola notarial e nesta fundando 6 novo sistema de ensino
i base das glosas. Seria a tese predominante de Max Weber, em Die Stadt,
Arch f. Sozialwis. un Sozialpolitik 47 (1921}, “Le Studium, conclui 8.
Michaud, est precisement une création unique et originale dans [’histoire des
universites europeennes.” (ob cit., p. 15}.

Irnério primus fuit qui docuitr in civiiate istg, assinalava Odofredo.
Seu Studium mereceu a aprovagdo imperial, tornando-se, assim, regular
e oficializado. Era a licentia docendi aprovada pelo poder pablico, criando-
s¢ aquilo que S. Michaud denomina “une sorte de monopole bolonais de
P’enseighement du droit”™.

Nio se pode afastar, todavia, a influéncia da Igreja, tanto assim que
a graduagio, ou diplomagdo dos estudantes se fazia em um templo da cida-
de. As li¢des de direito civil eram da competéneia do colégio de doutores,
em caréter laico, mas o poder espiritual se fazia presente na diplomagdo.
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O direito candnico s6 veio a penetrar os umbrais do curso de Bolonha mais
tarde, por um decreto de Graciano. Mas aquela independéncia inicial foi
& pouco ¢ pouco abalada pela agdo da Igteja, através dos Papas Alexandre
111, Clemente 111, Inocéncio 111 e Henorio 111, sendo que este, em 1219,
autorizou o “archidiacre de la cathédrale i conférer la licentia docendi,
cherchant ainsi 3 placer I'université dans la dépendence juridique de Yéglise
e & enlever entidrement & 1a Commune la surveillance que celleci exercail
sus les études par 'intermedizire des professeurs, devenus ses agents.” (ob
cit, p. 31).

As graduagbes passaram entdio a ser conferidas mediante delegagao
apostdlica, por proposta do colégio de doutores. Estes nao abdicaram de
suas atribui¢des. O poder da igreja ndo era semelhante ao que se observava
em Paris. Bolonha conservava as suas caracteristicas prdprias no ensino
do direito civil de sorte que “l'influence de Véglise sur éiudes fut plus
nominale que réelle” (S. Michaud. ob cit., p. 21).

Era sempre a luta entre o poder temporal ¢ o espiritual, entre a
Comungz e a Igreja. Bolonha manieve-se, com scu STUDIUM, como uma
instituig8o intermediéria, educadora, instrutora de muitas geragBes de toda
a Europa, por muiios séculos.

O nome Bolonha tornou-se, assim, “synonime de droit e de lois™:
Docta Bononia venit et hoc cum legibus una dizia-o um poema de autor néo
conhecido em 1130, Ou entiio: Docta suas secum duxit Bononia leges.

Muita embora o objeto do curso fosse o dirgito civil, e ndo o canbnico,
“Irnério procurou fazer renascer das cinzas do passado todo um monu-
mento legislativo, obra compilatéria de um Ymperador, Justiniano, que

fora cristdo e catdlico. Este dedicou as suas Institutas a cupida legum ju-
ventus. Era a juventude sequiosa do saber juridico”.

Que vinculagdo espiritual podemos encontrar entre esses dois expoen-
tes da cultura universal, um do século XI, outro do século XIX, Irnério e
Andrés Bello? Ambos foram educadores, professores de direito numa
fase em que se rasgavam novos horizontes 3 humanidade, ambos cultores da
liberdade em periodos em que ela se via ameagada. O amor 3 liberdade
vincula esses dois homens no tempo. E a maior das liberdades, a do pensa-
mento, & do ensino, a da pregagéo, a da cdtedra, Uma for¢a nova surgiu em
Bolonha no séeulo XI, da mesma forma que emergiu no Chile em 1843,
quando se instalou a nova universidade, em Santiago. O discurso inaugu-
ral pronunciado por Andrés Bello revela todo o seu plano de agfio e irmana
a Irnério. Ele mesmo afirma que as “verdades se tocam™. Muitas verdades
s¢ contém nessa oragip.

Refere o sen “antiguo celo por la difusién de las luces y de los sanos
principios, y a la dedicacién laboriosa con que he seguido algunos ramos
de estudio, no interrumpido en niguna ¢época de mi vida, no dejados de la
mano en medio de graves tareas”, Fala na “influencia de la libertad, espf-
rito vital de las instituciones chilenas...”.

0 R. Inf. lsgisl. Brasilla 2.28 n 111 jul./set. 1991




E pergunta: “A qué se debe este progreso de civilizacién, esta ansia
de mejoras sociales, esta sede de libertad?””

Andrés Bello e a liberdade — Ao assumir a dire¢do da Universidade
Andrés Bello, em sua oragdo, salienta que “bajo la influencia de la liber-
tad, espirito vital de las instituciones chilenas, me es licito esperar que el
caudal precioso de ciencia y talento, de que ya esta en posesion la univer-
sidad, se aumentard, se difundiré velozmente, en beneficio de la religién, de
la moral, de la libertad misma, y de los intereses materiales”. (Obras Com-
pletas, La Casa de Bello, Caracas, 1982, Vol, XX1, I, p. 4.

Descreve o papel a desempenhar pela Universidade, que deve ser livre
de influéncias outras, crescendo num clima de liberdade: “La Universi-
dad, sefiores, no seria digna de ocupar un lugar en nuestras instituciones
sociales, si (como murmuran algunos ecos oscuros de declamaciones anti-
guas) el cuitivo de las ciencias y de las letras pudiese mirarse como peli-
groso bajo un punto de vista moral, o bajo un punto de vista politico.” E
prossegue: “la libertad es el estimulo que da un vigor sano y une actividad
fecunda a las instituciones sociales. Io que enturbie la pureza de la moral,
lo que trable €l arreglado, pero libre desarollo de las facultades individual
y colectivas de la humanidad — y digo més lo que los ejercite infructuosa-
mente, no debe un gobierno sabio incorporalo en la organizacién del Es-
tado”.

Mirando a solene homenagem & cultura naquela instalagio da Univer-
sidade, exclama: “la primera de las pompas que saludan al dia glorioso de
la patria al aniversario de la libertad chilena...”.

Fazendo um paralelo histérico entre a escravidio, a submissio poli-
tica ¢ a liberdade, indaga: “Quien prendié en la Europa esclavisada las
primeras centellas de la libertad civil? No fueron las letras? No fue la
herencia intelectual de Grecia y Roma, reclamada, después de una Jarga
época de oscuridad, por el espirito humano?”

Andrés Bello e a propagacio da cultura — PSe em realce o valor das
letras e da ciéncia para o espirito humano, para a felicidade humana, para
o gozo da liberdade. Assim como Irnério foi a {ucerna juris de seu tempo,
Bello foi o fanal de seu mundo chileno. Indagava: “Las universidades, las
corporaciones literarias, son un instrumento a propésito para la propaga-
cién de las luces?” POe um realce o papel a ser desempenhado pelas esco-
las e corporagdes educacionais: “En esta propagacién del saber, las acade-
mias, las universidades, forman otros tantos dep6sitos, adonde tienden
constantemente a acumularse todas las adquisiciones cientificas; y de estos
centros es de donde se derraman maés facilmente por las diferentes clases
sociales. La universidad de Chile ha sido establecida con ese objetivo es-
pecial. “Como tal serd un cuerpo eminentemente expansivo ¥ propagador™.

O conhecimento € como a luz. A palavra “luz” se 1€ a todo momento
na oragdo de Bello: “La difusién de los conocimientos supone uno o més
hogares, de donde salga ¥ se reparta la luz que, extendiéndose progresiva-
mente sobre los espacios intermedios, penetre al fin las capas extremas™,
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Andrés Bello e o ensino do Direito — Descrevendo a missdo a desem-
penhar no mundo juridico, proclama: “A la facuitad de leyes y ciencias
politicas se abre un campo el mas vasto, el més susceptible de aplicaciones
ttiles,”

Aludindo ao Direito Romano: * Herederos de la legisiacién del pueblo
rey, tenemos que purgaria de las manchas que contrajo bajo el influjo ma-
1éfico del despotismo tenemos que despejar las incoherencias que deslustran
una obra a que han contribuido tantos siglos. tantos intereses alternativa-
mente dominantes, tantas inspiraciones coniradictorias. Tenemos que a
acomodarla, que restitwirla a las instituciones republicanas.”

Senpre na mesma linha de convicgdo, assevera: “La Universidad, me
atrevo a decirlo, no acogerd la preccupacidn que condena como inutil o
pernicioso el estudio de las leyes romanas; creo, por el contrario, que le
dard un nuevo estimulo v lo asentard sobre bases mas amplias, La Univer-
sidad verad probablemente en ese estudio el mejor aprendizaje de is 14gica
juridica vy forense.”

E invoca a respeito a opinifio de L'Herminier: “. .. el derecho roma-
no no reconoce igual; se pueden disputer algunos de sus principios, pero
su método, su I6gica, su sistema cientifico, lo han hecho y lo mantienen
superior & todas las otras legislaciones, sus textos son [a obra maestra del
estilo juridico; su método es el de la geometria aplicado en todo su rigor
al pensamiento moral.” E invoca Leibniz: “In jurisprudentia regnat (ro-
mani}, Dixi saepins post scripia geometrarum nihil extarequod vi ac subti-
litate cum romancrum jurisconsultorum scriptis comparari possit: tantum
nervi inest; tantum profunditatis.”

Era ac mesmo tempo uin espirito prético, como o foi Irnério. “Porque
nada hace mds desabrida la ensefianza que las abstracciones y nada la
hace facil y amena, sino el proceder que, amoblande la memoria, ejercita
al mismo tiempo el entendimiento y exalta la imaginacién.”

A literatura, para ele, ¢ o “capitel corintio de la sociedad culta.”

Poder{amos localizar, na obra imensa de Andrés Bello, numerosos ou-
tros escritos em que pde A4 mostra a sua f€ no direito, a sug dedicagéo ao
ensino, a sua atividade propagadora, o brilho de sua luz, que se difunde nos
¢éus do Chile, como a de Irnério, na ltdlia, faz nove séculos.

Irnéric ¢ Andrés Bello séo os pilares de uma ponte no tempo. Que é o
tempo, afinal de contas, diante da imensurabilidade do Infinito? Presente,
passado e futuro muitas vezes s¢ tocam, como as verdedes que se tocam,
no dizer do prépric Andrés Bello.

O magistério de ambos foi em prol de difusao da cultura juridica, das
*“luces” a que s¢ refere freqilentemente Bello em suas oragdes acad@micas.
Lucerna furis, ambos o foram, em suas pdtrias adotivas, Até nisso se
assemelham, Bello, filho dileto de Venezuela, cresceu e frondejou no Chile:
Imério, orivndo das terras germanicas, se fez itdlico. Ambos tiveram as suas
pétrias nativas e as suas pétrias espirituars.
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Lei Inglesa do Uso Indevido do
Computador de 1590

CAPITULO 18
ORGANIZACAC DAS SECOES

Crimes de mau uso de computador

Secido

1.
2.

Acesso nio-autorizado a material de informdtica.

Acesso ndo-autorizado com a intencdo de cometer ou facilitar o come-
timento de crime adicional.

. Allgragbes ndc-autorizadas de material de informética.

Jurisdigdo

Abrangéncia terriorial dos crimes nos termos desta {ei.

5. Vinculos importantes com a jurisdigdio nacional.

Abrangéncia territorial de crimes incoativos relacionados com crimes
nos lermos desta {ei.

Abrangéncia territorial de crimes incoativos relacionados & crimes nos
termos de lei exierna correspondente aos crimes nos termos desta lei.

8. Pertinéncia da lei externa.

10.
1t.
12,

13,
14,

. lrrelevincia da cidadania britanica.

Misceldnia e geral
Ressalva para certos poderes de aplicagao da lei.
Processos por crimes nos termos da segda 1.

Condenzgio por um crime nos termos da segdo | em processos por
crinie nos termos das segbes 2 e 3.

Processos na Escéeia.

Mandados de busca para crimes nos termos da segdo 1.
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15. Extradi¢io onde se aplica o Adendo 1 & Lei da Extradicdo de 1989.
16. Aplicagio a Irlanda do Norte.
17. Interpretagdo.

18. Citagdo, entrada em vigor etc.

LEl DO MAU USO DE COMPUTADOR DE 1990
CAPITULO 18

Uma Lei para dispor sobre a seguranga de material de informatica
contra acesso ou alteragdes nio-autorizados; e questdes correlatas.

(29 de junho de 1990)

Seja decretado por Sua mui Excelente Majestade, por ¢ com ©
consentimento dos Lordes Espirituais e Temporais e Comuns, neste presente
Parlamento reunidos ¢ pela autoridade do mesmo, como se segue:

Crimes de mau uso de computador
1. (1) Uma pessoa ¢ culpada de um crime se:

(a) ela faz com que um computador execute qualquer fungio
com o propdsito de conseguir acesso a qualquer programa
a quaisquer dados armazenados em qualquer computador;

(b) o acesso pretendido é ndo-autorizado; e

(c) na ocasifio em que ela fez com que o computados executas-
se a fungdo, ela tinha conhecimento desse fato.

{2) Para que se configure um crime nos termos desta segdo, a inten-
¢l0 que a pessoa tem que ter ndo precisa, necessariamente, fer como objeto:
(a) um programa ou dados especificos;
(b) um programa ou dados de um determinado tipo; ou

{c) um programa ou dados armazenados em um determinado
computador.

{(3) Uma pessoa culpada de um crime nos termos desta segio estard
sujeita, por condenacio suméria, a prisio por um periodo nio superior a
seis meses ou 4 multa ndo superior ao nivel 5 na escala padrdo, ou a ambas.

2. (1) Uma pessoa € culpada de um crime nos termos desta segio se
€la cometer um crime nos termos da se¢do 1 acima (“o crime de acesso
nio-autorizado”) com a intengio de:

(a) cometer um crime ao qual esta segio se aplique; ou
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(b} facilitar o cometimento de tal crime (por ele préprio ou por
qualquer outra pessoa);

e o crime que ela tenciona cometer ou facilitar o cometimento esteja men-
cionado a seguir nesta secio como o crime adicional.

(2) Esta secho se aplica a crimes:
(a) para 0s guais a sentenga esteja estabelecida em lei; ou

(b) pelos quais uma pessoa com z idade igual ou superior a
vinte e um anos {sem condenacdo prévia) possa ser conde-
nada & prisdo por um periodo de cinco anos (ou, na Ingla-
terta e no Pais de Gales, poderia receber tal sentenca, n3o
fosse pelas restrigbes impostas pela se¢do 33 da Lei dos Tri-
bunais de Pequenas Causas de 1980},

(3) B irrelevante, para os fins desta secdo, vir o crime adicional a
ser cometido na mesma ocasido do acesso ndo-autorizado ou em qualquer
outra ocasifio futura.

(4) Uma pessoa poderd ser culpada por um crime, nos termos desta
se¢do, mesmo que os fatos sejam tais que tornem impossivel o cometimento
do crime adicional.

(5) Uma pessoa culpada de um ctime nos termos desta se¢dio estard
sujeita:

(a) por condenagiic sumaria, 2 prisdo por um periodo ndo su-
perior a seis meses ou 4 multa ndo superior ao mdximo pre-
visto em lei ou a ambos; e

(b) através de condenagfio por jiri, 4 prisdo por um periodo n3o
superior a cinco anos ou 3 multa ou a ambas.

3. (1) Uma pessoa é culpada de crime se:

(a) praticar qualquer ato que venha a causar alteragdo ndo-
autorizada no conteddo de qualquer computador; €

(b) na ocasiio em que ela praticou o ato, ela tinha a intengdo
e o conhecimento exigidos.

(2) Para os fins da subsegio (1) (b) acima, a intencfio exigida é a
intengdo de causar uma altera¢io no conteddo de um computador, e em
o fazendo:

(a) prejudicar o funcionamento de um computador;

(b) impediv ou dificultar o acesso a programa ou a dados ar-
mazenados em um computador; ou
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(¢) prejudicar o funcionamento de tal programa ou a confia-
bilidade de tais dados.

(3) A intenglio ndo tem, necessariamente, que ter como objeto:

{a) um computador em particular;

(b} um programa ou dados em particular ou um programa ou
dados de um determinado tipo; ou

{c) qualquer alteraciio em particular ou uma alteragho de um
determinado tipo.

(4) Para os fins da subsegac (1) (b) acima, o conhecimento exigido
¢é o conhecimento de que qualquer alteragiio que a pessoa tenciona efetuar
é néo-autorizada.

(3) E irrelevante, para os fins desta sec@o, que uma alteragéo ndo-
autorizada ou qualquer efeito pretendido por essa alteragio, de tipo men-
cionado na subsecio (2) acima, seja ou tencione-se que seja de caréter
permanente ¢u tempordrio.

{6) Para os fins da Lei de Danos Criminosos de 1971, uma altera-
¢io do contetido de um computador ndoc serd considerada como dano a
computador ou a meio de armazenamento de dados informatizados, a néio
ser que o efeito causado sobre aquele computador ou sobre aguele meio de
armazenamento de dados informatizados prejudique sua condigo fisica.

(7) Uma pessoa culpada de crime nos termos desta se¢do estard
sujeita:
(a) por condenagio sumdria, & prisdo por um perfodo néio su-
perior a seis meses ou & multa ndo superior ao mAximMo
estabelecido em lei ou a ambas; ¢

{b) por condenagio por jiri, & prisdo por periodo nido superior
a cinco anos ou & multa ou a ambas.

Jurisdicdo
4. (1) Esxcefo nos casos previstos adiante nesta seglo, € irrelevante,
para os fins de qualquer crime nos termos das se¢des 1 ou 3 acima:

(8) que gqualquer ato ou outra ocorréncia, dos quais seja exi-
gida prova para que haja condenagio pelo crime, tenha
ocorrido no pais em questdo; ou

(b) que o acusado tenha estado no pais em questio na ocasiao
de tal ato ou ocorréncia.
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(2) Sujeito a subsecdo (3) abaixo, no caso de tal crime, € preciso
que exista, nas circunstincias do case, pelo menos um vinculo importante
com a jurisdicio nacional para que se configure um crime.

(3) Para provar acusagdo de cometimento de crime nos termos da
secdo 1 acima, dentro de um processo relativo a um crime nos termos da
segdo 2 acima, nac hd necessidade da existéncia de tal vinculo.

(4) Sujeito a secdo 8 abaixo, quando:

(a) qualquer tal vinculo efetivamente exista no case de um
crime nos termos da secdo 1 acima; e

(b} o cometimento daquele crime é alegado no processo por um
crime nos termos da secdo 2 acima;

a se¢io 2 acima aplicar-se-d como se qualquer coisa que o acusado ten-
cionou fazer ou facilitar em qualquer lugar fora do pais em questdo, que
seria um crime ao qual a secdo 2 aplicar-se-ia caso tivesse acontecido no
pais em questdo, fosse o crime em questdo.

(5) Esta se¢io ndo prejudica qualquer jurisdigdo que possa vir a
ser exercida por um tribunal da Escdcia, independentemente desta segio.

(6) As referéncias nesta Lei ao pais em questdo sdo referéncias:

(a) na aplicacdo desta Lei & Inglaterra ¢ ao Pais de Gales, a
Inglaterra ¢ ao Pais de Gales;

(b} na aplicacdo desta Lei & Escécia, & Escocia;

(c) na aplicacdo desta Lei 3 Irlanda do Norte, & Irlanda do
Norte,

5. (1) As seguintes disposicfes desta secdo aplicam-se & interpretagdo
da segdo 4 acima.

(2) No que se refere a um crime nos termos da segdo 1, um dos
dois casos a seguir ¢ considerado como um vinculo importante com a
jurisdi¢do nacional:

(a) estar o acusado no pafs em questdo na ocasido em que ele
praticou o ato que fez com que o computador executasse a
fungiio; ou

(b) estar o computador, contendo programa ou dados aos quais
o acusado, através da pritica daguele ato, teve ou tencio-
nava obter acesso ndc-autorizado, no pais cm questdo dque-
la ocasido,
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(3) No que se refere & um crime nos termos da secdo 3, um dos
dois casos a seguir ¢ considerado com um vinculo importanie com a juris-
digdo nacional:

(a) estar o acusado no pafs em questdo na ocasifio em que ele
praticou o ato que causou a alteragio ndo-autorizeda; ou

(b} ter a alteracdo nic-autorizada acontecide no pais em ques-
tao.

6. (1Y No caso de uma acusagdo de conspiragiio visande ao cometi-
mento de um crime nos termos desta Lei, as seguintes questdes sio irrele-
vantes em relagdo a culpa do acusado:

(a) a questdo de onde qualquer pessoa tornouse parte da cons-
piracdo; ou

(b) a questdo de ter qualquer ato, omissdo ou ouiro evento s
dado no pais em questdo.

(2) No caso de uma acusagdo de tentativa de cometimento de crime
nos termos da segio 3 acima, as seguintes questdcs sdo irrelevantes em
relagdo 4 culpa do acusado:

{a) a questdo de onde foi cometida a tentativa; e

(b} a questao de ter tal tentativa provocado efeitos no pafs em
questao.

(3) No caso de uma acusagiio de incitagéo ao cometimento de um
crime nos termos desta Lei, a questdo de onde tal incitagiio se deu € irre-
levante em relagiio & culpa do acusado.

(4) Esta segdo ndo se aplica & Escdcia.

7. (1) As subsecdes seguintes serdo inseridas apés a subsegBo (1) se-
¢do 1 da Lei do Cddigo Penal de 1977

“{1A) Sujeito i secio 8 da Lei do Mau Uso de Compulador
de 1990 (pertinéncia da lel externa), se esta subsegao
aplicar-se a um acordo, esta Parte desta Lei avplicar-se-4
cm relagdo a esse geordo do mesmo modo como ela se
aplica a um acordo abrangido pela subsegdio (1) acima.

(1B} A subsecdo (1A) acima aplica-se a um acordo se:

(a) antes de seu estabelecimento, uma de suas partes ou
pessoa agindo em seu nome torou, na Inglaterra ou
no Pais de Gales, gnalquer medida em relagio a esse
acordo; ou
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(b) uma de suas partes assumiu tal capacidade na Ingla-
terra ou no Pais de Gales (pesscalmente ou através
de outra pessoa aginde em sew nome); ou

(c) em decorréncia do acordo, uma das partes, ou pes-
soa agindo em seu nome, fez ou omitiu alguma coisa
na Inglaterra e no Pais de Gales;

¢ o acordo estaria enquadrado na subsegdo (1) acima como
sendo um acordo relativo ao cometimento de um crime de mau
uso de computador, nao fosse pelo fato de que esse crime nao
seria um crime passivel de julgamento na Inglaterra e no Pais
de Gales, se cometido conforme as intengdes das partes.”

(2) As seguintes subsecles serdo inseridas apbs a subsec@io (4) da-
quela segdo:

“(5) Na aplicagfo desta Parte desta Lei a um acorde a que
se aplique a subse¢iio (1A) acima, qualquer referéncia a um crime
deverd ser entendida como referéncia ao que seria o crime de mau
use de computador em questao, nio fosse pelo fate de que nfo é um
crime passivel de julgamento na Inglaterra ¢ no Pais de Gales.

(6) Nesta seg@o, “crime de mau uso de computador” significa
crime nos termos da Lei do Mau Uso de Computador de 1990.”

(3) As seguintes subsegdes serdo inseridas apds a segao 1 (1) da
Let das Tentativas de Cometimento de Crime de 1981:

“(1A) Sujeito a4 segio 8 da Lel do Mau Uso de Computador
de 1990 (pertinéncia da Lei externa), se esta subsecdo se aplicar a
um ato, aguilo que a pessoa tinha em mente ao praticar tal ato serd
considerado como um crime ao gual esta segdo se aplica.

(1B) A subsecfio (1A) acima aplica-se 2 um ato se:

(a) este ato for praticado na Inglaterra e no Pais de
Gales; e

(b) o mestno se enquadrasse na subsegdo (1)} acima como
sendo mais do que simples preparagio para o come-
timento de um crime nos termos da se¢do 3 da Lei do
Mau Uso de Computador de 1990 néo fosse pelo fato
de que o crime, se efetivamente cometido, nio seria
um crime passivel de julgamento na Inglaterra € no
Pafs de Gales.”

(4) Sujeito & segiio 8 abaixo, se algum ato praticado por uma pes-
soa na Inglaterra ¢ no Pafs de Gales equivaler ao crime de incitagdo ao
cometimento de crime nos termos desta Lei, ndo fosse pelo fato de que o
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que ela tinha em mente ndo seria um crime passivel de julgamento na
Inglaterra e no Pais de Gales:

(a) para os fins de qualquer acusacdo de incitagdo feite com
relagio aquele aio, 0 que a pessoa tinha em mente serd con-
siderado comoc crime nos termos desta Lei; e

(b) qualquer tal acusagdo serd igualmente passivel de julga-
mente na Inglaterra ¢ no Pais de Gales.

8. (1) Uma pessoa ¢ culpada de um crime passivel de julgamento em
virtude da scgio 4(4) acima somente sc o que ela tencionava fazer ou
facilitar implicar 0 cometimento de um crime nos termos da lei em vigor
no local onde se tencionava que ocorresse o todo ou parte do crime.

{2) Uma pessoa € culpada de um crime passivel de julgamento em
virtude da segdo 1 (1A) da Lei do Cédigo Penal de 1977 somente se a
adogdo da linha de conduta acordada implicar, em algum momento:

{a) um ato ou omissdo de uma ou mais das partes; ou
(b} o acontecimento de algum outro evento;

que constitua um crime nos termos da Lei em vigor no local onde se ten-
cionava que ocorresse o alo, omissio ou outro evento.

(3) Uma pessor é culpada de um crime passivel de julgamenio em
virtude da secdo 1 (1A) da Lei das Tentativas de Cometimento de Crime
de 1981 ou em virtude da secdo 7 {4) acima somente s¢ ¢ gue tinha em
mente implicar 0 cometimento de um crime nos termos da lei em vigor
no local onde se tencionava que ocorresse o todo ou parte do crime.

(4} Uma conduta passivel de puni¢iio nos termos da lei em vigor
em um determinado lugar é crime nos termos daquela lei para os fins
desta segdo. quaisquer que sejam os termos em que tal conduia foi des-
crita naquela lei.

(5) Sujeito a subsegiio (7) abaixc, uma condigio especificada em
qualquer das subsegBes (1) a (3) acima serd considerada satisfeita a me-
nos que, no prazo determinado pelo regimento interno do tribunal, a defesa
apresente & promotoria vma notificagdo:

(a) declarando que. com base nos fatos alegados com respeito
4 conduta em guestdo, na sua opiniio a condi¢io ndo estd
satisfeita;

(b) apresentando seus motivos para tal opinifo; e

(c) solicitando que a promotoria demonstre que a condigo
estd satisfeita.

(6) Na subsegio (5} acima “a conduta em questdo” significa:

(#) onde a condigido da subseg@io (1) acima estiver em questiip,
o que o acuysado tencionava fazer ou facilitar;
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(b) onde a condicdio da subsecao (2) acima estiver em questdo,
a linha de conduta acordada; e

(¢) onde a condigdo da subsegio (3) acima estiver em questéo,
0 que o acusado tinha em mente.

(7} O tribunal poderd, se julgar apropriado, permitir & defesa soli-
citar 3 promotoria que demonstre que a condi¢io estd satisfeita sem a
prévia apresentacio de notificagdio nos termos da subsegdo 5 acima.

(8) Se, em virtude da subsegac (7) acima, um tribunal de juris-
digdo solene na Escécia permitir que a defesa solicite & promotoria que
demonstre que a condigdo esti satisfeita, a promotoria serd competente,
para estes fins, para ouvir qualquer testemunha ou para apresentar quais-
quer provas nio incluidas nas listas anteriormente submetidas pela defesa.

(9) No Tribunal da Coroa, a questdo de ter sido ou ndo satisfeita
a condigiio deverd ser decidida exclusivamente pelo juiz.

(10) No Supremo Tribunal de Justica e no tribunal do sheriff, 2
questdo de ter sido ou ndo satisfeila a condigio deverd ser decidida pelo
juiz ou, conforme for, exclusivamente pelo sheriff.

9. (1) Em processo instaurado na Inglaterra ¢ no Pais de Gales com

respeito @ um crime ao qual esta secfio se aplique, € irrelevante para a
culpa se o acusado era ou ndo cidaddo britdnico & época do ato, omis-
siio ou outro evento para o qual seja exigida prova para fins de conde-
nagdo por aquele crime.

{2} Esia seciio s¢ aplica aos seguintes crimes:
(a) qualquer crime nos termos desta Lei;
{b) conspiragio para comcter um crime nos termos desta Lei:
(c) qualquer tentativa de comefer um crimme nos termos da
secdo 3 acima; e

(d} incitagio a0 cometimento de crime nos termos desta Lei.

Miscelinea e geral
10. A secdo 1 (1) acima vigorard sem prejuizo da aplicagio:
{a) na Inglaterra ¢ no Pafs de Gales, de qualquer legislagio relativa
aos poderes de inspegdo, busca ou apreensio; ¢

(b} na Escécia, de qualquer legislagio ou norma legal relativa acs
poderes de exame, busca ou apreensio.

11. (1) Um tribunal de pequenas causas ters competéneia para julgar
um crime nos termos da segdo 1 acima se:

(a) o acusado estava dentro da 4rea de jurisdicdo daquele tribunal
na ocasiao em que praticou o ato que fez com que o compu-
tador executasse a fungio; ou
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(b) o computador contendo um programa ou dados aos guais ©
acusado, através de seu ato, obteve ou tencionou obter acesso
nic-autorizado, estava dentro da 4rea de jurisdicBo daquele tri-
bunal nagquela ocasifio.

(2) Sujeito a subsegéo (3) abaixo, um processo relativo a um crime
nos termos da se¢do 1 ecima poderd ser instaurado dentro de um perfodo
de seis meses a contar da data em que chegarem ao conhecimento do
promotor provas em sua opinido suficientes para justificar a abertura
do processo.

{3) Apds mais de trés anos a contar da data em que o crime foi
cometido, ndo poderd ser instaurado nenhum tal processo em virtude desta
seglo.

(4) Para os {ins desta seg@o, uma certiddio assinada pelo promotor
ou em seu nome, especificando a data em que chegaram ao seu conheci-
mento provas em sua opinido suficientes para justificar a abertura do
processo, seré considerada prova conclusiva daquele fato.

(5) Uma certiddo desse teor, fazendo crer ter sido desse modo as-
sinada, serd considerada assim assinada a menos que se prove o contrério.

(6) Nesta segdo, a “drea de jurisdigdo” tem o mesmo significado
que na Lei dos Juizes de Paz de 1979.

(7) Esta segdo ndo se aplica & Escécia.
12. (1) Se. no julgamenio por jiri de uma pessoa acusada de:
(a) um crime nos termos da se¢dp 2 acima; ou

(b)Y vm crime nos termos da segdo 3 acima ou qualquer tentativa
de cometer um crime desse tipo;

o jiri nao a considerar culpada do crime cm questdo, a pessoa poderd
ser considerada culpada pelo jiri de um crime nos termos da segdo 1 aci-
ma se, com base nos fatos aprescntados, ela poderia ter sido considerada
culpada desse crime em processo relativo ao mesmo instaurado antes de
expirar qualquer prazo nos iermos da segdo 11 acima aplicdvel a pro-
cessos desse tipo.

2) QO Tribunal da Coroa terd, com relagio a uma pessoa que seja,
em virtude desta segdo, por ele condenada por um crime nos termos da
secdo 1 acima, os mesmos poderes ¢ deveres que teria um tribunal de
pequenas causas a0 condenar essa pessoa por esse crime.

(3) Esta segiio ndo prejudica a secio 6 (3) da Lei do Cédigo Penal
de 1967 (condenaciio por outro crime passivel de julgamento por jiri).

{4) Esta segiio ndo sc aplica & Escécia.

13. (1) O sheriff terd competénecia com respeito a um crime nos termos
da seciio 1 ou 2 acima se:
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{a) o acusado estava na drea de jurisdigio do sheriff na ocasido em
que praticou o ato que fez com que o computador executasse
a fungdo; ou

(b) o computador contendo qualquer programa ou dados aos quais
o acusado, através de seu ato, obteve ou tencionou obter acesso
ndo-autorizado, estava na drea de jurisdigio do sheriff naquela
ocasiao.

(2) O sheriff terd competéncia com respeito a um c¢rime nos termos
da seco 3 acima se:

(a) o acusado estava na drea de jurisdigdo do sheriff na oca-
sido em que praticou o ato que causou a alteragdo nao-auto-
rizada; ou

(b) a alteragio ndo-autorizada ocorreu dentro da drea de juris-
digdo do sheriff.

(3) Sujeito & subsegdio (4) acima, um processo sumério relativo a
um crime nos termos das segdes 1, 2 ou 3 acima podera ser instaurado
dentro de um periodo de seis meses a contar da data em que chegarem
ao conhecimento do promotor pudblico provas em sua opinido suficientes
para justificar a abertura de processo.

(4) Ap6s mais de trés anos a contar da data em que foi cometido
o crime, ndo poderd ser instaurado nenhum tal processo em virtude desta

secao,

(5) Para os fins desta se¢fo, uma certiddo assinada pelo promotor
piiblico ou em seu nome, especificando a data em que chegaram ao seu
conhecimento provas em sua opinido suficientes para justificar a abertura
do processo, serd considerada prova conclusiva daquele fato.

(6) Uma certiddo desse teor, fazendo crer ter sido desse modo assi-
nada, serd considerada assim assinada, a menos que se prove o contrario.

(7) A subsegdo (3} da segio 331 da Lei de Processo Penal de
1975 (Escécia) (data de instauragdo do processo) aplicarse-d para os fins
desta secdo da mesma forma que se aplica para os fins daquela segéo.

(8) Num processo em que uma pessoa € acusada de um crime nos
termos das se¢des 2 ou 3 acima e ¢ declarada inocente, ou € absolvida da-
quela acusagdo, ela poderd ser declarada culpada de um crime nos termos
da se¢io 1 acima se, com base nos fatos apresentados, ela poderia ter sido
declarada culpada desse crime em um processo relativo ap mesmo ins-
taurado antes de expirar qualquer prazo nos termos da se¢do aplicivel a
tal processo.

(9) A subseco 8 acima aplicar-se-d tenha ou ndoc um crime nos
termos da se¢iio 1 acima sido instruido com provas na fase de queixa ou
de indiciamento.
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{10) Uma pessoa declarada culpada de um crime nos termos da Segéo
1 acima, em virtude da subsegdo (8} acima, estard sujeita, com respeito a
esse crime, somente #s penas estabelecidas na secdo 1.

{11) Esta seciio aplica-se somente & Escocia.

14. (1) Quando um juiz de comarca estiver convencido, com bhase em
informagéo prestada, sob juramento, por policial, de que hé razdo sufi-
ciente para crer:

{a) que foi cometido ou estd prestes a ser cometido, em algum Jocal,
um crime nos termos da segio I; e

{b) a prova de que tal crime foi ou estd prestes a ser cometido estd
naquele local;

poderd emitir um mandado autorizando o policial a entrar no local ¢ nele
efetuar busca usando a forga na medida em que necesséria,

(2) O poder conferido pela subsecdo (1) acima nfio € extensivo a
autorizacio de busca de materiais dos tipos mencionados na se¢do 9 (2)
da Lei de 1984 das Provas Policiais ¢ Criminais (material privilegiado,
cxcluido e de procedimento especial).

(3) Um mandado nos termos desta segio:

(a) podera autorizar que, a0 executar o mandado, o policial seja
acompanhado por terceiros; e

(b} permanece em vigor por vinte e oito dias contados a partir
da data de sua emissdo.

{(4) Ao executar um mandado cmitido nos termos desta secdo, o
policial poderd apreender um artigo, desde que tenha razéo suficiente para
crer que o mesmo seja prova de que foi ou estd prestes a ser cometido
um crime nos termos da segdo 1 acima.

(5) Nesta sec¢fio, “local” inclui solo, edificacBes, estruturas méveis,
veifculos, embarcagbes, acronaves e hovercraft.

(6) Esta secdo, ndo se aplica & Escécia.

15. Os crimes sos quais podem aplicar-se uma Ordem em Conselho nos
termos da secdic 2 da Lei de Extradigao de 1870, incluirdo:

(a) crimes nos termos das se¢bes 2 ou 3 acima;

(b} qualquer conspirac2o para cometer tal crime; e
{c) qualquer tentativa de cometer um crime nos termos da seglio 3
acima.
16. (1} As disposides a seguir desta sechio aplicam-se & Irlanda do
Norte, com as modificagBes 14 mencionadas.
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(2) Na segdo 2 (2) (b):

(a) em lugar da referéncia 4 Inglaterra e Pais de Gales, leia-se
referéncia & Irlanda do Norte; e

(b) em Iugar da referéncia i secdo 33 da Lei de 1980 do Tri-
bunal de Pequenas Causas, leia-se a referéncia ao artigo
46 (4) da Lei de 1981 do Tribunal de Pequenas Causas
(irlanda do Norte}.

(3) A referéncia, na se¢fio 3 (6) & Lei dos Danos Criminosos de 1971
deverd ser lida como referéneia 4 Lei dos Danos Criminosos (Irlanda do
Norte) de 1977.

(4) Aplicam-sc as subse¢des 5 a (7) abaixo em substituigdo as sub-
secOes (13 a (3) da se¢do 7; e ler-se-d qualquer referéncia A Inglaterra e
Pais de Gales na subsecio (4) daquela segio como referéncia 3 Irlanda
do Norte.

(5) Serdo incluidos, apds o pardgrafo (I) do artigo 9 da Lei de
Tentativa ¢ Conspiragfio de Cometimento de Crime (Irlanda do Norte) de
1983, os seguintes pardgrafos:

“(1A) Sujeito 4 secio 8 da Lei do Mau Uso de Computador de
1990 (pertinéncia da lei externa), se este pardgrafo aplica-se a um acordo,
esta Parte tem, em relagéo a este acordo, o mesmo efeito que tem em relagio
a um acordo abrangido pelo pardgrafo (1J.

{1B) O paragrafo (1A) aplica-se a um acordo se:

(a) antes do mesmo ser celebrado, uma das partes, ou
pessoa agindo em seu nome, fez, na Irlanda do Not-
te, algo em relagio ao acordo;

(b) uma das partes que firmou o acordo assim procedeu
na Irlanda do Norte (passando a integrd-lo em pes-
soa ou através de terceiros agindo em seu nome); ou

{c) em decorréncia do acordo, uma das partes, ou pes-
soa agindo em seu nome, fez ou omitiu, na Irlanda
do Norte, alge a seu respeito;

e o acordo estaria dentro do parédgrafo (1) como um acordo relacionado ao
cometimento de crime de mau uso de computador, ndo fosse o fato de que
o crime, se cometido nos termos das intengbcs das partes, ndo seria pas-
sivel de julgamento na Irlanda do Norte.”

(6) O pardgrafo a seguir sera incluido apés o pardgrafo (4) daquele
artigo:

“(5) Na aplicacdo dessa Parte a um acordo ao qual se aplica o
parigrafo {1A), qualquer referdncia a um crime sera entendida como refe-
réncia ao que seria o crime de mau uso de computador em questdio, exceto
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pelo fato de gue néio € um crime passivel de julgamento na Irlanda do
Norte,

(6) Neste artigo, “crime de mau uso de computador” significa
um crime nos termos da Lei do Mau Uso de Computador de 1990.”

(7) Os paragrafos a seguir serdo incluidos apés o artigo 3 (1) da-
quela Lei:

“(1A) Sujeito a secdo 8 da Lei do Mau Uso de Computador de
1990 (pertinéncia de lei externa), s¢ este pardgrafo gplica-se a um atg, o
que a pessoa que o cometeu tinha em mente serd tratado como um crime
a0 qual este artigo se aplica.

(1B) O pardgrafo (1A) acima aplica-se a um ato se:
(a) este é cometido na Irlanda do Norte; €

(b) cle se enquadrasse dentro do parigrafo (1) como mais
do que mera preparacdo para o cometimento de cri-
me nos termos da segdo 3 da Lei do Mau Uso de
Computador de 1990, ndo fosse o fato de que o cri-
me, se efetivamente cometido n#o seria crime passi-
vel de juigamento na Irianda do Norte.”

(8} Na se¢do B:

(a) a referfncia na subsegdo (2) da se¢dio ! (1AY da Lei do
Cédigo Penal de 1977 serd entendida como referéncia ao
artigo 9 (1A} daquela Lei; e

(b) a referéncia na subsegdo (3) da se¢do 1 (1A) da Lei das
Tentativas de Cometimento de Crime de 1981 serd enten-
dida como referéncia ao artigo 3 (1A) daquela Lei.

(9) As referéncias nas segdes 9 (1) e 10 a Inglaterra e Pais de Gales
serdo entendidas como referéncias & Irlanda do Norte.

(10} Na seco 11, no lugar da subseciio (1) leia-se:
“(1) Um tribunal de pequenas causas para uma divisdo de
condado na Irlanda do Norte podera ouvir e decidir a respeito
de uma queixa relativa a um crime nos termos da segdo 1 aci-
ma ou rcalizar uma investigagiio preliminar ou inquérito pre-
liminar do crime nos termos dagquela segfo, se:

(2) o acusado estava naquela divisdo quando realizou ¢ ato que
fez com que o computador executasse a fungio; ou

{b) o computador contendo programa ou dados aos quais o
acusado obteve ou tencionava obter acesso ndo-autorizado
através daquele afo, estava naquela divisio naquela oca-
sifio.”;

£ a subsegdo (6) serd omitida.
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(11) A referéncia na secdo 12 (3) & secio 6 (3) da Lei do Cddigo
Penal de 1967 serd entendida como referéncia & secdo & (2) da Lei do C6-
digo Penal (Irlanda do Norte) de 1967.

(12 Na se¢ho 14:

(a) a referéncia na subsecdo (1) a2 um juiz de comarca seri en-
tendida como referéncia a um juiz de tribunal de condado; e

{b) a referéncia na subsecdo (2) i secio 9 (2) da Lei das Provas
Policiais ¢ Criminais de 1984 serd entendida como referén-
cia ao artigo 11 (2) da Lei das Provas Policias ¢ Criminais
{Irlanda do Norte) de 1989,

17. (1) As seguintes disposicBes desta secdo aplicam-se a interpretagdo
desta Lei.

(2) Uma pessoa obtém acesso a programa ou a dados armazenados
em um computador, s¢, a0 fazer com que o computador execute alguma
fungdo, ela:

(a) alterar ou apagar o programa ou oS dados;

(b) copid-lo ou transferi-lo a qualquer meio de armazenamento
que n3o aquele em que estd armazenado, ou transferi-lo para
outra localizagio no meio de armazenamento em que esti-
ver armazenado;

(¢} uséd-lo; ou

(d) extrai-lo do computador em que estiver armazenado (fa-
zendo com que o computador exiba-o, ou através de qual-
quer outro meio);

¢ as referfncias ao acesso a um programa ou a dados (e & intengdo de ob-
ter tal acesso) serdo entendidas dessa forma,

(3) Para fins da subsecdo (2) (c} acima, uma pessoa utiliza um
programa se¢ a fungio que fizer ser executada pelo computador:

(a} causar a execugdo do programa; ou
(b) ¢, ela mesma, fungidio do programa,
(4) Para os fins da subsegfio 2 (d) acima:

{a) um programa estd exibido se as instru¢Ges que o compdem
estao exibidas; e

(b) ¢ irrelevante a forma em que tais instrugdes ou quaisquer
outros dados sdo exibidos (¢ em particular, s¢ representa,
no caso de instrugGes, uma forma na qual podem ser exe-
cutadas, ou, no caso de dados, uma forma em que s&o
capazes de ser processadas por um computador),
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(3 O saccsso de qualquet tipo, por qualquer pessoa, s qualquer
programa ou dados armazenados em um compuiador & néo-autorizado se:

(a) a pessoa ndo estd autorizada a controlar o acesso do tipo
em questdo a0 programa e aos dados; e

(b) a pessoa ngo tem permissio, dada por pessoa com autori-
zagiio para tel, para, ele préprio, efetuar o acesso do tipe
em questdo a¢ programa ou aos dados.

(6) Releréncia a qualguer programa ou duadcs armazenados em
wm compuiador incleem referdncias & qualquer programa ou a dados arma-
zenados em qualquer meio de armazenamento removivel, que por ora en-
contra-se no compuiador; e um computador deve ser considerado como
contendo qualquer programa ou dado: armazenados em tal meio.

(7Y Ocorre alieraciio do contetido de um computador se, pela exe-
cugdo de quelquer fungio do computador em questio ou de qualquer outro
computador:

(a) yualquer programa ou dados armazenados no compuiador
cm questao forem alterados ou apegados; ou

(b) qualguer programa ou dados forem adicionados ao seu con-
eudo;

e qualquer ato que contribua para a occrréncia de tal alterag@o seré consi-
derado como cawsador da mesma.

{8y Tal alteragiio ¢ nhc-aulorizada se:

{2} a pessoa cuja agdo causa a alteragio no estd autorizads s
decidir se a alteragda deve ser faita; e

{(b) esta pessoa ndo tem permissio, de pessoa autorizada para
ial, para efetvar a alteragiio.

%) As referéncias ae pafs cm questdo serfo entendidas nos termos
de segdo 4 (6) acima.

(10) Referéncias a um programa incluem referfncias 3 parte de
um programa.

18. (1) Esta lei pode ser citada com a2 Lei do Mau Uso de Compu-
tador de 1990.

(2) FEsta lei entrard em vipor dois meses apds sua aprovagio.

(3) Nao terd ocorrido crime nos iermos desta lei, 2 ndo ser que
cada ato ou outro evento que necessitem ser provados para a condenagio
pelo crime tenha ocorrido ap6s a eptrada em vigor desta lei.

Tradugao: IsTVAN VaJpa, PATRICIA
ZimBres, Vaxina Tavares, tradutores
do Scnado Federal)
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Projeto de Lei do Senado dos Estados
Unidos da América sobre Protecao das
Populacoes Indigenas na América Central e
do Sul

1022 Legislatura
1.2 Sessdao Legislativa
S. 748

Para auxiliar os povos indigenas da América Central e do Sul a
assumirem papéis marcantes ¢ representativos nas instituigOes ¢ nas pra-
ticas democriticas de suas nagles, bem como ajudi-los a proteger sua
terra e suas culturas.

NO SENADO DOS ESTADOS UNIDOS DA AMERICA
21 DE MARCO DE 1991 (dia legislativo, 6 de fevereiro)

Sr. CRANSTON (por ele mesmo e pelos Senhores Kennedy, Kerry,
D’Amato e Wirth) apresentou o seguinte projeto de lei, que foi lido duas
vezes e encaminhado & Comissao de Relages Exteriores.

PROJETO DE LEI

Para auxiliar os povos indigenas da América Central e do Sul a
assumirem papdias marcantes e significativos nas instituicbes e nas prdticas
democrdticas de suus nacdes, bem como ajudd-los a proteger sua terra e
suas culturas.

Seja decretado pelo Senado e pela Camara dos Deputados dos Estados
Unidos da América, no Congresso reunidos,

SECAO 1
Titulo Abrevigdo
Esta Lei poderéd ser citada como “Lei Pan-Americana da Sobrevivéncia

Cultural de 1991”,
SECAO 2

Declaracio de Concluses e Objetivo
(a) CONCLUSQES — O Congresso conclui que:

(1) em 1992, as nages do Hemisfério Americano estarfo comemc
rando o 500.° aniversirio da chegada dos europeus &s nossas praias;

(2) nos Gltimos quinze anos, as nagbes da América Latina tém
estado na linha de frente da tendéncia das nagles em desenvolvimento
rumo ao governo democritico;
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(3) os povos indigenas da América Latina estdo sub-representados
nas instituicBes democréticas de suas nagdes e foram marginalizados dos
beneficios econdmicos e sociais do governo demoeritico e dos sisternas
emergentes de livee iniciativa;

{4) muitos povos indigenas vivem em #reas cuja importincia econd-
mica e estratégica é sobrepujada por sua importdncia e sua contribuigiio
para o meio ambiente; assim, um esforgo para salvar a terra deveri neces-
satiamente levar em conta ndo s6 a tradigdo dos povos indigenas de pro-
teger a terra, mas também o interesse dos mesmos em que ndc sejam
espoliados estes recursos naturais que estdo-se esgotando rapidamente; e

(3) o primeiro passo no sentido do fortalecimento dos povos indi-
genas dentro do novo contexto democrfitico da América Latina € a cape-
cidade dos povos nativos de proteger sua terra e suas culturas, ¢ de ad-
quirir e utilizar as habilidades politicas necessdrias para preserva-las.

(b) OBJETIVO — Reconhecendo que fortalecer a2 democracia, a
autodeterminagéio e os direitos humanos de todos os povos é fundamental
para a politica externa dos Estados Unidos, assim como proteger do esgo-
tamento o patrimdnic natural do Hemisfério Ocidental, tem esta Lei como
objetivo ajudar a consolidar ainda mais a democracia no Hemisfério Oci-
dental através do auxilio aos povos indigenas para que assumam papéis
marcantes e representativos nas instituighes e prdticas democrdticas de
suas nagbes, bem como auxilid-los na proteciio de suas terras e suas culturas,

SECAQ 3
Politica

Seré a politica do Governo dos Estados Unidos a de apoiar 0s povos
indigenas do Hemisfério Ocidental.

SECAO 4
Exigéncia de Relatorio

(a) EM GERAL — No mitimo até 90 dias apds a data de pro-
mulgacio desta Lei, o Secretdrio de Estado, juntamente com o Adminis-
trador da Agéncia para. o Desenvolvimento Internacional, deveri encami-
nhar & Comissio de RelagBes Exteriores ¢ & Comissio de Dotagles Orga-
mentdrias do Senado, bem como a4 Comissio de Relagdes Exteriores e A
Comisso de Dotagdes Orcamentdrias da Camara dos Deputados, um rela-
tério do qual conste:

(1) o nimero relativo 3 populagdo total dos povos indigenas em
cada uma das repiblicas do Hemisfério Ocidental;

(2) até que ponto os povos indigenas estdo atualmente representados
nas instituigdes democrdticas do Hemisfério Ocidental, como, por exem-
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plo, o niimero de pessoas indigenas membros de gabinetes, lideres de par-
tidos politicos, representantes parlamentares, membros do corpo diplomé-
tico, oficiais das forcas armadas, membros dos escaldes superiores do
Judicidrio e representantes de governos locais;

(3} todas as iniciativas atuais do Governo dos Estados Unidos visan-
do promover o bem-estar dos préprios povos nativos assim como as imicia-
tivas destinadas a proteger os bens, a cultura e o idioma desses povos;

(4) até que ponto as iniciativas atualmente em curso, tanto parti-
culares quanto governamentais, visam promover a preservagdo do meio
ambiente através da garantia dos direitos dos povos indigenas;

(5) medidas especificas que podem ser tomadas visando ao fortale-
cimento politico dos povos indigenas, assim como a protegio de seus bens,
de suas culturas, idiomas e bem-estar fisico;

(6) as solicitacbes partindo de organiza¢bes nao-governamentais, tais
como “Cultural Survival, Inc.” (Sobrevivéncia Cultural), o “National En-
dowment for Democracy” (Fundo Nacional para a Democracia) ¢ a “Inter-
American Foundation” {Fundagdo Interamericana), visando & obtengfo de
auxilio na formulagio de estratégias para atingir esses objetivos; e

(7) as leis ¢ acordos tratando da situacao legal dos povos indigenas,
listados por pais.

{b} INCLUSAQO NO RELATORIO ANUAL DE DIREITOS HUMA-
NOS — A Seccio 116 (d) do “Foreign Assistance Act” (Lei de Auxilio
a Paises Estrangeiros) de 1961 (22 U.S.C. 215in (d) é emendada como
segue:

(1) eliminando a palavra

LI

e’ ao fim do pardgrafo 2.9

{2) eliminando ¢ ponto do fim do pardgrafo 3.° e inserindo em seu
lugar a palavra “e”; e
(3) inserindo ali o seguinte novo paragrafo:

“(4) o tratamento e a condi¢do conferidos aos povos indigenas
em todos os paises estrangeiros do Hemisfério Ocidental.”

SECAQO 5
Encarregados de Sobrevivéncia Cultural

{a) CRIACAO DE CARGOS — O Administrador da Agéncia para
o Desenvolvimento Internacional (AID) criard o cargo de Encarregado de
Sobrevivéncia Cultural na missao da AID em qualquer pals no qual, na
opinido da Administragdo, os povos indigenas:

(1) estejam insuficientemente representados na vida politica daquele
pais; ou
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(2) poderiam beneficiar-se com o desenvolvimento de medidas des-
tinadas a4 preservagdo de dreas significativas em termos ecolégicos ou am-
hientais.

(b) OS DEVERES DOS ENCARREGADOS — Os deveres dos
Encarregados de Sobrevivéncia Cultural, que deverfio possuir experiéncia
relevante em desenvolvimento democratico ou em questdes de sobrevivéncia
cultural, consistirio em desenvolver, junto aos povos indigenas interessa-
dos, as estratégias descritas na sec¢do 4 (5).

SECAO 6

Exigéncia de que Seja Levantada a Questio da Sobrevivéncia Cultural

(a) EM GERAL — O Secretério de Estado, juntamente com o Sectre-
tario do Tesouro incluirdo, onde Thes parecer apropriado, o principio da
sobrevivéncia cultural dos povos indigenas em todas as imiciativas, bila-
terais ou multilaterais, dirigidas 4 redugdio da divida externa e todos os
esforgos devem ser envidados no sentido de criar trocas do tipo divida-por-
natureza (tal como definidas na secgdo 461 do Foreign Assistence Act)
(Lei de Assisténcia a Paises Estrangeiros) de 1961, na qual é reconhecido
¢ estimulado o papel dos povos indigenas na protegio e preservacio do
meic ambiente.

(b) DENTRO DO EMPREENDIMENTO PARA A INICIATIVA
DAS AMERICAS — E opinifio do Congresso que o Presidente, ao decidir
a respeito da execugio de qualquer programa, projeto ou atividade de
assisténcia & protegdio ambiental em um pafs da América Latina, deverf
levar em consideragdo o valor de tal atividade para a promogdo da sobre-
vivéncia cultural dos povos indigenas.

SECAO 7
. Definigio
Para os fins desta Lei, o termo “povos indigenas” significa aquelas
na¢Oes, tribos, grupos ou seus povos:
{1) que sejam nativos do Hemisfério Ocidental;
(2) que estejam listados como “indios” nos registros nacio-
nais; ou

(3) que sejam reconhecidos como indios pelas proprias comu-
nidades indigenas,
{Tradugio: IsTvAN Vaypa, PATRICIA
Zveres, VANTRA Tavages, tradutores do
Senado Federal,)
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Projeto de Lei na Camara dos Deputados
dos Estados Unidos da América sobre

Protecao das Populagoes Indigenas no
Mundo

CAMARA DOS DEPUTADOS
22 DE MARCO DE 1991

O Sr. GILMAN ({por si mesmo ¢ pelo Sr. Bereuter} submeicu o
seguinte projeto de Jei, gque foi encaminhado & Comissio de RelagGes
Exteriores.

PROJETO DE LEI (H.R. 1596)

Para proteger as populagdes indigenas do mundo.

Seja promulgado pelo Senado c pela Camara dos Deputados dos Esta-
dos Unidos da América, no Congresso reunidos,

SECAQ 1
Titulo Abreviado

Esta lei poderd ser citada como “Lei Internacional de Protegao das
Populagdes Indfgenas de 1989,

SECAQ 2
Conclusoes

(a) DETERIORACAC DA SITUACAQ DAS POPULACOES INDI-
GENAS £ TRIBAIS — O Congresso conelui 0 que se segue:

(1) A situagio das populagdes indigenas e tribais nos pafses em
desenvolvimento esté se deteriorando em escala mundial.

(2) Muitas dessas populagdes enfrentam forte discriminagao, cercea-
mento de direitos humanos, perda da liberdade cultural e religiosa, ou, nos
piores casos, desiruigdo fisica ou cultural.

(3 Se em muitas partes do mundo continuarem 2s atuais tend@ncias,
a diversidade cultural, social e lingiifstica da Humanidade serd radical e
irreversivelmente reduzida.

{4) Além disso, perder-se-4 um imenso depdsito ndo-documentado de
conhecimentos ecoldgicos, biolégicos e farmacolégicos, bem como um acervo
incomensurfivel de expressiio cultural, sacial, religiosa ¢ artistica, que jun-
tos constituem parte do patriménio coletivo da espécie humana.

(5) As pressdes sobre os povos indigenas e ‘ribais, que constituem
cerca de 109 da populacio mundial, incluem o cerceamento de direitos
civis e politicos e de oportunidades de autodeterminac@o, a destruigde dos
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recursos naturais necessarios & sobrevivéncia e a marginalizagdo étnica, ra-
cial & econbmica.

(6) Em muitos casos, uma politica de desenvolvimento imprevidente,
que resulia na destrui¢io dos recursos naturais, representa uma grave amea-
¢a 2 sobrevivéncia fisica dos povos indigenas e tribais, assim como & sua
autonomia culteral, minando também, com freqiiéncia, a possibilidade de
desenvolvimento econdmico sustentdvel a longo prazo.

() A perda da diversidade cultural dos povos indigenas e tribais
ndo é um processo natural ou inevitdvel.

(8) Em razio da preocupagdo ¢ do respeito que os Estados Unidos
tdm para com os direitos humanos ¢ para com liberdades humanas funda-
mentais, af incluindo os direitos de expressar preferéncias culturais e reli-
giosas, assim como o desejo, por parte dos Estados Unidos, de que seja
alcangado um desenvolvimento ccondmico sustentdvel, fazem com que
caiba aos Estados Unidos um papel de lidetanga no tratamento dos direi-
tos dos povos indigenas e tribais A sobrevivéncia fisica e cultural.

(b) DEFINICAQO DE POVOS INDIGENAS E TRIBAIS — Os
povos indigenas e tribais em paises em desenvolvimento siio aquelas popu-
lagGes que sio étnica, cultural ou socialmente distintas da sociedade poli-
ticamente dominante, a nivel regional ou nacional. Esses povos, muitas
vezes {mas néo sempre) sdo minorias €, invariavelmente tém pouca, se &
que alguma, representacdo ou influéncia politica nos governos. Muitos des-
ses povos integram-se marginalmente nas economias de mercado e exercem
alguma forma de atividade econdmica tradicional, total ou parcialmente de
subsisténcia. Exemplos de povos indigenas ou tribais incluem lowlands,
indios sul-americanos de terras baixas, Barsawa de Botswana e Namibia, os
indios maias na América Central ¢ as tribos cadastradas na India,

SECAQ 3
A Promogiio e a Proteg@io dos Direitos dos Povos Indigenas e Tribais

O Secretdrio de Estado ¢ o Administrador da Agéncia para o Desen-
volvimento Internacional. deverd garantir:

{1} que a politica externa americana e o auxilio, por parte dos Esta-
dos Unidos, a paises estrangeiros dos Estados Unidos promovam com
vigor os direitos dos povos indigenas e tribais de todo o mundo; e

(2} que ndo seja concedido pelos Estados Unidos auxilio externo a
nenhum projeto ou programa que possa ser danoso aos direitos de povos
indigenas ou tribais ou 2s; atividades que garantam sua subsisténcia.

Os direitos dos povos indigenas ou tribais a serem promovidos e
protegidos, nos termos desta segdo, incluem o direitc de conservar suas
tradigdes, costumes ¢ instituighes culiurais, religiosas, ou de qualquer outra
natureza.
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SECAO 4
Relatério Bdsico sobre os Povos Indigenas e Tribais

(a) OBJETIVO — O objetivo desta secdo e da segdo 5 € auxi-
liar a:
(1) direcionar o auxilic futuro a paises estrangeiros, bem como outras

agbes por parte dos Estados Unidos, que possam afetar povos indigenas
e tribais; e

(2y viabilizar agGes dos Fstados Unidos de assisténcia a esses povos.

(b) ELABORACAO DE RELATORIO — O Administrador da Agén-
cia para o Desenvolvimento Internacional, juntamente com o Secretrio de
Estado, deverd elaborar um relatério sobre os povos indigenas e tribais
nos paises em desenvolvimento. Desse relat6rio deverd constar o que se
segue:

(1) Uma descri¢dio da situagiio econdmica, politica e social dos povos
indigenas ¢ tribais.

(2) Um exame dos efeitos, sebre os povos indigenas e tribais, da
assisténcia bilateral dos Estados Unidos a paises estrangeiros, bem como
da assisténcia multilateral apoiada pelos Estados Unidos, incluindo uma
descrigio dos projetos ¢ atividades atualmente financiados pela Agéncia
para o Desenvolvimento [nfernacional:

(A} que tenham um impacto positivo sobre os povos indigenas
¢ tribais: ou

(B) que tenham um impacto negativo sobre os povos indigenas
¢ tribais.

(3) Uma cstratégia abrangente para permitir 0 acompanhamento
regular e a methoria da situagdo dos povos indigenas e tribais, incluindo:

(A) uma descricio da metodologia e das diretrizes a serem uti-
lizadas na execugdo do acompanhamento exigido pela secdo 5; e

(B) uma descrigdo das agdes especificas que a Agéncia para o
Desenvolvimento Internacional se propde a desenvolver para melhorar
a situagiio dos povos indigenas e tribais.

(c) CONSULTAS COM ONGs (Organizagdes Nio-Governamentais)
— O Administrador deverd consultar organizagSes nfo-governamentais
com experiéncia em acompanhamento de povos indigenas e tribais ¢ em
elaboragdo de relatérios sobre 0s mesmos, € ainda outras pessoas interes-
sadas, durante a preparacdo do relatdrio exigido pela subsecio (b), mas
especialmente:

(1) na determinagio do alcance do citado relatério; e

(2) no desenvolvimento da metodologia a ser usada na elaboragio
do relatério.
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(d) ENCAMINHAMENTO AO CONGRESSO — No méximo até
seis meses apds a data de promulgagio desta Lei, o Adwministrador devers
encaminhar aoc Congresse o relatério claborado de acordo com a sub-
secdo (b).

SECAD 5

Acomparnhamento Relativo aos Povos Indigenas e Tribais

(a) ACOMPANHAMENTO — A Agéncia para o Desenvolvimento
Internacional (em colaboragio com o Departamento dc Estado) devers,
com regularidade, coletar informacdes sobte os povos indigenas e tribais
nos paises em desenvolvimento e analisar sua situagio.

(b)Y UTILIZACAQO DE ONGs {Organizagdes Nao-Governamentais) —
No cumprimento da subsegio (a), a Agéncia deverd, sempre que conve-
niente, utilizar-se de organizagbes néo-governamentais que posstam expe-
ri€ncia no acompanhamenio ¢ na elaboragdo de relatérios a respeito de
povos indigenas e tribais,

(c) RELATORIOS ANUAIS AO CONGRESSO — Quando estiver
completa a execugdio do relatdrio exigido pela segio 4, o Administrador
da Agéncia para o Desenvalvimento Internacional devers submeter ao Con-
gresso, até 1.° de fevereiro de cada ano, um relatério que:

(1) apresente os resultados do acompanhamento de povos indigenas
¢ tribais, conduzido nos termos da subsegdo (4);

(2) atualize as informagbes constantes no relatério apresentado nos
termos da segio 4; e

(3) descreva as atividades que a Agéncia para o Desenvolvimento
Internacional prope-se a financiar no ano fiscal subseqiiente, visando ao
enfrentamento dos problemas que afetam os povos indigenas e tribais dos
paises em desenvolvimento, especificando quais atividades serdo executa-
das pela Agéncia ¢ quais serio de responsabilidade de organizagbes nao-
governamentais.

SECAD 6
Relatério Anual sobre Direitos Humanos

Em cada telatério apreseniado ao Congresso, nos termos das segBes
116 (d) e 502B (b) da Lei de Auxilic a Paises Estrangeiros de 1961, o
Secretfirio de Estado deverd incluir uma descrigdo da prética de cada pals
no que se relaciona & observédncia e ao respeito pelos direitos humanos,
tais como reconhecidos a nivel internacional, dos povos indigenas e tribais
daquele pafs.

(Tradugiio: IsTvAN Vajpa, PATRICIA
Z1mBRES, YANIRA Tavares, tradutores do

Senado Federal,)
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PUBLICAGCOES

Obras Publicadas pela

Subsecretaria de Edicdes Técnicas

0s pedidos a serem alendidos aitravés da ECT deverdo ser
acrescidos de 30% (cingiienta por cente) de sex vealor, pare a
cobertura das respectivas despesas postais, acompunhados de
cheque nominal & Subsecretaria de Ediges Técnicas do Senado
Federal ou de vale postal remetido & agéncia APT Senado.

Deixamos de atender pedidos por reembolso postal em virtude
de o prego de vdrias publicagles desta Subsecreiqric esiar abairo
do minimo exigido pela ECT para remessa através do referido
sistema.

Ndao estdo relacionadas as obras esgotadas.

Posto de Venda no Senado Federal: Via n® 2 — Unidade de
Apole I (fundos do CEGRAF, pelo estacionamento a direits deste)

— Praga dos Trés Poderes — CEP 70165 — Brasilia, DF —
Telefones: (061} 311-3578 e 311-3579. Fax: (061) 321-7333. Telex:
(081) 1357,

REVISTA DE INFORMAGCAO LEGISLATIVA. N> 10, 12, 13/14, 17,
18, 46, 62, 79 a B5, 87 a 110.

Cry 1.000,00

— Periddico trimestral de pesquisa juridica. Langamento: jan./
mar. 1964, com circulago ininterrupta.
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INDICE DA REVISTA DE INFORMACAQO LEGISLATIVA N.* 1 a 100.
Distribuiciio gratuita aos assinantes da Revista

— Contetido: indice tematico dos artigos publicados; indice
onomdstico dos autores (colaboradores); sumdérios.

— Editado de 10 em 10 nimeros. [ndices i publicados: 1 a 10;
1a20;,12a30;1240;1a30;1a601a70 1a80
1 2a90; 1 a {00

CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL —
QUADRO COMPARATIVO

— Texio de 1988 comparado as Constituighes de 1946 e 1967
¢ & Emenda Constitucional n.® 1, de 1969. Indice temdtico
e tabelas.

Cr} 7.000,00

CONSTITUICOES DO BRASIL. 2 volumes; edigio de 1986,
Cr$ 1.000,00

— Volume 1: Textos das Constituighes de 1824, 1891, 1934,
1946 e 1967 e suas alteragGes; Textc da Emenda n.° 1/6%
consolidado.

— Volume 2: Indice temitico comparativo de todas as Comsti-
tuighes.

CONSTITUICOES ESTRANGEIRAS. Série, com 6 volumes publicados:
edicio de 1987,

Cr} 500,00 cada volume

— Volume 1. Alemanha (Repiiblica Democrética); Bulgdria;
Hungria; Poldnia; Roménia; Tchecoslovdquia.

— Volume 2: Costa Rica; Nicardgua.

~— Volume 3: Angola; Cebo Verde; Mogambique; Sao Tomé e
Principe.

— Volume ¢: Dinamarca; Finlindia; Noruega; Suécia.
— Volume 5: Austria; lugosldvia,

— Volume 6: Coréia; Filipinas; Suriname.
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CONSTITUICAO FEDERAIL E CONSTITUICOES ESTADUAIS. 4 vo-
lumes; edigdo de (984, com suplemento de 1986.

Cr§ 1.500,00

LEGISLACAC ELEITORAL E PARTIDARIA. 7.° edigio atualizada, com
as normas das eleigbes de 1992,

Cr§ 2.000,00

— Coédigo Eleitoral; Lei de Inelegibilidade; Lei Orgénica dos
Partidos Politicos; legislagho correlata. Indices.

— Eleigdes de 1990: instrugdes do TSE.

SISTEMAS ELEITORAIS DO BRASIL (1821-1988). Edig¢do de 1990.
Cr§$ 500,00

CODIGO DE PROTECAQ E DEFESA DO CONSUMIDOR
Cr§ 860,00
— Lei n® 6.029/90; legislagdo correiata. Indice temitico,

CODIGO CIVIL — ANTEPROJETOS. 6 volumes; edigao de 1989,
Cr$ 2.000,00

— Volume 1: Anteprojetc de Cédige de Obrigagbes — Parte
Geral (1941); Anteprojeto de Lei Geral de Aplicagio das
Normas Juridicas (1964).

— Volume 2: Anteprojeto de Cddigo Civil (1963); Anteprojeto
de Cddigo Civil — revisto (1964).

~— Volume 3. Anteprojetos de Cddige de Obrigacbes: Negdcio
furidico, ObrigagSes em geral, Contratos e outros titulos de
ordem geral (1963); Sociedades e exercicio da atividade mer-
cantil (1964); Titulos de Créditos (1964).

— Volume 4: Projetos do Governo Castello Branco: Projeto de
Cédigo Civil (1965); Projeto de Cddigo de Obrigagdes (1965).

— Volume 5: — Tomo I: Anteprojeto de Cédigo Civil (1972).

Tomo 2: Anteprojeto de Cdadigo Civil — revisto (1973); indi-
ce temidtico comparativo {volumes 1 a 5).
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LEIS ORGANICAS DOS MUNICIPIOS. 3 volumes; 2. ediggo — 1987,

Cr§ 1.500,00

— Textos arualizados, consolidados e anotados das Leis Orgé-
nicas dos Municipios de todos os Estados.

— Indice temitico comparativo.

ESTATUTO DO MENOR £ DO ADOLESCENTE

Cry 1.000,00

— Lei n® 6.029/90; lcgislacdo correlata. Indice iemético.

JK — O ESTADISTA DQ DESENVOLVIMENTO

Cr$ 2.000,00

OBRAS NO PRELO

CONSTITUICOES ESTADUAIS DO BRASIL

— Textos de 24 Estados, promulgados em 1989. Indice temi-
tico comparativo.

MEIO AMBIENTE — LEGISLACAO

(2.2 edicio atualizada)

— Atos internacionais; Cddigo Florestal; Cédigo de Mineragio;
legislagdo federal.
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REGIMENTOS INTERNOS: SENADO FEDERAL — CAMARA DOS
DEPUTADOS — COMUM (CONGRESS0O NACIONAL)

TEXTOS POLITICOS DA HISTORIA DO BRASIL
PROCESSO LEGISLATIVO

DADOS BIOGRAFICOS DOS PRESIDENTIS DO SENADQ FEDIRAL
— 1826 A 1993

ANAIS DO SENADO FEDLERAL
ANATS DO CONGRESSO
DECRETOS-L.LEGISLATIVOS
RESOLUCOES DO SENADO FEDERAI

ASSINATURA DA REVISTA DE INFORMACAC LEGISLATIVA
(Nimeros 109 a 112 — jan./mar. a out./dez. 1991)
Cr$ 4.500,00

Q prego estd acrescido de 50% de seu valcr para a coberlura das
despesas postais.

Qs pedidos deverfio ser acompanhados de cheque nom'na! &8 Subsacra-
tarla de Edigles Técnicas do Senado Federat ou de vale postal remetido
4 agéncia APT Senado.

Autorizo a remessa dos ntmeros 109 a 112 da Revista de Infor-
macdo Legislativa para o endereco abalro discriminado:
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CEP: ............. Cidade ........................ ... UF: .....
Data: .... / / CAsstnatura: ..o e

Obs.: O Incice da PRevista de Intormagho Legis.ativa (n% 1 a 100) & de
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REDE DE BIBLIOTECAS DEPOSITARIAS DAS
PUBLICACOES DA SUBSECRETARIA DE
EDICOES TECNICAS

Biblioteca Nacional

Instituto Nacional do Livro
Senado Federal

Camara dos Deputados

Tribunal de Contas da Unido
Presidéncia da Republica
Ministérios

Procuradoria-Geral da Republica
Consultoria-Geral da Republica
Supremo Tribunal Federal
Superior Tribunal de Justica
Superior Tribunal Militar
Tribunal Superior Eleitoral
Tribunal Superior do Trabalho
Assembléias Legislativas
Tribunais de Justiga

Tribunais de Contas Estaduais
Tribunais Regionais Eleitorais
Tribunais Regionais do Trabalho
Procuradorias-Gerais dos Esiados

Ordem dos Advogados do Brasil
(Conselho e Secc¢des Regionais)

Faculdades de Direito

Estas Bibliotecas recebem, regular & gratuitamente, todas as obras publlcadas
pela Subsecretaria de Edigdes Técnicas.
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